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O crescimento econbmico, tal qual o conhecemos, vem
se fundando na preservagdo dos privilégios das elites
que satisfazem seu afa de modernizagdo. Ja o
desenvolvimento se caracteriza pelo seu projeto social
subjacente. Dispor de Recursos para investir esta longe
de ser condigcao suficiente para preparar um melhor
futuro para a massa da populacdo. Mas quando o projeto
social prioriza a efetiva melhoria das condi¢ées de vida
dessa populagdo, o crescimento se metamorfoseia em

desenvolvimento.

Celso Furtado






RESUMO

O Programa Bolsa Familia enquanto politica publica de modalidade
intersetorial, desenvolvida pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, em parceria com o Ministério da Educacéo e o Ministério da
Saude inaugura no pais um novo formato de integralidade da politica publica,
reforcando um preceito da Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004
(PNAS 2004) que coloca a assisténcia social enquanto “aliada” do
desenvolvimento social e humano. A pesquisa TRANFERENCIA DE RENDA E
DESENVOLVIMENTO LOCAL: o programa bolsa familia no municipio de Pedra
Grande-RN teve por objetivo Avaliar a efetividade do Programa Bolsa Familia
como um possivel elemento do desenvolvimento local no Municipio de Pedra
Grande-RN, entendido como expansdo das capacidades e melhoria da
qualidade de vida dos beneficiarios. Para tanto, especificamente, elaboramos o
perfil sécio-econdmico das familias; avaliamos as repercussdes do programa
na vida dessas familias; analisamos em que proporgdo ocorreu a expansao
das capacidades e melhoria da qualidade de vida dos beneficiarios. O processo
metodoldgico constituiu-se de: revisdo de literatura sobre Transferéncia de
Renda, Vulnerabilidade Social, Desenvolvimento e Avaliacgdo de Politicas
Publicas para construcdo de um quadro tedrico de analise. Pesquisa
documental junto ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
na Prefeitura Municipal de Pedra Grande para obtengdo dos objetivos, metas
do programa, e o perfil dos beneficiarios. E finalmente realizagao de Entrevistas
com os gestores e técnicos do Programa no Municipio e grupos focais com os
beneficiarios para avaliar a efetividade do Programa a partir da otica destes.
Verificou-se que o programa expande as capacidades (alimentagdo, consumo
de bens e servigos, acesso aos servigos bancarios e remuneragao) e melhora a
qualidade de vida dos beneficiados. No entanto existem deficiéncias na gestao,
no acompanhamento das condicionalidades e do uso dos recursos pelas

familias beneficiadas.

Palavras-Chave: Transferéncia de Renda. Vulnerabilidade Social,
Desenvolvimento Local e Avaliagcdo de Politicas Publicas.



ABSTRACT

The Family Scolarship Program while public politics of intersectorial form
developed by Social Development Department and Famine Combat having
with partner the Education Department and Health Department inaugurate in
the country a new integrity way of the public politics, reinforcing a precept of
2004 Social Protection National Politics (PNAS 2004) that places the social
protection while “allied” to the social and human development. The research
INCOME TRANSFER AND LOCAL DEVELOPMENT: the family scolarship
program in Pedra Grande-RN municipally had as aim to avaluate the
permanent Family Scolarship Program as a possible element in local
development of Pedra Grande-RN municipally understood as capacity
expansion and improvement of life quality from its users. For this means we
elaborate specifically the families’ socio-economical profile; we avaluate the
program repercussion in these families’ lives; we analyse in which proportion
occurred the capacity expansion and improvement of life quality of the users.
The methodologic process was constituted by: literarture review about Income
Transfer, Social Vulnerability, Development and Public Politics Avaluation to the
criation of a theoric picture analysis. The documental research joined to the
Social Development Department and Famine Combat of Pedra Grande
Municipally Hall to obtain of the aims, program goals, and the profile of users.
And finally, carrying out the interviews with the managers and experts of the
Municipally Program and focal groups with the users to avaluate the permanent
of the Program starting by the points of view of those ones. It was verified that
the program expand the capacity (food, consumer goods and services, bank
services access and wages) and improvement in life quality of the users.
Nevertheless, there are deficiencies in coming with conditionality and from the

use of resources the by families users.

Key-words: Income Transfer. Social Vulnerability, Local Development and

Avaluation of Public Politics.
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1 INTRODUGAO

As Propostas de Renda Minima apresentam concepgdes e
modalidades distintas definidas por critérios basicos de elegibilidade, podendo
estar relacionados ou nao: a aptidao ao trabalho; a situagao de vulnerabilidade
social, ou pobreza; a garantia de uma renda minima de subsisténcia como
seguro social (aposentadorias, licengas, pensdes); ou ainda a alocacao de
minimos aos pobres mediante a categorizagado dos beneficios como assisténcia

a idosos, deficientes e desempregados.

No Brasil os debates acerca dos programas de garantia de Renda
Minima ganham destaque no cenario nacional a partir do Projeto de Lei de
autoria do Senador Eduardo Suplicy, em 1991, e pelas iniciativas levadas a
cabo nas cidades de Campinas e Ribeirdo Preto no Estado de Sao Paulo, e no

Distrito Federal, ainda na década de 1990.

Entre as politicas publicas no contexto introduzido pela nogdo de
renda minima no Brasil temos o Programa Bolsa Familia que tem sido debatido
em encontros académicos e avaliado em estudos nos quais se procura verificar

a sua efetividade no combate a pobreza.

O Programa Bolsa Familia criado pela Lei Federal N° 10.836, de 9
de janeiro de 2004, tem por finalidade a unificagdo dos procedimentos de
gestdo e execugao das acgdes de transferéncia de renda da Unidao. Tem por
objetivo: promover o acesso a rede de servigos publicos, em especial, de
saude, educacdo e assisténcia social; combater a fome e promover a
seguranca alimentar e nutricional; estimular a emancipagdo sustentada das
familias que vivem em situacdo de pobreza e extrema pobreza; combater a
pobreza; promover a intersetorialidade, a complementaridade e a sinergia das

acgdes sociais do Poder Publico.

O Programa Bolsa Familia contempla a politica de assisténcia social
do Estado brasileiro preconizada pela Constituicdo Federal-CF, pela Lei
Orgénica da Assisténcia Social - LOAS e pela Politica Nacional da Assisténcia
Social-PNAS. A Constituicdo Federal de 1988 traz uma nova concepgéao para a

Assisténcia Social brasileira que ao ser incluida no ambito da Seguridade



15

Social e regulamentada pela Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS —
em dezembro de 1993, como politica social publica, incorpora nova
modalidade a do campo dos direitos, da universalizacdo dos acessos e da
responsabilidade estatal, que juntamente com a saude e a previdéncia figuram
o tripé da Seguridade Social. (PNAS, 2004)

Ou seja, o conjunto das acgdes de assisténcia deve constituir-se no
elemento do desenvolvimento social e humano ao melhorar a qualidade de vida
dos individuos, principalmente no que se refere ao desenvolvimento de sua

capacidade para uma maior autonomia. (PNAS, 2004)

Programa Bolsa Familia cujo desenho institucional e recursos sao de
responsabilidade da Unido, tem a sua implementagdo, gerenciamento e
acompanhamento das condicionalidades através das prefeituras municipais e
do Conselho Gestor do Programa, em ambito local, constituido de

representantes do poder publico e da sociedade local.

Esse desenho institucional do programa expressa 0s novos papéis
adquiridos pelos municipios com a constituicdo de 1988 na qual o poder
publico local adquiriu a responsabilidade de elaborar, implementar e gerenciar
as politicas publicas. Mais do que isto, nas ultimas décadas o poder publico
local passou a ser compreendido como espag¢o de democratizacdo das
politicas publicas através das exigéncias de descentralizagdo e participagao

cidada dessas politicas, assim como de protagonista do desenvolvimento local.

A descentralizagao politico-administrativa das agdes governamentais
foram resultantes do processo de transicdo democratica no qual as demandas
por descentralizacdo e participacdo reivindicada, entre outras, pelos
movimentos sociais durante a década de 1980, foram acolhidas pela

constituicdo de 1988.

Quanto a percepgdo do municipio enquanto protagonista do
desenvolvimento insere-se no movimento de construgdo da nocdo de
desenvolvimento sustentavel. Esta concepg¢ao entende o desenvolvimento
como um processo enddégeno de dinamismo econdmico e melhoria da
qualidade de vida da populacdo no qual deve estar presente a equidade social,

responsabilidade econdmica e respeito as particularidades locais. Nesse
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sentido coloca o espago local como potencialmente favoravel ao
desenvolvimento. Como analisa Buarque (1999), o desenvolvimento local

deve ser entendido como:

processo endogeno registrado em pequenas unidades territoriais e
agrupamentos humanos, capaz de promover o dinamismo
econdbmico e a melhoria da qualidade de vida da populagéo.
Representa uma singular transformagéo nas bases econdémicas e na
organizagcao social em nivel local, resultante da mobilizagdo das
energias da sociedade, explorando as suas capacidades e
potencialidades especificas. (BUARQUE, 1999, p.10)

O conceito de Desenvolvimento Local explicitado por Sérgio
Buarque (1999) nos apresenta uma mudanga que vem sendo efetuada no
paradigma de desenvolvimento, retirando o carater eminentemente
economicista, que dava énfase a indicadores como Renda, Produto Interno
Bruto, Produto Nacional Bruto, dentre outros. O conceito de desenvolvimento
passa a valorizar aspectos socioecondmicos como educacdo, saude e

qualidade de vida expresso no indice de Desenvolvimento Humano-IDH.

A desconstrugdo do conceito de Desenvolvimento instituido a partir
do século XIX tem se dado a partir da nogdo de desenvolvimento sustentavel.
Assim o desenvolvimento sustentavel local incluiria as categorias de equidade
social, responsabilidade ecoldgica participativa e respeito as particularidades
locais. Mas para relacionarmos a politica de assisténcia e desenvolvimento é
necessario pensarmos o desenvolvimento como a expansdo das capacidades
e melhoria da qualidade de vida (SEN, 2000).

A concepgéao de desenvolvimento como expansdo das capacidades
e melhoria da qualidade de vida desconstréi a concepgao tradicional de
desenvolvimento herdada do século XIX na qual este € entendido como
sinbnimo de crescimento econdmico, industrializacdo e uso intensivo de
tecnologia. Mas ainda, a nogdo de desenvolvimento como expansdo das
capacidades e melhoria da qualidade de vida amplia o conceito de

desenvolvimento sustentavel em construgdo no qual este € compreendido
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como a promogao da equidade social, da responsabilidade ecolégica e do

respeito as singularidades locais.

Os programas de transferéncia de renda tém sido geralmente
avaliados pela 6tica da assisténcia, seja pelo critério de eficacia em relagao ao
cumprimento das metas estabelecidas, ou pela efetividade das agdes em
relacdo aos beneficiarios. Nosso estudo avaliou a efetividade em relagdo a
expansdo das capacidades e melhoria da qualidade de vida dos beneficiarios,

e, nesse sentido, sua relacdo com o desenvolvimento local.

Isto porque se entendermos o desenvolvimento local como
expansdo das capacidades dos individuos e melhoria da qualidade de vida
(SEN, 2000), o Programa Bolsa Familia quando tem efetividade proporciona
esta expansdo e melhora a qualidade de vida dos beneficiarios na medida em
que garanta acesso a recursos e servicos (educacgao, saude, assisténcia,
consumo de produtos e servicos como agua e energia). Estara, portanto, sendo

um elemento do desenvolvimento local, mesmo que em pequena escala.

Neste sentido, a pesquisa “Politicas de Transferéncia de Renda e
Desenvolvimento Local: o Programa Bolsa Familia no Municipio de Pedra
Grande-RN” avaliou a efetividade do Programa Bolsa Familia em relagdo a
expansdo das capacidades e melhoria da qualidade de vida dos beneficiarios
no municipio de Pedra Grande. Especificamente elaboramos o perfil sécio-
econdmico das familias, avaliamos as repercussdées do Programa na vida das
familias e analisamos em que proporgao ocorreu expansdo das capacidades e

melhoria da qualidade de vida dos beneficiados.

O municipio de Pedra Grande situado a 120 km da capital do Estado
do Rio Grande Norte esta localizado na regiéo do Mato Grande'. Foi elevado a
distrito do municipio de Sdo Bento do Norte em 1959, e em 1962 alcancgou
emancipagao politica ao tornar-se municipio, conforme Lei n°® 2.745. Pedra
Grande teve seu termo de adesdo aceito (n° 4.658), conforme processo n°

71000.006851/2005-27, ao programa Bolsa Familia e ao cadastro unico dos

! Faixa do territorio do Estado do Rio Grande do Norte inserido no contexto do semi-arido, estando
submetido a longos periodos de escassez e irregularidade das chuvas agravado pela disposi¢ao do solo
por constituir-se de superficie geologicamente sedimentar, de relevo plano e drenagem insignificante o
que impossibilita o acumulo de 4gua na superficie. Tais condi¢des se colocam como elementos
dificultadores do desenvolvimento local na regido. (MDA/SDT, 2005)
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programas sociais registrado em publicagdo do Diario Oficial da Unido de
15 de julho de 2005, designado pela portaria n°® GM369/MDS.

A pesquisa abordou o programa de transferéncia de renda
relacionando-o ao tema do desenvolvimento, mais especificamente o
desenvolvimento local. O Programa Bolsa Familia no municipio de Pedra
Grande-RN beneficiou no ano de 2007 quase 95,58% da populagéo total da
cidade, ou seja, 652 familias, dos 1.068 cadastrados (MDS, 2008; IBGE, 2006).

A investigagdo neste municipio como campo empirico da nossa
pesquisa nos proporcionou um olhar mais aprofundado da execucido de uma
politica publica com interfaces nas trés esferas de governo bem como de

execucao intersetorial e participagao cidada.

A construgdo do processo metodolégico da pesquisa “Politica de
Transferéncia de Renda e Desenvolvimento Local: o Programa Bolsa Familia
no Municipio de Pedra Grande-RN” partiu da compreensdo de que os
procedimentos metodologicos constituem-se no caminho do pensamento e da
pratica exercida na abordagem da realidade (MINAYO,1994). Para a autora a
metodologia € elemento central da teoria estando para além de se constituir

apenas como técnicas e instrumentos de pesquisa.

Nesse sentido, resgatamos a distingdo entre método e metodologia
trazida por Roberto Richardson (1999), de modo a tornar mais elucidativa a
construgao dos procedimentos metodoldgicos do processo de pesquisa. Para o
autor o método cientifico corresponde a maneira de se chegar a uma
determinada finalidade, ou seja, trajetéria tragada para se alcangar um objetivo.
E a metodologia corresponde ao conjunto de procedimentos utilizados para

realizar a investigagao cientifica.

Assim, foram destacados dois métodos: a pesquisa documental
quantitativa, que privilegia os aspectos quantificaveis da coleta e analise dos
dados através da utilizagcdo de procedimentos estatisticos; e o qualitativo que
analisa sem “numerar ou medir categorias homogéneas” (RICHARDSON,
1999)

Dessa forma, utilizamos neste estudo tanto a pesquisa quantitativa

quanto a quantitativa uma vez que a diferenga entre ambas, segundo Minayo
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(1994), é de natureza e que “o conjunto de dados quantitativos e
qualitativos ndo se opdéem. Ao contrario, se complementam, pois a
realidade abrangida por eles interage dinamicamente, excluindo qualquer
dicotomia” (MINAYO, 1994, p. 22).

O processo metodoldgico deste trabalho de investigagao constituiu-
se de: revisao de literatura sobre Vulnerabilidade Social, Transferéncia de
Renda, Desenvolvimento Local, Politicas Publicas e Avaliagdo de Politicas
Publicas o que nos forneceu um quadro tedrico de analise; além dos Institutos
diversos de pesquisa e organismos multilaterais a respeito das categorias
acima elencadas; pesquisa documental do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a fome, na Prefeitura Municipal de Pedra Grande para
montagem de desenho e objetivos do Programa Bolsa Familia; realizagdo de
entrevista semi-estruturada com o gestor local do programa, componentes do
Comité Gestor Local do Programa, bem como com um comerciante local, além
da realizagdo de grupos focais com os beneficiarios, o que nos forneceu os

dados empiricos para a avaliagao.

A pesquisa documental nos permitiu recolher um conjunto de dados
e elementos, informagdes comparaveis, através do levantamento referente ao
programa: populacdo do municipio, populagado beneficiaria, montante de
recursos alocados, Fundo de participacdo do municipio; a qualitativa permitiu a

avaliagao do programa na 6tica dos beneficiarios, gestores e técnicos.

Para a pesquisa qualitativa, além de utilizarmos a entrevista semi-
estruturada utilizamos também a técnica de Grupos Focais. Inicialmente
utilizada na area de marketing voltada ao desenvolvimento de produtos, e
tendéncias do consumo. Inicialmente os Grupos Focais passaram a ser
utilizados no campo da pesquisa social, com enfoque politico na investigagao
de mapeamento e perfil dos eleitores, auxiliando nas diretrizes, tendéncias e
candidatos dos partidos politicos para em seguida ganhar o campo das
ciéncias sociais, dados os excelentes resultados da equacgao tempo, custos e
resultados (NETO, MOREIRA & SUCENA, 2002).

Como instrumento metodolégico de pesquisa social, o Grupo Focal
segundo Rodrigues apud Neto (2002), é “uma forma rapida, facil e pratica de por-

se em contato com a populacdo que se deseja investigar’; Gomes e Barbosa
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(1999) também citados por Neto (2002) acrescentam que “o grupo focal € um
grupo de discussao informal e de tamanho reduzido, com o propdsito de obter
informagdes de carater qualitativo em profundidade”; por sua vez, Krueger (1996)
descreve-o como “pessoas reunidas em uma série de grupos que possuem
determinadas caracteristicas e que produzem dados qualitativos sobre uma
discussao focalizada”. (NETO, 2002; FLICK, 2004)

Ou seja, proporciona extrair de uma discussdao em um conjunto de
pessoas com interesses comuns a compreensio do coletivo sobre determinado
programa ou projeto, permitindo uma interlocu¢ao entre os diversos pontos de
vista e a influéncia que um ou outro componente exerce sobre os demais
membros do grupo, visibilizando fragilidades de pensamento, mudanca de

postura por influéncia do grupo, refor¢co de analises.

Para Neto (2002), a principal caracteristica da técnica de Grupos
Focais reside no fato de a mesma trabalhar com a reflexdo expressa através da
“fala” dos participantes, permitindo que apresentem, simultaneamente, seus
conceitos, impressdes e concepgdes sobre determinado tema. Em decorréncia, as

informacdes produzidas ou aprofundadas sao de cunho essencialmente qualitativo.

A presente dissertacdo de mestrado estrutura-se em trés capitulos.
No primeiro capitulo problematizamos os temas Vulnerabilidade Social,
Transferéncia de Renda, Desenvolvimento Local e Avaliagdo de Politicas
Publicas. A problematizacdo destes temas foi fundamental para construirmos
um quadro tedrico de anadlise do programa de transferéncia de renda
condicionada, sendo o mais expressivo no histérico de politicas publicas

brasileiras, o Programa Bolsa Familia.

A evolugao das discussdes acerca do tema do desenvolvimento,
constatada pelo alargamento das analises econdémicas, que figuravam como
hegemoénicas no século XIX demonstram que a compreensdao do
desenvolvimento passou pela incorporacdo das dimensdes sociais,
econdmicas, politicas, territoriais/espaciais, ambiental e até cultural abordadas
por Ignacy Sachs (1993, 2002), compreendendo também elementos de carater
subjetivo, ou seja, da constituicdo do individuo enquanto membro de uma
coletividade (Sen, 2000). A nogéo trazida por Sen (2002) amplia as concepgdes

em pauta quando coloca o desenvolvimento como mecanismo de expanséo
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das capacidades dos individuos, na sua forma de lidar com as
desigualdades de toda ordem, ou seja, de como criar estratégias para
superagdo de mecanismos tolhedores da constituicdo do sujeito em sua

integralidade.

O segundo capitulo aborda as politicas sociais € 0os novos papéis do
poder local no Brasil pds-1988. Partimos do pressuposto de que o momento em
que vivemos em termos de elaboragao e execucgao de politicas publicas é fruto
de todo um reordenamento pensado e construido pelos atores politicos e
sociais, com ampla participagcdo da sociedade civil organizada, que vé no
dispositivo da descentralizagcdo politico-administrativa a democratizacdo dos

espacos de decisao para execucgao das politicas publicas.

Esse foi um passo importante na visualizacdo das especificidades
locais de cada regido, municipio que passou a assumir o papel de
implementador das politicas publicas. O gestor local assume a politica de
governo local, devendo estabelecer uma agenda de prioridades, bem como

responder tecnicamente por cada acgao e recurso utilizado.

Os espacos de participacao politica, principalmente no que se refere
a democracia participativa (conselhos e outros espagos de participacdo dos
cidadaos) ganham centralidade na agenda local. Gohn (1997) coloca que uma
democracia participativa, que seja também redistributiva, “dos espacos de
decisao”, sO sera efetiva se os cidadédos forem ativos na defesa do carater
democratico de novos espagos de participacdo. Compreensao esta que reforga
o papel dos comités gestores locais de monitoramento do Programa Bolsa

Familia.

O terceiro capitulo aborda a discussao das metodologias e conceitos
de avaliagdo de politicas publicas, relacionando as categorias que
fundamentaram a pesquisa de campo com os resultados obtidos. Partimos da
concepgao de desenvolvimento trabalhada por Sen (2000) na qual a efetivagdo
e a expansao das capacidades dos individuos, e a melhoria da qualidade de
vida sao resultantes do uso das liberdades substantivas e estas por sua vez

sao influenciadoras das politicas publicas e vice-versa.
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Nas consideragdes finais apresentamos nossas constatacdes da
pesquisa ora apresentada, na qual o Programa Bolsa Familia, enquanto
politica publica inscrita no campo da assisténcia social com interfaces na saude
e educacao € vista como possibilitadora de mudanga positiva na vida dos
beneficiarios a partir da melhoria das condicbes de vida, de efetivacées no
acesso aos minimos sociais como alimentagcdo adequada, prevencao e
promogao a saude, acesso a escola, a agua tratada, a geracéo de trabalho de
renda, bem como na sustentabilidade através da formatacédo da vida coletiva,
nas posturas éticas, nas reflexdes das condigdes de vida, das relagdes

familiares, na relagao com o outro e com a comunidade.

Por outro lado, percebemos inumeras dificuldades do ponto de vista
da condugéo da politica publica pelo governo municipal, no acompanhamento
das condicionalidades, na participagdo do Comité Gestor Local na gestdo de
fato do programa, no uso indevido ou inadequado da renda por parte de alguns
beneficiarios na compreensdo destes do significado da politica publica
enquanto direito de cidadania, da condi¢gdo de agente no sentido tratado por
Sen (2000).
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2 VULNERABILIDADE SOCIAL, POLITICAS PUBLICAS,
TRANSFERENCIA DE RENDA E DESENVOLVIMENTO LOCAL

Os conceitos de wulnerabilidade social, politicas publicas e
desenvolvimento sdo fundamentais ao processo avaliativo do Programa Bolsa
Familia. Pretendemos neste capitulo analisar a interconexao destas tematicas
e suas implicacbes na efetivacdo ou ndo de mudancas na vida dos
beneficiarios do programa. A vulnerabilidade como tratada neste texto nos
indica um grau de fragilidade, seja social, econémica, politica e/ou cultural que
debilita as condi¢gdes do individuo de galgar um lugar na estrutura social do
mercado de trabalho, da formulacdo intelectual, do campo politico, de

ampliagdo das capacidades humanas.

Neste sentido, o lugar da politica publica no desenvolvimento deve
ser de instrumento capaz, dado o grau de implicacdo dos projetos politicos, e
sujeitos, na sua real efetivacdo, de modo que promova expansdo das
capacidades dos individuos e a melhoria da qualidade de vida. Ou seja, na
medida em que venha a oferecer oportunidades negadas pelo modelo de

sociedade posto em determinado momento historico.

2.1 VULNERABILIDADE SOCIAL NAS SOCIEDADES EM
DESENVOLVIMENTO

Segundo dados do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome-MDS estimou-se em 2005 que cerca de 50 milhdes de pessoas
estavam excluidas do mercado formal de trabalho e viviam em precarias

condigdes sécio-econdmicas. (MDS, 2006)

Durante toda a década de 1990 o governo brasileiro adotou uma
politica de controle inflacionario ao custo de um déficit social, talvez
irrecuperavel, mesmo em longo prazo, que resultou nas altas taxas de

desemprego e aumento dos niveis de excluséo social no pais.



24

Tomando por base a renda medida pela pesquisa nacional dos
domicilios realizada em 1996, o relatério do banco mundial (2001) estimava
que a taxa de pobreza no Brasil estivesse na casa dos 22,6% o que
representava 34,9 milhdes de brasileiros vivendo na linha de pobreza (U$ 1,00/
dia).

Cerca de metade desses pobres (52,5%) viviam em areas urbanas,
dos quais 21% em areas metropolitanas, e sé a regido nordeste concentrava
63% dessa populagdo. Em geral a pobreza associada a insuficiéncia de renda
remetia esse contingente a um quadro de privagao dos servigos basicos, tais
como, agua, saneamento e coleta de lixo. Um outro fator ressaltado pelo
relatério era a informalidade do mercado de trabalho dos mais pobres que
somados aos autdbnomos (37%) e aos inativos (15%) chegavam a representar
74% do total. (BANCO MUNDIAL, 2001).

Os dados acima apresentados demonstram um quadro estabelecido
de wvulnerabilidade social entendida aqui como a suscetibilidade de parcela
significativa da populagdo a ocorréncias internas ou externas capazes de
causar dano ou comprometer sua capacidade de resposta aos infortunios da
vida e de vislumbrar perspectivas de futuro. Transmite em seu cerne o
sentimento de incerteza e inseguranga dos individuos no contexto em que
estdo inseridos. Logo tem suas capacidades diminuidas e qualidade de vida

comprometida, fato este que demanda politicas publicas para sua concepcao.

A nocéao de vulnerabilidade ganha énfase no contexto de discussao
de politicas publicas na América Latina na década de 1990. Analisar as
diversas formas que levam o individuo a uma condic&o de privagcao que podera
comprometer, dada as condigcdes socio-histéricas e culturalmente
determinadas, uma perspectiva de vida futura com qualidade de vida, e
realizacao pessoal. Parte da compreensao da condigdo social de risco que
inabilita o sujeito, ou grupos, de maneira imediata, a enfrentar as adversidades
tanto nas questdes relacionadas a subsisténcia quanto na satisfacao

intelectual.

A construgdo do conceito de vulnerabilidade social surge das

reflexdes a respeito da pobreza e do reconhecimento dos poucos resultados
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das politicas sociais para enfrentar com efetividade a condicdo de
vulnerabilidade. Havia um movimento no sentido de ampliar as analises
sobre a pobreza a partir da incorporagao das diversas situacdes promotoras de
desvantagem social a determinado grupo ou pessoas. (ABRAMOVAY, 2002)

Para Katzman (2005), que também trabalha com perspectiva
semelhante a Abramovay (2002), a condi¢cao de vulnerabilidade pode ou nao
incorporar a condigcdo de pobreza do individuo, abrangendo, também, e

principalmente, as condi¢des de fragilidade que os afetem.

Vulnerabilidad no es exactamente lo mismo que pobreza se bien la
incluye. Esta ultima hace referencia a uma situacién de caréncia
efectiva y actual mientras que la vulnerabilidad trasciende esta
condcion proyectando a futuro la posibilidad de padeceria a partir de
ciertas debilidades, que se constatan em el presente (...) Em su
sentido amplio la categoria de vulnerabilidad refleja dos condiciones:
la de los “vulnerados”, que se assimila a la condicion de pobreza es
decir que ya padecen uma caréncia efectiva que implica la
imposibilidad actual de sostinimiento y desarrollo y uma debilidad a
futuro a partir de esta incapacidad y la de los “vulnerables” para
quienes el deterioro de sus condiciones de vida no esta
yamateralizado sino que aparece como uma situacion de alta
probabilidad em um futuro cercano a partir de las condiciones de
fragilidad que los afecte. (KATZMAN, 2005, p. 04).

A condicao de vulnerabilidade alarga-se quando se considera o risco
eminente a fatores externos ao individuo. A Comissdao Econémica para
América Latina e Caribe — CEPAL tem trabalhado nos estudos demograficos a
vulnerabilidade também como a incapacidade de enfrentar os riscos ou como
impossibilidade de manejo de ativos para proteger-se. J& a abordagem dos
estudos de Kaztman e Bilac coloca o capital social, humano e fisico como
reveladores de relagdes e estruturas de oportunidades que indicariam grupos
populacionais mais vulneraveis e a importancia da familia para o enfrentamento
de muitos riscos. (MARANDOLA JUNIOR & HOGAN, 2006)

Segundo Abramovay (2002), a abordagem analitica sobre o conceito
de vulnerabilidade social se torna continua a partir dos estudos do Banco
Mundial fundamentado no grupo de trabalho de Moser apud Abramovay (2002)

que enfatizava a importancia dos ativos de familia, associando o grau de
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vulnerabilidade social a renda e capacidade do individuo ao responder as

crises.

Os estudos apontavam a necessidade de ampliagdo da discussao
da Vulnerabilidade social que segundo Vignol e Filgueira apud Abramovay
(2002) deve ser entendida como resultado negativo da relagdo entre a
disponibilidade de recursos materiais e simbdlicos dos atores, sejam eles
individuos ou grupos, e o0 acesso a estrutura de oportunidades sociais,
econdmicas, culturais que provém do Estado, do mercado e da sociedade.
Esse resultado se traduz em debilidades ou desvantagens para o desempenho

e mobilidade social dos atores.

Ou seja, a classificagdo do grau de vulnerabilidade a ser atribuido a
um individuo, familia ou comunidade, segundo Abramovay (2002), se dara
segundo trés enfoques: recursos materiais ou simbdlicos (refere-se a posse ou
controle dos recursos que oportunizam o desenvolvimento de segmentos da
sociedade); estruturas e oportunidades dadas pelos mercados, Estado e
Sociedade (oportunizar ascensdo em determinado tempo e territorio dada as
condigbes favoraveis para tal); e as estratégias de uso dos ativos (significa
como os atores se utilizarao dos ativos que lhes sao disponiveis para
enfrentamento das mudangas estruturais do contexto social no qual estao

submetidos).

A avaliagdo de vulnerabilidade passa pela compreensédo do perigo
envolvido (eventos que causam dano), do contexto geografico e da
produgéao social (as relagdes sociais, culturais, politicas, econdmicas
e a situagdo das instituicdes), que revelardo os elementos
constituintes da capacidade de resposta, absorcdo, e ajustamento
que aquela sociedade ou lugar possuem para enfrentar o perigo
(MARANDOLA JUNIOR E HOGAN, 2006, p. 37).

Neste sentido, o papel instrumental da expanséo de capacidades na
geracdo de mudanga social esta além da formagao de capital humano com
perspectiva de desenvolvimento da producdo econdmica como nos alerta Sen
(2000). Para o autor o papel dos seres humanos como instrumentos de
mudancas inclui o desenvolvimento social e politico. Para desempenhar esse

papel precisam ser considerados trés aspectos: sua relevancia direta para o
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bem-estar e a liberdade das pessoas; seu papel indireto, influenciando a

mudanca social; e seu papel indireto, influenciando a produgao econémica.

De modo que se contrapde no nosso entendimento a visdo
hegemoénica da necessidade de formagédo de capital humano como forma de
superagao das vulnerabilidades, via mercado. Embora seja parte importante
do processo a formacgao de recursos produtivos, “[...] os seres humanos néao
sdo meramente meio de produgédo, mas também a finalidade de todo processo”
(SEN, 2000, p. 334). O autor ao conceber o desenvolvimento como expanséo
das liberdades substantivas dos individuos oferece um novo arcabougo de

analise.

Se em ultima instancia o papel do crescimento econémico favorecer
a uma expansao da liberdade humana no sentido de uma vida que
as pessoas valorizam, esta deve se dar de forma integrada a
concepgao mais fundamental do processo de desenvolvimento como
expansao da capacidade humana a de garantir uma vida mais livre e
mais digna de ser vivida. (SEN, 2000, p. 334)

A situagao de vulnerabilidade em relagdo aos recursos materiais e
simbdlicos diminui a capacidade e a qualidade de vida dos individuos de modo
que o desenvolvimento de politicas publicas é fundamental para sua
superacgao. A prosperidade econdmica pode contribuir para o0 aumento do leque
de opcgdes a despeito de uma vida mais gratificante, porém esta sera mais
plena quando associada a prosperidade educacional, o acesso a saude
garantindo o aumento da expectativa de vida, ou seja, no uso das liberdades

sem maiores restricdes produzindo a condicao de bem estar (SEN, 2000).

Por outro lado, a formacdo de capital social se coloca como
potencial instrumento de valorizagao tanto da politica publica, contribuindo para
sua maior efetividade quanto para o mercado na formacdo de redes de

confianga, seja para produgao, comercializagdo ou consumo.

O grau de wulnerabilidade social intimida uma agdo pro-ativa do
sujeito no sentido da busca por reverter os quadros de exclusdo ao qual &

delegado. A superagcdo dessa condigao requer investimento premente em
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capital social e em cultura (ABRAMOVAY, 1998). Segundo o autor, varios
sdo estudos que apontam para a construgcdo de redes sociais, onde o

capital social é base fundamental.

Segundo Putnan (2000), um dos mais expressivos estudiosos do
capital social, a formacgao de vinculos solidarios através da cooperacdo mutua
formadora da confianga é a forma mais eficiente no sentido de enfrentamento
das estruturas de exploracido predatoéria capitalista. Refere-se a construgao de
redes sociais nos processos de desenvolvimento no sentido de garantir
beneficios a grupos sociais, ou seja, a capacidade participativa desses nos
espacos democraticos de decisdo bem como no grau de associativismo. Todos
esses elementos em conjunto, Putnam (2000) nomeou de indice de
comunidade civica, uma metodologia desenvolvida para mensuragdo de

desenvolvimento em contextos locais.

Quanto maior o indice de Capital Social de determinado contexto
local maior tendéncia a dinamizacdo do processo de Desenvolvimento Local.
Ficou evidente durante toda a década de 1990 que o universalismo com que se
tentou tratar o desenvolvimento econémico, bem como de sua legitimagao

independente das dimensdes sociais e culturais, fracassaram (MILANI, 2005).

A importancia do capital social, portanto, e particularmente nos
paises em desenvolvimento, reside no fato de que a cultura publica
dentro da qual as instituicdes democraticas formulam sua agenda
tem entrado em colapso, transformando a filosofia politica em apelos
mercadolégicos e a politica publica num teatro popular
conscientemente construido (BAQUERO, 2001, p.40).

Essa citacdo nos revela que a crise das identidades coletivas
compromete o sentimento de pertencimento dos cidadaos em participar dos
espacos da coletividade como, sindicatos, partidos e movimentos sociais, o que
segundo o autor, tem propiciado o surgimento de uma dimensao generalizada
de atitudes e comportamentos antipoliicos onde a democracia &
constantemente desvalorizada, sendo a geragao ou resgate do capital social
uma possibilidade concreta de revitalizagdo da democracia fundamental do

desenvolvimento.
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Baquero (2001), ao citar Vasques, resgata a concepgao tedrica
deste em analisar duas perspectivas que explicam a busca pelo bem
comum. Uma que aponta para o exercicio da virtude civica dos cidadaos na
qual a virtude s6 é assim considerada quando o seu uso € para o bem comum,
e a segunda concepcéao é de que as instituicbes formais sao essenciais neste
sentido, na medida em que coibi o abuso de poder. A prevaléncia da
capacidade da convivéncia comunitaria em detrimento dos interesses
individuais somados ao bom funcionamento das instituicbes fortalece a

democracia.

Segundo o autor, uma sociedade civil organizada e participativa
junto a um governo fortalecido é fundamental ao desenvolvimento democratico.
A credibilidade dos sistemas politicos e governamentais é ponto determinante
da participagdo do cidaddo. Seu descrédito na democracia é danoso ao
desenvolvimento de tal modo que ha um esforgo coletivo na academia, no
sentido de compreender as formas encontradas que foram capazes de
restabelecer a confianga social nas sociedades. Dai ser creditado o capital
social como elemento do desenvolvimento sendo categoria de analise dos

problemas sociais contemporaneos.

As politicas publicas como forma de expandir as capacidades dos
individuos tém nos programas de Renda Minima uma aposta na melhoria das
condicbes de vida da populacdo e incentivos a superacdo da condigcdo de
vulnerabilidade. Surgem no Brasil, na década de 1990 como uma resposta do
poder publico, principalmente dos governos locais, as pressdes da sociedade para
a realizacao de acgdes afirmativas de combate a pobreza, estas ndo deslocadas
evidentemente a uma agenda internacional dos organismos multilaterais (BAVA,
2005).

S6 para se ter uma idéia, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento-BID destinou em 2005 cerca de US$ 3,4 bilhdes para
programas de redugao da pobreza e promogao da igualdade na Ameérica Latina
e no Caribe, sendo 0 12° ano consecutivo a principal fonte de financiamento
multilateral na regido. Os programas de transferéncia de renda condicionada
apoiados pelo BID entre 2000 e 2005 totalizaram US$ 4,5 bilhdes. Treze paises

da regido implementaram programas dessa natureza: Argentina — Plan
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Familias; Brasil — Bolsa Familia; Chile — Chile Solidario; Colédmbia —
Familias en Accién; Costa Rica — Superémonos; El Salvador — Red
Solidaria; Equador — Bono de Desarrollo Humano; Honduras — PRAF; Jamaica
— PATH; México — Progressa/Oportunidades; Nicaragua — Red de Proteccién

Social; Peru — Juntos; e Republica Dominicana — Solidaridad. (BID, 2008)

Todo esse investimento tem um carater emergencial no sentido de
reduzir a pobreza extrema, garantir acesso a servigos essenciais, mas
principalmente promover o acumulo de capital humano para maior produtividade
no mercado de trabalho. Embora essa constru¢gdo tenha uma ldgica
fundamentalmente mercadolégica, por outro lado, o objetivo imediato desse
programa é melhorar a nutricdo, a freqiéncia escolar, pois o uso dos servigos
preventivos de saude, a longo prazo promove melhoria nas condigdes de vida dos
individuos, promovendo, portanto, um aumento, no nosso entendimento, na
expansdao das capacidades destes, desde que evidentemente haja uma

continuidade e complementaridade de politicas publicas estruturantes.

O Programa Bolsa Familia compreende a coesao das estratégias dos
programas de renda minima desenvolvidos pelo pais, porém com caracteristicas
inovadoras reveladas na condugéo intersetorial, e inser¢do do componente saude
nas condicionalidades, além da tradicional freqliéncia a escola das criangas e
adolescentes cuja familia receba o beneficio. Outro fator importante € que o
programa incentiva as gestdes locais a desenvolverem agdes complementares no
sentido de expansdo das capacidades dessas familias, no que se refere a
formacgdo e capacitagdo para geragcdo de trabalho e renda, acesso a rede de
servicos socio-assistenciais através dos Centros de Referéncia da Assisténcia
Social-CREAS, bem como do incentivo a participagdo nos espagos de controle

social, como o Comité Gestor Local do Programa.

A pesquisa “Politicas de Transferéncia de Renda e Desenvolvimento
Local: O Programa Bolsa Familia no Municipio de Pedra Grande-RN” insere-se
na articulagdo das tematicas da assisténcia social, das politicas publicas e do
desenvolvimento. Nesse sentido, investigagdes de realidades concretas de
implementagcdo de politicas publicas de transferéncia de renda permitem
analisar a problematizacdo destes temas de politicas que traduzem sua

objetivagcao em espacos locais.



31

2.2 DESENVOLVIMENTO LOCAL, POLITICAS SOCIAIS E
TRANSFERENCIA DE RENDA

O Brasil cuja populagéo, segundo censo demografico do IBGE 2007
(2008) é de 191.790.900, embora venha apresentando consisténcia no
aumento continuo do indice de Desenvolvimento Humano, conforme tabela
abaixo, ainda apresenta situagdes complexas no que se refere ao grau de

vulnerabilidade ao qual ainda esta submetida grande parte da populagéo.

Tabela 1: Tendéncias de Longo-Prazo no IDH do Brasil

Expectativa Taxa de Taxa de PIB per IDH

de Vida no Alfabetizagao | Matricula capita

nascimento dos adultos combinada (2005 PPC

(anos) (% com mais (%) Uss$)

de 15 anos)

1990* 66.1 82.1 67.3 7,219 0,723
1995* 68.2 84.7 74.4 7,798 0.753
2000* 70.3 86.9 90.2 8,085 0,789
2004* 71.5 88.6 87.5 8,325 0.798
2005 71.7 88.6 87.5 8,402 0.800

*Estas séries foram ajustadas levando-se em conta as revisdes e atualizagbes das estatisticas
no ano de 2007 e ndo necessariamente s&o iguais aquelas publicadas em RDH anteriores.

Fonte: PNUD-Relatério do IDH, 2007.

O Brasil cresceu economicamente e se industrializou nos ultimos 40
anos e, no entanto, ainda estima-se que cerca de 45 milhdes desse
contingente esteja abaixo da linha de pobreza (MDS, 2007). Logo a concepgao
de desenvolvimento tradicional como sinbnimo de crescimento econémico e
industrializacdo nao é eficaz no que se refere a superacdo da condicdo de

exclusao.

Segundo Furtado (1974), o Brasil era, ja naquele periodo, um
modelo classico de pais subdesenvolvido que avangou no processo industrial,
manteve-se com as caracteristicas de subdesenvolvimento. Considerando-se a
temporalidade de seus estudos, reflete uma tendéncia histérica do ultimo
quarto de século XX. Para o autor a difusdo de progresso técnico e os
incentivos a producido nao sao capazes de acabar com o subdesenvolvimento.
Ressalta que uma politica de desenvolvimento orientada para satisfacdo de

consumo de uma minoria tende a agravar as desigualdades sociais e a elevar o
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custo social do sistema econdémico. Ora, a formacdo econbémica, social e
politica do Brasil no ultimo %2 século reflete esse processo gerador de

desigualdades.

O conceito de desenvolvimento tem sofrido ao longo dos anos
reformulacdes no sentido de torna-lo amplo. Até as décadas de 1950 a 1960 a
idéia de desenvolvimento estava relacionada ao crescimento econémico, um
processo de acumulo de capital fisico ou humano com a meta de aumentar a
renda nacional. Ou seja, o mercado havia fracassado no objetivo de promover
um ajuste estrutural garantidor da inclusédo econdmica de todos, de modo que
se fazia necessario um Estado altamente intervencionista que balizasse a
conducgéo de todo o processo. (WOLFENSOHN, 2004; VEIGA, 2005)

A medigdo do desenvolvimento pelo Produto Nacional Bruto deixa
de ser o foco em 1960 e a erradicacdo da pobreza com enfoque nas
necessidades basicas sao incorporadas como principal meta. Porém, tais
analises incorreram na fragil sustentagdo. Conforme Wolfensohn (2004), a
partir de 1965, a nogao de desenvolvimento sob influéncia de Singer e Seer foi
ampliada e passou a ser identificada com processos de mudanga social e
econdmica. Kuznets & Chenery apud Wolfensohn (2004), em seguida tentaram
integrar crescimento e distribuicdo, porém sem éxito, uma vez que seus
estudos ndo dispunham de sustentacdo empirica. (WOLFENSOHN, 2004;
VEIGA, 2005)

Furtado (1974), ja anunciava em sua obra classica que o
crescimento/desenvolvimento econémico ndo é gerador de progresso e bem

estar dos individuos, portanto € um mito.

[...] o desenvolvimento econdbmico tal qual vem sendo praticado
pelos paises que lideraram a revolugdo industrial, pode ser
universalizado. Mais precisamente: pretende-se que os padrbes de
consumo da minoria da humanidade, que atualmente vive nos paises
altamente industrializados, sdo acessiveis as grandes massas de
populacdo em rapida expansdo que formam o chamado Terceiro
Mundo. Essa idéia constitui, seguramente, uma prolongagédo do mito
de progresso, elemento essencial da ideologia diretora da revolugéo

burguesa, dentro da qual se criou a atual sociedade industrial. [...] As
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grandes metropoles modernas com seu ar irrespiravel, crescente
criminalidade, deterioracdo dos servicos publicos, fuga da
juventude na anti-cultura, surgiram como um pesadelo no sonho do
progresso linear em que se embalavam os tedricos do crescimento
(FURTADO, 1974, p.16).

O autor trazia em sua reflexdo que por mais incentivos que
houvesse a garantia do crescimento econdmico e seu potencial fosse
explorado ao maximo, atingindo todos os patamares de acumulo de capital
advindo do progresso tecnoldgico, esse esforgo jamais resultaria no

desenvolvimento “sustentavel”.

Embora ndo existisse ainda a normatizagdo do conceito, Furtado ja
trazia uma discussdo neste sentido. O conceito de desenvolvimento
sustentavel surge apenas em 1987 perante Assembléia Geral da ONU, quando
a entdo presidente da Comissdao Mundial do Meio Ambiente e
Desenvolvimento, Gro Harlem Brundtland, caracterizou o desenvolvimento
sustentavel como um “conceito politico” e um “conceito amplo para o progresso
econdmico e social”. Deste encontro resultou um relatério buscando parcerias
para realizacdo da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, a Rio 92 (VEIGA, 2005, p. 113).

Furtado ja chamava atengdo em 1974 para essa compreensao:

[...] que aconteceria se o desenvolvimento econdmico, para o qual
estdo sendo mobilizados todos os povos da terra, chega
efetivamente a concretizar-se [...]? A resposta a essa pergunta é
clara, sem ambiguidades: se tal acontecesse, a pressdo sobre os
recursos nao renovaveis e a poluicao do meio ambiente seriam de tal
ordem que o sistema econdmico mundial entraria em colapso
(FURTADO, 1974, p.19).

A década 1980 por sua vez ainda sob influéncia da década anterior

tem na ofensiva neoliberal a reedicdo dos mecanismos de mercado como
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capazes de promover o desenvolvimento, respaldando a livre atuagao dos
mercados, desconsiderando a importancia da distribuicdo de renda.
(WOLFENSOHN , 2004; VEIGA, 2005)

A economia do desenvolvimento, em 1990, conforme nos aponta
Wolfensohn (2004) afastou-se das questdes macro-econdmicas de Keynes,
Harrod e Domar e passou a ressaltar fundamentos micros, como o efeito da
emancipagao feminina nos diversos espagos coletivos, o papel da
microeconomia nas terras em funcionamento, na mao-de-obra e mercados de

créditos precarios.

Ao desenvolvimento é incorporada a nogao de sustentabilidade que

para Ignacy Sachs (1993) contém cinco dimensdes:

Sustentabilidade Social: processo de desenvolvimento no qual o
crescimento esta a servico da construcdo de uma sociedade com maior
equidade na distribuicao de renda e bens, reduzindo o abismo social entre ricos

e pobres;

Sustentabilidade econdémica: aplicacdo eficiente dos recursos
publicos e privados de modo que incidam nos aspectos macroeconémicos e

que nao dependa de agentes externos;

Sustentabilidade ecolégica: considerar a capacidade de suporte
dos ecossistemas na utilizacdo dos recursos renovaveis e preservagao
daqueles nao renovaveis através da reducdo da emissao de residuos, incentivo

a pesquisa de tecnologias nao poluidoras,

Sustentabilidade espacial/substituida em 2002 pela territorial:
equilibrio entre o espago urbano e rural com melhor distribuicao territorial tanto
de ocupacdo quanto de atividades econbmicas, deve evitar excessos de

aglomeracgdes.

Sustentabilidade cultural: o respeito a formagdo cultural
comunitaria e solugdes pensadas para cada ecossistema no sentido de evitar
que conflitos culturais possam potencialmente agir na regressdo do

ecossistema.
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E a sexta dimensdo acrescentada em 2002 as demais, a
Sustentabilidade Politica: coloca-se como fortalecimento das instituicoes
democraticas e a promogédo de cidadania, ou seja, € a garantia efetiva de
participagdo de todos os segmentos da sociedade a partir da capacidade do
individuo a exercer sua liberdade de expressao, associacdo, locomocgao,

acesso a informacgdes.

A compreensao da pobreza também fora ampliada da nocgao de
renda e consumo para a no¢ao multidimensional das condi¢cées de educacao,
saude, participagdo social e politica, segurangca pessoal e liberdade, e
qualidade ambiental, ou seja, deve ser entendida como a incapacidade do
individuo de alcancgar padrdes de evolugdo das condigbes objetivas, mas
principalmente das questdes subjetivas, tudo que torna o individuo vulneravel a

toda sorte de infortunios.

Para Sen (2000), a nogao de pobreza esta além do baixo nivel de
renda tradicionalmente utilizado para conceitua-la. A pobreza se interpée como
elemento constitutivo das privagdes das capacidades basicas que acomete os

individuos.

E identificada segundo o autor sob alguns aspectos: privagdes
intrinsecamente importantes ao se contrastar a renda baixa com outras formas
de privacdo como as diferengas geradas pelos papéis sexuais e sociais
desempenhados, pelas diferengas geracionais, pela localizagdo territorial
(regides de seca, alagamentos, insegural/violentas, condicdes epidemioldgicas
dentre outras); privagbes associadas a desvantagens, como idade,
incapacidade, doenca, que impedem afericdo de renda e ainda pode
intensificar essa condicdo pela necessidade de cuidados decorrentes dessa
desvantagem associada; e por fim, o componente de género que aparece na
distribuicdo de renda dentro do espaco familiar em que os membros do sexo
feminino em geral sofrem maior privagdo de capacidades (mortalidade,
subnutricdo, negligéncia) do que o sexo oposto; e a privagao relativa de rendas
que pode resultar em privagdo absoluta de capacidades, dependendo do
contexto social no qual o individuo esta inserido. Uma renda alta para os
padroes e baixa em um contexto local coloca o individuo em uma condicio de

desvantagem extrema no sentido de expandir as capacidades.
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O conceito de pobreza trabalhado por Sposati (1997) deve ser
analisado sob dois aspectos, a pobreza absoluta associada a renda para
manutencao das condi¢des basicas de vida, aquela que implica na condi¢ao de
vida do individuo; e a pobreza relativa que incorpora, além das condi¢des
basicas de vida, os aspectos singulares da realizagdo pessoal no acesso a
bens educativos e culturais capazes de proporcionar ao sujeito perspectiva de

futuro que lhe possibilite sair da condi¢gao de excluido.

Compreender o desenvolvimento passou a ser bem mais complexo
do que analisar a variagao dos numeros do Produto Interno Bruto, renda per
capita, entre outros indicadores meramente econdémicos. Analisar 0 processo
de desenvolvimento requer analisar suas interfaces. Wolfensohn (2004)
apontou em relatério preparatério as reunides anuais do Banco Mundial e do
Fundo Monetario Internacional em 2004 que na Ultima década o
desenvolvimento passou a ser pensado como integragdo entre crescimento
econdmico, distribuicdo de renda e redugdo da pobreza. Ou seja, reconhece
naquele documento a necessidade da incorporagcao da nocido de direitos
humanos dos paises pobres no sentido de assegurar-lhes oportunidades,
empoderamento e seguranga de modo que sejam capazes de trilhar o caminho

do desenvolvimento.

Segundo Stein (2008), em conferéncia no | Seminario Nacional
“Tendéncias Contemporaneas da Politica Social no Capitalismo™ durante
exposicdo de seu trabalho “Configuragdo Recente dos Programas de
Transferéncia de Renda na América Latina: focalizagcdo e condicionalidade”, os
organismos internacionais desenvolveram nos ultimos 15 anos um pacote de
medidas para contengao da globalizacdo da pobreza. Os investimentos desses
orgaos no sentido de gerar crescimento econdmico nos paises em
desenvolvimento agravaram os indices de pobreza de modo que para reverter
os efeitos perversos gerados passaram a investir naqueles que assumissem
como contrapartida a elaboracdo de documentos estratégicos de

enfrentamento a pobreza.

? Seminario realizado pelo Programa Nacional de Cooperagdo Académica-PROCAD, nos dias 13 € 14 de
margo de 2008, na Universidade Federal do Rio Grande do Norte.
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Neste sentido fora pactuado na virada do século o enfrentamento
a pobreza em uma perspectiva multidimensional e 189 paises assumiram
enquanto compromisso de governo participar da declaragdo do milénio das
Nacdes Unidas, o que deu origem aos objetivos do milénio, constituindo-se no

marco de prote¢ao chamado de manejo do risco social.

A década de 1990 propiciou uma quantidade enorme de
intervengdes no sentido da promogao do desenvolvimento: pacotes de politicas
padronizados, que mais tarde demonstram-se incapazes; a criagao de infra-
estrutura e importagdo de maquinas; a protecdo de setores da concorréncia
sem investimento em capital humano; transferéncia de tecnologia; liberalizagcao
dos mercados; controle das taxas de cambio livres; privatizagbes das estatais;
consolidacdo do consenso que Estado e mercados sdo complementares, o
governo precisa garantir clima de investimento propicio ao crescimento, por
outro lado, os mercados que exploram apenas as energias produtivas do setor
privado, através dos contratos de propriedade, e atuam na manutencdo da
estabilidade politica e macroecondmica, fornecimento de bens publicos e uso
eficiente de regulamentacdo destes devem investir também nas pessoas de
baixa renda para formacao de capital humano e social fundamentais ao
desenvolvimento, a exclusao segundo Wolfensohn (2004) desperdiga recurso

potencialmente produtivo e gera conflito social.

O manejo de risco social segundo Stein (2008) tem por base a
compreensao de que todas as pessoas estdo vulneraveis a muitos riscos de
ocorréncia natural ou produzidos pelo homem, o que requer agdes de

prevencgao, mitigacéo, superacao e enfrentamento do risco.

Como ligdo da década de 1990 tem-se a compreensido de que as
instituicobes e a governanga assumem papel central no que se refere ao
desenvolvimento: dado o fracasso dos programas de ajuste estrutural da
década de 1980 que concentrava atencdo no papel das instituicbes e
governanga no desenvolvimento. Assim, percebeu-se que se ambas nao
houvessem sido constituidas em bases sdlidas, nenhum programa por melhor
que fosse teria éxito; O fim da guerra fria permitiu investigar os fracassos de
governanga sem que o fato pudesse gerar problemas diplomaticos no sentido

de manutengao da alianga para evitar a expansao da “ameaga comunista”, grifo
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nosso, para manutencao dos investimentos; a transicdo das economias do
Leste europeu e antiga Unido Soviética no inicio e meados da década de
1990 e a crise financeira do leste da Asia demonstraram que governanca e
bases institucionais frageis afetam a estrutura ao desenvolvimento.
(WOLFENSOHN, 2004)

O abismo social estabelecido pelo desequilibrio na distribuicdo de
renda entre as nagdes, segundo Wolfensohn (2004), denota a dificuldade de
promog¢ao do desenvolvimento considerando o principio da equidade de
oportunidades entre os Estados-nagdo. Com os avangos da tecnologia da
informacgdo a quantidade de circulacdo de conhecimento propicia a formagao
de compreensdes sobre as relagdes sociais estruturantes do desenvolvimento

no seu sentido amplo.

Portanto, tornou-se fundamental o reconhecimento de que sem o
fortalecimento da potencialidade dos vinculos de solidariedade pactuados entre
as nagdes, ou seja, do capital social, das sociedades mais desenvolvidas para
as menos desenvolvidas, ndo ha desenvolvimento. Este sé € possivel quando
combinadas agdes no sentido do aumento das oportunidades e da reducao da
pobreza. (WOLFENSOHN, 2004)

Em que pese isso s6 se tornara possivel se houver melhora nos
mecanismos de governanga global com responsabilidade, transparéncia e
eficiéncia das nacdes, cumprimento dos acordos de reducido das barreiras de
mercado, intensificacdo da assisténcia externa aos paises menos
desenvolvidos com metas pré-estabelecidas, bem como na ag&o conjunta no
controle das endemias e preservagdo do meio ambiente. (WOLFENSOHN,
2004)

Segundo Wolfensohn (2004), as politicas pré-desenvolvimento tém
avancado a partir da compreensio das especificidades de cada pais e licdes
aprendidas das experiéncias levadas a cabo, além de levar em conta a
integracdo dos aspectos econémicos e sociais do desenvolvimento, o principio
de equidade entre as nagdes e seus graus de interdependéncia. Essas
mudangas no pensamento do desenvolvimento tém propiciado mudancas na

sua pratica. As agéncias multilaterais tém dosado os incentivos financeiros de
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modo que atendam tanto acgdes diretas com enfoque na reducdo da

pobreza quanto para politicas publicas com fundo estruturante.

O investimento em politicas publicas propicia o olhar amplificado
sobre as demandas por intervengdo nas causas geradoras da pobreza. As
politicas sociais tém um papel de ampliar a capacidade dos individuos
promovendo qualidade de vida (SEN, 2000). Neste sentido, o Programa Bolsa
Familia quando tem efetividade promove essa expansao das capacidades uma
vez que ndo se restringe a distribuicdo de renda. Seu foco estd no
cumprimento da condicionalidade que embora seja a priori da agenda dos

organismos multilaterais em longo prazo se constitui em ativos de cidadania.

A protecdo social, segundo Stein (2008), passa a focalizar na
Ameérica Latina sua agcao na superacgao e enfrentamento do risco, uma vez que
0s paises assumem o compromisso de novo ajuste estrutural proposto pelos
organismos internacionais que colocam a pobreza e a exclusdo social como

ameacas a coesao social.

Enquanto na Europa os Programas de Transferéncia de Renda
tiveram origem nos Estados de Bem Estar Social, com caracteristicas de
complementaridade, passando por trés fases distribuidas em: década de
1930-1970; 1970-1985; 1985-1995; Na América Latina tiveram inicio no final da
década de 1990, com caracteristica extremamente focalizadora, no sentido de

formacgao de capital humano. (STEIN, 2008)

Embora tenham sido criados em momentos distintos e
considerando-se as especificidades locais, os programas de Transferéncia de
Renda na analise de Stein (2008) seguem uma mesma ldgica de focalizagao
com atendimento a familias em situacdo de pobreza extrema na América
Latina, compromisso de gerar igualdade de oportunidade, acesso a rede de

servigos e desenvolvimento de capacidades.

O debate internacional sobre renda minima intensificou-se na
década de 1980, a partir das transformagdes tecnoldgicas e da informagéo que
alteram por completo a forma de produzir das sociedades industrializadas.
Essas transformagdes repercutem diretamente na sociedade salarial expressas

na reducao do tempo de trabalho, flexibilizacdo, mecanizacao e terceirizagao.
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Tais mudangas nas formas de gestdo do trabalho, segundo Silva (1997),
tém gerado a necessidade de se buscar alternativas ao enfrentamento das

questdes sociais que se complexificaram.

O pacto capital/trabalho do Welfare State (pleno emprego,
crescimento econémico e familia estavel) cujo bindbmio Pleno emprego e Bem
estar social passa a ser questionado pela hegemonia da técnica, que diminui
0s empregos, aumenta o contingente de pessoas que precisam de assisténcia

e, portanto, comprometem a contribui¢gdo aos cofres publicos. (SILVA, 1997)

A Renda minima enquanto alternativa de politica social no contexto
de crise do Welfare State é justificada, segundo Silva (1997), pelas grandes
transformagdes que vem ocorrendo na economia internacional, com
rebatimentos no mundo do trabalho devido a incapacidade desse Estado em

responder a essas transformagdes que aumentaram a pobreza.

Qualquer que seja o pais, os sistemas de seguro social supdéem o
pleno emprego e uma familia estavel. O consenso europeu baseado no
compromisso com o pleno emprego, huma sociedade livre e na criagédo de um
Welfare State foi apresentado por um modelo corporativo de Estado
intervencionista. A partir de 1970 o modelo proposto por Keynes e Beveridge® é
abalado pela desconstrucdo do consenso distributivo, inflagdo e queda do
emprego. (SILVA, 1997)

Desde 1960 ha uma mudanca na divisao internacional do trabalho
ocasionada pela emergéncia industrial no Japado, deslocamento das
multinacionais devido ao baixo custo da m&o-de-obra, incentivos fiscais, pouca
protecao trabalhista, fracos movimentos sociais e sindicais. A década seguinte
com o desenvolvimento da tecnologia informacional, a diminuicdo do emprego
na industria, absorgao pelo Estado (compromisso do pleno emprego) da crise
fiscal, elevam os impostos e a taxa de inflagdo — fragilizando o investimento
privado. (SILVA, 1997)

A OECD e FMI, World Bank defendem um mercado regulador, e
uma ofensiva ao Welfare State (regulacao), a favor das privatizacées e da

flexibilizacdo do mercado de trabalho, o chamado Consenso de Washington. O

3 Ver Silva, 1997.
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Estado que é mantido pelo empregado contribuinte tem sua arrecadacéao
diminuida impactando diretamente no seguro social que passa a ter um

numero de dependentes em expanséo continua. (SILVA, 1997)

Na tentativa de superagdo dessas questdes, Silva (1997) elenca
varias estratégias apresentadas pelas diversas correntes: propostas
econbmico-liberais: énfase no mercado; conservadoras: agdes seletivas
compensadoras; social-democrata: insiste no Welfare state; esquerda libertaria
pos-industrial: énfase nos valores de seguranga e autonomia e defesa da

cidadania.

O que ocorre de fato, segundo Silva (1997), é que se buscam, ainda,
alternativas para superacao a inadequacao dos sistemas de protecéo social ao
contexto de mudancas econbmicas e do mundo do trabalho. Das propostas
apresentadas na literatura internacional e nacional tém-se as que defendem
uma renda independente com distribuicao igualitaria a partir da reparticdo entre
todos, da renda produzida, assegurando cobertura das necessidades basicas e
disponibilidade de tempo livre, permitindo o desenvolvimento de projetos
pessoais e sociais. Nos paises industrializados as justificativas econémicas
defendem que seria uma estratégia do capitalismo mundial para combater a
pobreza e o desemprego duradouro; e a ldeoldgica de que representa uma

reforma rumo ao socialismo, a emancipacgao.

Conforme Silva (1997), nessa perspectiva igualitaria, a renda basica
€ apontada como mecanismo efetivo de combate a pobreza e ao desemprego.
O que parece uma leitura bastante distinta da maior parte da literatura sobre o
tema ja que parte dos autores apresenta a renda basica como algo funcional ao
desenvolvimento do sistema capitalista como Roberts (1983), e ao
redimensionamento do sistema de protecao social, abordado por Offe (1992) e
Standinz (1992). (SILVA, 1997)

Segundo esses ultimos, a renda minima questiona o Welfare State
na medida em que este se torna incapaz de manter sistemas universais de
seguridade, uma vez que requer mercado de trabalho e equilibrio demografico;

a centralidade no emprego limita acesso a cidadania; as pressdes fiscais do



42

mercado reforcam protecdo aos que estdo estaveis no mercado de
trabalho; e a representacdo de classes na forca de trabalho masculina.
(SILVA, 1997)

A proposta de renda basica universal de Offe (1992) apud Silva
(1997) defende que esta seja de carater individual, subsisténcia, cidadania;
paga por imposto de todos; com legislagcéo restringindo o0 acesso aos que nao

necessitam; e que propicie desenvolvimento de trabalho cooperativo ndo pago.

Ja a Rosanvallon (1995) apud Silva (1997) vé na renda minima uma
estratégia para impedir o desmonte do Welfare State cujo debate se baseia na
insercdo enquanto uma tentativa de estabelecer nova relagao entre o emprego

e o Estado-providencia e uma forma de combate a excluséo.

Na Franga, como nos aponta Silva (1997), essa renda minima de
insercdo sugere contrato de insergdo ao trabalho remunerado, social ou
atividade de qualificagao profissional e nos EUA a assisténcia é temporal para
evitar dependéncia onde os direitos sociais adquirem uma o6tica contratualista

que gera uma contrapartida entre direito e obrigagao.

Nesses casos uma preocupagao surge em relacdo as
consequéncias que uma politica dessa natureza pode gerar, como:
concorréncia institucional; avaliagdo em face da heterogeneidade do publico;
tomada como lugar/fisico e ndo processo do individuo enquanto pessoa;
contrato individual desconsiderando que a exclusdo é coletiva e estrutural;
dimensao voluntarista da politica publica; paradoxal porque contribui para a
institucionalizacdo e ampliagao do trabalho precarizado, de baixa remuneragao.
(SILVA, 1997)

As polémicas que circulam em relacdo a politica de renda minima
aglutinam também opositores que alegam ser uma politica cara, que requer
elevada taxacdo; representa um desestimulo ao trabalho; estimula a
informalizacdo da economia; além de contribuir para elevar os baixos salarios

ampliando a pobreza.

Aldaiza Spozati (1997) vé a aplicagao de programas de renda
minima no contexto de crise do Welfare State como forma de minimizar o foco

deixado pelo estado na oferta de servicos. Uma alternativa neoliberal de
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estimulo ao consumo de mercado e a servigos privados, ou seja, uma
compensagao a crise salarial provocada pelo desemprego e as novas

formas de salario.

Porém considerando a trajetéria histoérica das politicas sociais no
Estado brasileiro onde sempre houve uma seqliente privacdo na oferta de
servigos, que nos impossibilita o reconhecimento de Estado de Bem Estar
Social no pais, ha que se considerar o papel que os programas de
transferéncia de renda tém assumido no contexto nacional e a necessidade do

seu desvelamento.

Para a autora qualquer que seja a modalidade de Renda Minima:
salario minimo, salario familia, substituto (auxilio doenga, auxilio desemprego,
salario idoso, salario ao portador de deficiéncia), politica de subsidios ou de
incentivos para o acesso a uma politica social, renda minima de insercao
(Europa-incentivo ao trabalho), imposto de renda negativo (marca de
redistributividade), transfere determinada quantia que insere o cidaddo na
l6gica do mercado, de ampliagdo do consumo através de aquisigdo ou compra.
Considera proposta que quer combinadas com politicas liberais ou social-

democratas ndo rompe com os interesses de mercado.

Nas suas conclusdes Spozati (1997) sugere que as propostas dos
Programas de Renda Minima ndo devem substituir politicas sociais, nem
servigos de assisténcia social publica; nem ser utilizados como argumentos de
uma forma de combate a corrupcdo uma vez que pode ter uso personalista e
ser de carater neoliberal; devem ser apresentadas como politicas de
seguridade social, o que ampliaria as condigdes dos cidadaos para enfrentar
riscos sociais assegurando direitos de cidadania; devendo ter carater

indenizatério e ndo de reproducao de formas precarias de vida.

E fato que o sistema de mercado nio deve ser ignorado, pois o
mesmo rege a vida em sociedade quer concordemos com o modelo posto ou
nao. Martins (2002), em a sociedade vista do abismo pauta toda sua
argumentagao na inclusdo marginal, ou seja, o sistema esta posto e o individuo
seja por meio licitos ou ilicitos encontra formas de inclusdo no mercado do

consumo, e que a discussao da exclusao social fica restrita aos eclesiasticos e/
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ou intelectuais sem que de fato aquele que esta na condicdo de excluido
possa pensar sua condicdo e propor alternativas de superacdo das
debilidades impostas a partir de um questionamento do modelo, do sistema ou

mesmo de vislumbrar as formas de enfrentamento.

No entanto, existem outros elementos que devem ser incorporados a
essa reflexdo. A possivel insergcdo no mercado significa efetivagdes para Sen
(2002), na medida em que as pessoas beneficiadas por programas de
transferéncia de renda tém uma melhoria na sua qualidade de vida e que
integrada a outras politicas setoriais se constitui em um primeiro passo para
uma mudanga em maior escala, inclusive de questionamento e enfrentamento

ao sistema posto.

Embora o desenvolvimento ndo seja mais medido com o parédmetro
do acesso, a renda nao da para ignorar os dados apresentados pelo IBGE
(2004), referente a rendimentos no Estado do Rio Grande do Norte, como

segue abaixo:

Tabela 1: Rendimentos no Rio Grande do Norte:

Rendimentos (%) Populagéo
Sem rendimentos 48%

Até 01 salario minimo 25,07%

01 a 02 salarios minimos 12,62%

02 a 03 salarios minimos 4,31%

03 a 05 salarios minimos 4%

05 a 10 salarios minimos 3,27%

10 a 20 salarios minimos 1,57%

+ 20 salarios minimos 0,83%

Fonte: IBGE (2000)

O Programa Bolsa Familia enquanto estratégia de transferéncia de
renda incide no Rio Grande do Norte sobre a vida de 48% da populagdo ao
proporcionar, mesmo que em pequena escala, acesso dos beneficiados ao
consumo de alimentos e servigos, termina constituindo-se como um elemento,
dentre outros, da economia e do desenvolvimento local. Nesse sentido, insere-
se nos pressupostos da LOAS/PNAS (2004) quando estas preconizam a

politica de assisténcia social uma aliada do desenvolvimento social e humano.
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Diante da discussdo apresentada ha varias concepgdes sobre
renda minima, de modo que o conceito trazido por Silva (1997) é o que
mais se aproxima no sentido de contemplar as diversas formas sobre as quais

Se expressa, que:

[...] € a de uma transferéncia monetaria a individuos ou a familias,
prestada condicional ou incondicionalmente, complementando ou
substituindo outros programas sociais, objetivando garantir um
patamar minimo de satisfacdo de necessidades basicas (SILVA,
1997, p. 42).

Os debates acerca da Renda Minima tém inicio no Brasil na década
de 1970 com a publicagdo, em 1975, na revista Brasileira de Economia, o
artigo “Redistribuicdo de Renda”, do economista Antonio Maria da Silveira e em
1978 com Edmar Bacha e Mangabeira Unger no livro “Participagéo, salario e

voto: um projeto de democracia para o Brasil”. (FONSECA, 2001).

Porém o debate ganha destaque no cenario nacional brasileiro a
partir do Projeto de Lei de autoria do Senador Eduardo Suplicy (PT), aprovado
em 6 de dezembro de 1991, pelo Senado Federal. O projeto de Lei aprovado com
ampla maioria era de abrangéncia nacional e pretendia beneficiar cerca de 38
milhdes de pessoas. Conforme a proposta toda pessoa com mais de 25 anos cuja
renda mensal fosse inferior a um teto estabelecido, na época o equivalente a um
salario minimo, teria o direito a receber um complemento de renda igual a 30% da
diferenca entre o teto e a sua renda. O diferencial dessa proposta era que ela
apontava como se daria na pratica sua implementagdo, bem como a viabilidade

dos recursos para o seu financiamento. (BAVA, 2005)

Porém o referido projeto n&o foi levado a apreciagdo da Camara dos
Deputados em plenario, embora houvesse parecer favoravel da comissao de
finangas e tributacdo. A discussao foi retomada apenas 6 anos mais tarde com
a aprovagao de outro projeto apresentado pelo Deputado Nelson Marchezan
(PSDB-RS), cuja versao restringiu a participagcao de 40% dos municipios uma vez

que atrelava o apoio a programas locais de renda minima aqueles que entrassem
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com a contrapartida de 50% o que era inviavel para alguns, mesmo aqueles

que tivessem um maior numero de familias carentes (BAVA, 2005).

A campanha Nacional Contra a Fome, a Miséria e pela Vida realizada
em 1993 mobilizou cerca de 30 milhdes de pessoas entre voluntarios e doadores.
A questdo da pobreza ocupou naqueles anos a centralidade do debate politico,
culminando com a criagdo do Conselho de Seguranga Alimentar-CONSEA,
formado por membros do governo e da sociedade civil, com o objetivo de pensar
estratégias de enfrentamento dessa questdo, com diretrizes, agdes e papéis bem
divididos. Em junho de 1994 foi realizada em Brasilia, a | Conferéncia Nacional de
Seguranca Alimentar, com a participagao de mais de 2000 delegados vindos de 26
Estados e do Distrito Federal. Os desdobramentos da Conferéncia n&o foram os
esperados e o CONSEA foi dissolvido e substituido pelo Programa Comunidade
Solidaria, subordinado diretamente ao presidente da republica e aos conselheiros
indicados pelo governo. (BAVA, 2005)

As iniciativas levadas a cabo, nas cidades de Campinas, no Estado
de Sao Paulo, e no Distrito Federal, ainda na década de 1990, atingiam,
prioritariamente, familias pobres com criangas de até 14 anos e condicionava a
transferéncia de renda a frequéncia dos filhos nas escolas e a um conjunto de
acdes socio-educativas, envolvendo a participacdo dos membros da familia.
Em 1997 o programa ja estava implantado em seis capitais (Salvador, Vitoria,
Belém, Natal, Boa Vista e Belo Horizonte), além de varias outras cidades como
Ribeirdo Preto (SP), Santos (SP), Londrina (PR). E outras 104 propostas
estavam em fase de tramitagédo nos legislativos de 16 Estados e 88 municipios,
a maioria concentrada em Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro. (BAVA,
2005)

Embora tenha ocorrido certa euforia na criacdo desse tipo de politica
ha que se considerar, segundo nos alerta o Sen apud Bava (2005) que as
politicas sociais ndo podem assumir um vies utilitarista ou mesmo reducionista,
colocando o bem estar individual e a qualidade de vida como a posse e
distribuicdo de um conjunto de bens e servigos sobre os quais o sujeito ndo
tenha liberdade de dispor conforme queira, de acordo com sua capacidade de

escolha.
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As politicas publicas no contexto do desenvolvimento assumem
papel primordial na garantia da expansdo das capacidades do individuo
como nos alerta Sen (2002). E neste sentido que a pesquisa “Politica de
Transferéncia de Renda e Desenvolvimento Local: O Programa Bolsa Familia
no municipio de Pedra Grande” pretende verificar em que medida se da ou nao
essa expansdo de capacidades dos individuos por este programa de

transferéncia de renda.

O Ministério do Desenvolvimento Social-MDS, por meio da
Secretaria Nacional de Assisténcia Social-SNAS e do Conselho Nacional de
Assisténcia-CNAS, em uma proposta de inclusdo pretende instituir o Sistema
Unico de Assisténcia Social-SUAS como forma de garantir a efetivagdo do
dispositivo de universalizagao das politicas de assisténcia preconizadas na Lei
Orgénica da Assisténcia Social-LOAS, de 7 de dezembro de 1993, Lei Federal
n° 8.742.

Tal iniciativa reflete o cumprimento as deliberacbes da IV
Conferéncia Nacional da Assisténcia Social cujo dispositivo legal encontra-se
na Constituicdo Federal de 1988, que prevé a realizagdo trienal de
conferéncias, no ambito das trés esferas de governo, com o propdsito de
discutir coletivamente as demandas postas a administragcado publica de modo a

auxiliar a elaboragao de politicas publicas com maior grau de efetividade.

A questdo da assisténcia estabelecida de acordo com a PNAS
(2004) figura niveis diferenciados (inicial, basica e plena), considerando as
diversidades existentes entre os municipios brasileiros e as condi¢cdes de vida
da populacgao rural e urbana. Sua regulagdo tem por base: comando unico das
acdes de Assisténcia Social; restitui autonomia a sociedade civil no processo
de escolha de seus representantes no Conselho Nacional de Assisténcia
Social; extingue a exigéncia da Certiddo Negativa de Débito para repasses de
recursos federais da Assisténcia Social para Estados e Municipios; implantagao
do sistema on-line SUASWEB; transforma as acbes de enfrentamento, a
exploracdo sexual de criangcas e adolescentes e o atendimento a familia de

carater continuado.
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A PNAS (2004) vem reforgar o principio de descentralizagao,
estabelecendo a co-participagao entre estados e municipios na condugao
da politica, bem como instrumentalizar os mecanismos de controle dos gastos
publicos. Porém, tem buscado evitar o prejuizo a populagéo pelo eventual ndo
cumprimento dos termos legais de prestagdo de contas, que acaba por reforgar
o argumento de que em alguns casos, em especial em municipios de pequeno
porte, ha limites quanto a qualificagdo técnica dos profissionais, no devido
preenchimento dos formularios e guias, e no acesso aos sistemas de

informacgao disponiveis na pagina do governo federal na internet.

Essa forma de tratamento diferenciado no cumprimento das acgdes
de monitoramento e prestagdo de conta, entre os municipios, provoca um
descontrole do orgamento publico, e dificulta as instancias de avaliacdo e
monitoramento. De modo que da margem a ag¢des nao éticas, para nao dizer
ilegais, de desvio de recursos publicos por parte daqueles que se aproveitam
de lacunas no processo administrativo de repasse de recursos federais e

estaduais.

A norma operacional basica do SUAS disciplina a gestao publica da
politica de Assisténcia no territorio brasileiro estabelecendo seu carater,
fungdes da politica de assisténcia, niveis de gestado, instancia de articulagéo,

pactuacao e deliberagéo, financiamento e regras de transig¢ao.

Seguindo os moldes do Sistema Unico de Saude, o SUAS tera como
principio articular as politicas setoriais nas trés esferas da administragcao
publica atribuindo parcelas de responsabilizacdo na execucdo da politica a
partir dos dividendos de co-participagdo tanto na elaboracdo e execucido da
politica de assisténcia quanto no seu financiamento. Esse novo modelo de
gestao descentralizada e democratica, com participagado social, ainda € um
modelo em construgao, para nao dizer embrionario, na medida em que o marco

legal é apenas o possibilitador de uma agéo.

Tendo em vista esse panorama que aponta para um quadro de
superagcao a privagao de direitos basicos, os Programas de Renda Minima
inauguram no Brasil um novo olhar sobre as politicas sociais na medida em

que levam a cabo os objetivos da PNAS (2004), aprovada em 16 de dezembro
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de 1998, pela resolugdo 207 do CNAS, que prevé a garantia de que as
acdes da assisténcia social tenham a familia como referéncia para a
concepgao de servigos, programas e projetos, vindo a reforcar um dos
objetivos previstos na LOAS, que aponta a protegédo a familia como uma acéo
estratégica de enfrentamento a pobreza e a garantia dos minimos sociais.
“Art.2° A assisténcia social tem por objetivo: |- a prote¢do integral a familia, a

maternidade, a infancia, a adolescéncia, e a velhice. (LOAS, 1993)”".

A PNAS (2004) aborda a compreensao que:

Tudo isso significa que a situagao atual para a construgédo da politica
publica de assisténcia social precisa levar em conta trés vertentes de
protegdo social: as pessoas, as suas circunstancias e dentre elas
seu nucleo de apoio primeiro, isto €, a familia. A protegdo social
exige a capacidade de maior aproximagdo possivel do cotidiano da
vida das pessoas, pois € nele que riscos, vulnerabilidades se
constituem (PNAS, 2004, p.10).

Sendo assim, através da Lei Federal N° 10.836, de 9 de janeiro de
2004, o MDS estabeleceu diretrizes e normas para a implementacido do
“‘Programa Bolsa Familia”, como um sistema continuado de transferéncia de
renda, que tem por finalidade a unificagcdo dos procedimentos de gestdo e

execucao das agdes de transferéncia de renda da Uniao.

Objetiva: prover servicos, programas, projetos e beneficios de
protecdo social basica e, ou, especial para familias, individuos e
grupos que deles necessitarem; contribuir com a inclusédo e a
eqlidade dos usuarios e grupos especificos, ampliando o acesso
aos bens e servigos socioassistenciais basicos e especiais, em areas
urbana e rural; assegurar que as agbes no ambito da assisténcia
social tenham centralidade na familia, e que garantam a convivéncia
familiar e comunitaria (PNAS, 2004, p.33).

Segundo dados da Pesquisa Nacional de Amostra de Domicilios-
PNAD/IBGE (2004) cerca de 15,6% dos domicilios tém pelo menos um
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morador beneficiado com algum programa social. Na regido Nordeste o

percentual de domicilios beneficiados chega a 32%.

A Politica Nacional de Assisténcia Social (2004) enfatiza a
concepgao de assisténcia social como direito a protecéo social e a seguridade
social de modo que se coloca enquanto aliada do desenvolvimento humano e
social rompendo com a logica tuteladora e assistencialista das agdes

governamentais, como segue:

A nova concepgdo de assisténcia social como direito a protecao
social, direito a seguridade social, tem duplo efeito: o de suprir sob
dado padrdo pré-definido um recebimento e o de desenvolver
capacidades para maior autonomia. Neste sentido ela é aliada ao
desenvolvimento humano e social e ndo tuteladora ou
assistencialista, ou ainda, tdo s6 provedora de necessidades ou
vulnerabilidades sociais (PNAS, 2004, p.12).

A protecédo social assume uma agao que abrange nao apenas 0O
provimento das condi¢gdes objetivas de vida, de sobrevivéncia dos individuos,
na garantia de um rendimento, mas na sua subjetividade, na medida em que
incorpora questdes referentes a acolhida, atendimento das necessidades
humanas com autonomia; e ao convivio familiar, considerando as
caracteristicas inerentes do ser humano, diverso, complexo e que se constitui

na relagdo com o outro (PNAS, 2004).

O Programa Bolsa Familia enquanto programa de transferéncia de
renda condicionada, na medida em que repassa numerario a uma familia ao
invés de bens ou produtos, pode propiciar uma quebra na légica do clientelismo
ainda tao arraigado nas relagdes politicas, uma vez que o individuo passa a ter
autonomia sobre o uso do recurso. Um outro fator interessante sédo as
condicionalidades para concessao do beneficio a familia: é exigida a matricula
de criancas e adolescentes bem como que as mesmas estejam frequientando a
escola, devendo manter uma frequéncia regular na casa dos 85%, o0 que pode
vir a contribuir para a melhoria do nivel educacional no pais, além da melhoria

dos indicadores de saude no sentido de que ha também um monitoramento
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realizado pelo servigo quanto ao acompanhamento de gestantes, nutrizes e
criangas menores de 7 anos de idade. Tais agbes tém repercutido na

realidade socioeconémica local.

Embora haja um processo de descentralizacdo das acgdes
governamentais para os estados e municipios, os recursos que viabilizam a
execucao das mesmas, na maioria dos estados e municipios brasileiros, em
mais de 60% sao de recursos provenientes da Unido. No estado do Rio Grande
do Norte, cuja populagdo chega a 3.013.740 hab (IBGE, 2008) onde se tem
cerca de 73% vivendo em area urbana, os rendimentos provenientes da Unido
sdo da algada de 72,71%. (INDICADORES SOCIAIS DO RIO GRANDE DO
NORTE, 2004)

Para este estudo foi selecionado o municipio de Pedra Grande cujas
peculiaridades apresentadas a seguir justificaram a opg¢ao. Localiza-se a 120
Km da capital do Estado, e possui uma populacdo de 3.918 habitantes,
contagem IBGE 2007 (IBGE, 2008). A base da economia local concentra-se na
exploracédo de atividade agropecuaria, tais como producdo de farinha de
mandioca e pequenas criacbes de reses e pesqueira de onde sobrevivem
cerca de 1500 pessoas. (ATLAS DO DESENVOLVIMENTO HUMANO, 2000).

O municipio de Pedra Grande-RN fica localizado na Regi&do do Mato
Grande, cuja denominagdo corresponde a area de varios municipios
localizados na porcao Nordeste do Estado, a qual era composta por extensa
mata no periodo colonial. Embora ndo se constitua em uma entidade juridica a
exemplo das regides metropolitanas, essa regido possui caracteristicas que
compdem um cenario especifico para analise do desenvolvimento. (DALVANIR
SILVA, 2003)

Segundo Estudo propositivo do Territoério do Mato Grande (2005), do
Ministério do Desenvolvimento Agrario, realizado pela Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, a regido do Mato Grande é composta por 12
municipios®, sua populagédo chega a 233.823 habitantes, dos quais 54% estdo
no setor rural. A agricultura embora tenha se constituido em uma das

atividades predominante, juntamente com a pecuaria, possui elemento limitador

* Bento Fernandes, Jandaira, Jodo Camara, Maxaranguape, Parazinho, Pedra Grande, Pogo Branco,
Pureza, Rio do Fogo, Sdo Miguel de Touros, Taipu e Touros.
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ao seu desenvolvimento que € o baixo nivel pluviométrico, o que torna a
regido pouco atrativa para investimentos a criagdo de complexos agro-
industriais, havendo, portanto, uma predominéncia da agricultura de

subsisténcia.

Em Pedra Grande 27,27% da populagédo encontra-se cadastrada no
PBF. Segundo dados do MDS (2008) estdo cadastrados no Programa 1.068
familias cadastradas, das quais o numero de beneficiadas chega a 652
familias, sendo que 29 e 9 sdo remanescentes do Auxilio Gas e Cartdo
Alimentacao, respectivamente. O repasse de recursos do Governo Federal em
2007 é da ordem de R$ 1.553.168,44, o que significa que 1/3 desse recurso
destina-se ainda ao pagamento do programa de transferéncia de renda, ou
seja, uma injegdo na economia local da ordem de R$ 45.328/més, R$ 534.936/

ano, o que justifica a avaliagao do programa.

Portanto, avaliar o Programa Bolsa Familia no Municipio de Pedra
Grande-RN sob a dética do desenvolvimento local nos possibilitou um olhar mais
cuidadoso, fundamentado em dados de uma realidade concreta, de modo a
desmistificar ou confirmar concepcbes a respeito das politicas publicas de

insergao social.

Conforme a PNAS (2004), a assisténcia social se apresenta como
aliada do desenvolvimento no sentido que tende a superacdo da otica
assistencialista, de atendimento as vulnerabilidades que acometem os
individuos para a légica do desenvolvimento das capacidades dos individuos e

das familias.

O desenvolvimento depende também de capacidade de acesso, vale
dizer da redistribuicao, ou melhor, distribuicdo dos acessos a bens e
recursos; isto implica em um incremento das capacidades de
familias e individuos (PNAS, 2004, p.12).

A descentralizagcdo das politicas publicas para o ambito dos
municipios, em particular das politicas sociais, tem trazido a evidéncia a

necessidade da incorporacédo da discussado de desenvolvimento local. Embora
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o governo federal seja o responsavel pela elaboragédo da politica, cabendo
a Unido o seu financiamento, atendem as diretrizes construidas
coletivamente e tem os estados e municipios como co-participes na sua gestéo

€ execucgao.

A conducao efetiva de politicas de assisténcia social reflete
diretamente na qualidade de vida dos beneficiarios de modo que pode
contribuir com o desenvolvimento local de determinada regido e no

melhoramento dos indicadores sociais do pais.

Esta forma de concepcdo de desenvolvimento reverte a
compreensao tradicional do mesmo como sinénimo de crescimento econdmico
que teve seu auge em meados do século XX, através do incremento do
processo produtivo pelas inovagdes tecnoldgicas, informacionais e de gestao,

mas que entrou em crise no ultimo % deste mesmo século.

As crises econdmicas, sociais e ambientais questionaram o modelo
de desenvolvimento do século passado e aponta para a necessidade de um
novo paradigma de desenvolvimento capaz de absorver as demandas sociais
através do estabelecimento da equidade social, de favorecimento do
planejamento participativo, respeitando as diversidades étnicas-culturais bem
como as especificidades locais e regionais, além da responsabilidade ecoldgica

e ambiental.

Segundo Veiga (2005) existem trés explicagdes basicas que sao
utilizadas quando se questiona o que é desenvolvimento? Duas delas sao mais
simples. Uma refere-se ao desenvolvimento como sinénimo de crescimento
econdmico, como vimos no capitulo anterior e, embora bastante questionada, e
até superada, ainda persistam as duvidas sobre seus determinantes. Ja a
segunda resposta basica € compreender que o desenvolvimento ndo passa de
uma ilusdo, crenga, mito, manipulagdo ideoldgica. Teria na verdade uma
funcdo de se colocar como um horizonte a ser perseguido pela ciéncia. Ou
seja, nem o crescimento econdmico, nem o sonho do desenvolvimento sao

capazes de explica-lo.

Veiga trata no seu livro desenvolvimento sustentavel: o desafio do

século XXI (2005) toda a constru¢do do conceito de desenvolvimento. Segundo
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o autor, até o inicio da década de 1960, o crescimento econémico era

tratado como sinbnimo de desenvolvimento, uma vez que essa

compreensao advinha das experiéncias empiricas de paises considerados
desenvolvidos pela riqueza acumulada pelo processo de industrializagao.
Porém, quando esse processo chegou também a paises periféricos que foram
semi-industrializados, o intenso crescimento econdmico dessas nagdes nao
representou necessariamente acesso a bens materiais e culturais as

populagdes mais empobrecidas.

S6 na década de 1990 é que o indice de Desenvolvimento Humano-
IDH, criado pelas Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento - PNUD amplia o
conceito de desenvolvimento para além de crescimento econémico e renda per
capita. O novo paradigma posto levou a dois tipos de reagdes da comunidade
académica: uma de retirada dessa catedra dos cursos de economia, devendo o
mesmo restringir-se as discussbées de microeconomia e macroeconomia,
ambas voltadas a analise do crescimento econémico, ou de a migragao dessas
disciplinas para formacdes complementares; e a outra postura adotada foi de
continuidade do seu wuso, relacionando crescimento econbémico a
desenvolvimento, justificando que manter o uso da renda per capita permite tal
analise, uma vez que esta correlacionada a outros indicadores de qualidade de
vida, além de que varias teorias se sustentam nesse indicador de renda.
(VEIGA, 2005)

Rivero apud Veiga (2002) traz a reflexdo que sintetiza a
compreensao do desenvolvimento como mito, enquanto um equivoco, quando
se pretende uma visao quantificada do mundo, desconsiderando os processos
qualitativos histéricos-culturais, o progresso nao linear da sociedade, as
abordagens éticas, bem como dos impactos ecoldgicos decorrentes dessa

busca.

Segundo Furtado (1974), as economias periféricas jamais seréo
desenvolvidas de forma similar as economias do centro, é irrealizavel. Portanto,
o mito do desenvolvimento serviu durante muito tempo como justificativa para

uma série de procedimentos.
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Como negar que essa idéia tem sido de grande utilidade para
mobilizar os povos da periferia e leva-los a aceitar enormes
sacrificios, para legitimar a destruicdo de formas de cultura arcaica,
para explicar e fazer compreender a necessidade de destruir o meio
fisico, para justificar formas de dependéncia que reforgcam o carater
predatério do sistema produtivo? Cabe, portanto, afirmar que a idéia
de desenvolvimento econémico € um simples mito (FURTADO,
1974, p.75).

Essa questao esta bem mais além de analises restritas, cuja terceira
alternativa apontada por Veiga (2005) € mais bem trabalhada por Ignacy Sachs
(2002 e 2004) na qual o desenvolvimento deve ser sustentavel, ou seja, ao
alcance das futuras geragbes, e incorpora diversas dimensdes: social,

econdmica, ecoldgica, territorial e cultural, conforme vimos no item anterior.

Antes temos, porém, os estudos de Amartya Sen (2000), vencedor
do prémio Nobel de Economia, em que a liberdade individual é colocada como
elemento central no combate as privacdes que impedem o desenvolvimento no
seu sentido amplo, e esta devendo ser gerada a partir de um comprometimento

social, portanto, ético.

Segundo o Wolfensohn (2004), desde a década de 1990, a
economia do desenvolvimento afasta-se das explicagdes macroeconémicas de
Keynes e ressalta aspectos micro. A trajetdria de construgdo dos parametros
de desenvolvimento vem sofrendo modificagbes ao longo dos anos. Nas
décadas de 1950 e 1960 o desenvolvimento era sinbnimo de crescimento
agregado, ou seja, processo de acumulagao do capital fisico e humano, o que
representava maior renda nacional. Na década seguinte a pobreza que era
limitada a renda e ao consumo incorpora a dimensdo social e politica,
seguranca pessoal e liberdade, qualidade ambiental, atendimento de
necessidades basicas. Mas s6 na década de 1990 o desenvolvimento é
vinculado as nogdes de crescimento econdmico, distribuicdo de renda e

reducdo da pobreza, e qualidade de vida.

Os programas de transferéncia de renda, apesar de toda critica,
surgem no contexto das politicas sociais como baliza que garante acesso aos

padrées basicos de sobrevivéncia. E bem verdade que sé isso ndo garante a
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insercao do individuo no mundo regido pela acumulagao do capital, como
nos tenta alertar, embora equivocadamente, a Associacao Brasileira para o
Desenvolvimento de Liderangas-ABDL (2006).

Segundo a ABDL (2006), a visao trazida por Sen (2002) apenas
recupera a légica liberal Smithiana de desenvolvimento na qual o individuo livre
das privagdes que lhe sao colocadas consegue exercer sua liberdade e podera
vender sua for¢ca de trabalho em um mercado que a priori também é livre.
Porém, a discussao trabalhada por Sen (2002) aborda aspectos que vao além
do simples fato da eliminagéo das privagbes. Agrega a este fator a necessidade
de garantia de politicas publicas que gerem condi¢des basicas de existéncia de
forma igualitaria, constituindo-se, assim, em liberdades as quais sdo capazes

de dar ao sujeito condigdo de agente®.

O programa de transferéncia de renda como politica social pode vir a
se constituir enquanto aspecto promotor do desenvolvimento, pois potencializa
a efetivacao de outras politicas publicas, no caso do Brasil, saude e educacao.
Dois indicadores considerados fundamentais nas analises de indice de
Desenvolvimento Humano. Segundo ultimo relatério do PNUD (2007), embora
haja ainda muito em que avancar em termos de indicadores de melhoria de
qualidade de vida da populagdo brasileira, principalmente considerando a
extensao territorial do pais, revela que o Brasil pela primeira em sua histéria
esta no mesmo patamar em ritmo de crescimento do que os paises
desenvolvidos. Vale ressaltar que crescimento aqui € tratado como avango nos

aspectos econdmicos, politicos e sociais.

Conforme apontado por Sen (2002), o desenvolvimento deve ser
pensado como expansao das capacidades e da liberdade das pessoas, como
mudanca social. E esta é promovida pelas efetivagbes na vida das pessoas por

menor que seja a escala considerada.

> A condigdo de agente abordada por Sen (2000) é de um individuo que assume um papel de
membro publico e como participante de a¢des econdmicas, sociais e politicas (interagindo no
mercado e até mesmo envolvendo-se, direta e indiretamente, em atividades individuais ou

conjuntas na esfera politica ou em outras esferas), portanto, cidadao ativo.
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O parametro, ou melhor, o indicador utilizado € a melhoria na
qualidade de vida de cada individuo, ndo apenas nas condigdes
socioecondmicas, mas também, e principalmente, nas suas questdes
subjetivas, como por exemplo, o resgate ou aumento de sua auto-estima. A
liberdade aparece em sua discussdao como tema central, como consequéncia
do processo de desenvolvimento que é o rompimento com as formas de

privagao, a qual da o nome de privagao de liberdade. (SEN, 2002)

Esse limite pode estar relacionado tanto a questdes de ordem
econdmica que reflete impossibilidades de acesso a bens essenciais a uma
vida digna como: alimento, vestimenta, medicamento, habitagdo, agua tratada
e saneamento basico; quanto a caréncia de servigos publicos e assisténcia
social como: auséncias de programas de controle epidemiologico, assisténcia
médica e educacgao planejada, seguranga. Além dos que se referem a violagao

de liberdades civis e politicas de participagao da vida social. (SEN, 2002)

Para o autor, ndo ha como verificar se houve desenvolvimento ou
avaliar o processo no aumento das liberdades das pessoas sem que as
mesmas tenham condicdées de se constituirem em cidaddos ativos. Em sua
argumentacdo ele destaca a relagcdo que deve haver entre a liberdade

individual e a realizagdo de desenvolvimento social.

O exercicio dessa liberdade s6 é possivel por influéncia das
oportunidades econdmicas, liberdades politicas, poderes sociais e
por condigbes habilitadoras como boa saude, educagido basica, e

incentivo e aperfeigoamento de iniciativas (SEN, 2002, p. 33).

A analise do desenvolvimento em Sen (2002) considera as
liberdades dos individuos como elementos constitutivos basicos. Enfoca a
expansao das capacidades das pessoas que podem ser aumentadas por
politicas publicas e que estas por sua vez podem ser influenciadas pelo uso
efetivo das capacidades de participacdo do povo na formulagao de diretrizes na

sua elaboragao.
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Os programas sociais de transferéncia de renda mesmo que em
pequena escala propiciam melhoria na expansdo de capacidades dos
individuos pela via econdbmica, mas principalmente pela melhoria das
condigbes de saude (desenvolvimento sanitario e controle epidemiolégico) e
educacdo. Essa nogao da incorporagdo da renda minima surge no contexto
das politicas publicas primeiramente como instrumento compensatério para
mais tarde ser tratado como elemento condicionante ao desenvolvimento local,

principalmente pelo advento da municipalizagdo, no caso brasileiro.
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3 POLITICAS SOCIAIS E NOVOS PAPEIS DOS MUNICIPIOS NO BRASIL

A descentralizacao politico-administrativa, colocada aos municipios apés
a Constituicdo Federal de 1988, trouxe como principio articular as politicas
setoriais nas trés esferas da administragdo publica, atribuindo parcelas de
responsabilizacdo na execucdo da politica a partir dos dividendos de co-
participacdo, tanto na elaboracdo e execugao da politica quanto no seu
financiamento.

O novo modelo de gestao democratica com participacao social ainda
€ um modelo em construg¢ado, para nao dizer embrionario, na medida em que o
marco legal € apenas o possibilitador de uma acdo. A nogdo de cidadania
contemporanea requer participacao ativa, critica e reivindicatoria e o histérico
da construgdo dos direitos sociais aponta para um percurso em que se
evidenciou formas de privagcado e negacdo da igualdade, o que torna qualquer
acao de base um desafio.

O Programa Bolsa Familia, objeto de estudo dessa pesquisa,
representa hoje a politica social de maior visibilidade na histéria recente do
pais cuja formatacdo transversaliza agbes nas trés esferas de governo, de
forma intersetorializada, e com previsédo de participagao social na sua gestao e

fiscalizacao.

3.1 OS NOVOS PAPEIS DO PODER LOCAL NO BRASIL POS 1988.

O processo de redemocratizacdo do pais, em finais da década de
1970, fomentado pela crise econdmica, vivenciada naquele periodo, pautou na
agenda politica a luta pela descentralizag&o tributaria. Segundo Afonso (1996),
a crise econdbmica teve duplo efeito sobre o processo de descentralizacao
tributaria: pds fim aos pactos de poder que mantinham o regime estabelecido
em 1964, e controlou o desencadeamento de um processo de descentralizagao
controlado pelas forgas hegemdnicas da época o que se constituiria um risco

ao processo democratico recém iniciado.
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A ampliacdo do espaco de liberdade politica precisava vir
acompanhada da descentralizagao financeira dos municipios em relagéo ao
Governo Central de modo que as mobilizagdes em torno da municipalizacéo
foram crescendo e ganhou inumeros adeptos e defensores dessa nova
modalidade de gestao local proposta. (AFONSO, 1996)

Todo o processo de descentralizacdo ainda em curso, apos duas
décadas, teve inicio através de Emendas constitucionais n°23/83 e n°70/84,
esforgos realizados antes da Constituicdo de 1988, que a principio ampliaram
os percentuais dos Fundos de Participacdo dos Estados e Municipios.
(AFONSO, 1996)

E importante destacar que o fato da descentralizacao fiscal ter por
base a macica transferéncia de recursos federais da Unido para os estados e
municipios como verificou Afonso (1996), as mesmas nao estdo mais
vinculadas a rubricas para sua aplicagdo. Ou seja, dispdem quase 65% para
livre utilizag&do, o que permite ao gestor local desenvolver um plano de governo
que atenda as especificidades de sua regido, mas também gera maiores

encargos.

O processo de descentralizagcédo brasileiro, segundo Afonso (1996),
foi peculiar se comparado aos Estados-nagao da América Latina. Caracterizou-
se pela descoordenagao do processo. Enquanto nos demais paises da América
Latina todo o processo foi coordenado pelo governo federal dada a crise fiscal
e a perda da governabilidade. No Brasil a saida do regime militar ndo favoreceu
essa conducdo, havia a necessidade primordial de redemocratizacdo das
instancias politicas-administrativas. Os Estados e Municipios assumiram esta
ardua tarefa, o que acabou por trazer inumeros problemas no que se refere ao

controle dos gastos publicos e a correta aplicagao dos recursos.

Sem articulagdo o processo de descentralizagdo ja iniciou de forma
fragilizada. O desgaste do setor financeiro publico, segundo Afonso (1996)
comprometeu o processo e o colocou dependente do capital privado para
investimentos de maior porte criando o cenario propicio as privatizagdes tao
utilizadas na década de 1990. O setor privado pauta a agenda de investimento

e as instancias de planejamento perdem sua funcionalidade de articulador da



61

agenda de desenvolvimento. As politicas de investimentos estruturantes
passam a ser conflitadas no campo Federativo, seja entre a Unido, Estados
e Municipios ou dos Municipios entre si e Estado o que geraram diversos e

significativos impactos regionais e locais.

Afonso (1996) aponta em seu artigo varias questdes que foram
levantadas nesse processo: Quanto ao sistema financeiro publico questiona-
se a real condigao de existéncia e operagao dos bancos estaduais e regionais.
O banco central passou a ter um maior controle sobre as operacdes desses
bancos, principalmente na reducdo da autonomia dos mesmos no
financiamento dos seus governos sem lastro. Restringiu também os
dispositivos de rolagem de divida dos Estados tornando-a mais restritiva; no
que se refere ao campo politico: diversas propostas de reformas foram
vislumbradas, dada a desproporcionalidade dos governos da representagéo
dos Estados no Congresso Nacional; nas instancias cultural e ideolégica o
separatismo passa a assumir manifestagcdes variadas; ja as receitas fiscais
passam a ser um capitulo a parte pela instalagdo da guerra de incentivos e
beneficios fiscais através da isencdo do ICMS dos Estados; além do incentivo
a emancipacao politico-administrativa, criando municipios sem que os

mesmos tenham receita gerada no local, sem qualquer base econdémica.

A relacdo estabelecida entre descentralizacdo e democracia,
segundo Afonso (1996), aponta duas linhas de pensamento: uma que
considera a descentralizagdo um mecanismo de redistribuicdo dos espagos de
poder e outro que vé na descentralizagao a restricido dos espacos de decisao
realmente “importantes”. Quanto as conexdes entre descentralizagdo e
desenvolvimento ha duas abordagens: aquela que considera a
descentralizagdo enquanto elemento fundamental para o desenvolvimento que
beneficia a maioria social e a outra que considera a descentralizagdo uma

estratégia neoliberal contraria as politicas redistributivas.

A perspectiva que considera os processos de descentralizacédo e a
construcdo de canais de participagdo cidadda em ambito local como
fundamentais para o desenvolvimento aponta para importancia da nogcao de

governanga democratica. Ou seja, ao lado da existéncia de capital social a
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governanga democratica em ambito local ao criar sinergias entre os atores

publicos e privados favorecem a efetividade das politicas publicas.

No Brasil os mecanismos de governanga estdo alicergados no
sistema de governo implementado apds a Constituicdo de 1988 no qual a
democracia é colocada como principio basilar. Segundo Santos Junior,
Azevedo e Ribeiro (2004), a combinagado entre democracia representativa e a
democracia direta/participativa, esta ultima institucionaliza através dos
conselhos, favorece os espagos de interagdo entre governo e sociedade no

ambito dos poderes locais.

Quanto maior o grau de democracia desenvolvido maior sera a
participagédo da sociedade na gestédo de politicas publicas e por consequéncia a
governanca do sistema de governo, em uma relagdo que se alimenta

mutuamente.

Denominamos governanga democratica os padrées de interagéo
entre as instituicbes governamentais, agentes do mercado e atores
sociais que realizem a coordenagao e, simultaneamente promovam
acoes de inclusdo social e assegurem e ampliem a mais ampla
participagao social nos processos decisérios em matéria de politicas
publicas (SANTOS JUNIOR, AZEVEDO E RIBEIRO, 2004, p.19).

Para Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004), o surgimento dos
conselhos, resultante da reforma das instituicbes de governo local no Brasil,
fizeram com que um novo padrdo de gestdo das politicas publicas fosse
vivenciado sob o aporte e fortalecimento da gestdo democratica. Esta por sua
vez alicerca-se em trés caracteristicas: maior responsabilidade dos governos
municipais em relagao as politicas publicas e as demandas dos seus cidad&os;
o reconhecimento dos direitos sociais; e a abertura de canais para a ampla

participacao civica da sociedade.

Para estes autores esse processo de gestdo democratica tem
colocado como prioritario a necessidade de transformagao das instituicées de

governo local, de modo que se tornem aptas e efetivas na intermediagcéo das
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relagdes entre governo, mercado e sociedade. De modo que proteja os

interesses publicos do privado através da regulagao destes.

Para isso, embora haja arcabougo legal definido pelo Estado
Nacional que estabelece os parametros para exercicio da cidadania, a
instancia municipal é livre para favorecer através de instrumentos os canais de
participacado do cidadao. O grau de entendimento da sociedade sobre os seus
direitos pode se constituir em uma ameaga ao gestor municipal da mesma
forma que maior grau de transparéncia da gestdo pode favorecé-lo enquanto

novo paradigma posto ao gestor moderno.

Ao gestor local € delegado um papel estratégico importante na
conducdo da politica publica. Os municipios, com a reforma politico-
administrativa, passaram a desempenhar um papel importante, determinante,
no exercicio dos direitos do cidadao, através da regulagdo das politicas
publicas. Esse lugar confere a cada um mobilidade para acao e esta por sua
vez traz em si diferencas historicas e culturais que torna cada municipio
peculiar enquanto unidade federativa de poder local (SANTOS JUNIOR,
AZEVEDO E RIBEIRO, 2004).

Garantindo a ampliagdo continua desses direitos e dos canais de
participagdo nos municipios todos ganham na medida em que o gestor publico
local exerce seu papel com respaldo da sociedade circunscrita aquele territério,
que por sua vez se reconhece enquanto cidaddo, e ambos geram condigdes
favoraveis ao desenvolvimento de uma comunidade civica no sentido tratado
por Putnam (2000).

O novo pensamento sobre instituicbes e governanga, segundo o
autor é que as economias que conseguiram independente de regime de
governo, alcangar um patamar de qualidade institucional e governanca
garantiram a estabilidade politica e econdmica, razoavel competéncia do
Estado, cumprimento dos direitos de propriedade e contratos, suficiente
fornecimento de bens publicos de modo que estabeleceram limites para a
predacao e corrupgado dos governos. Ou seja, € fundamental considerar que

sdo estruturas variadas e também de origem complexas e de dificil
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manipulagdo pelos governos. Quando consolidadas as instituicdes sao

fundamentais para que haja desenvolvimento de fato sustentavel.

Segundo Costa (1996), na década de 1980 ha uma ressignificagao
do local na literatura e no pensamento politico brasileiro. Apds longo periodo de
praticas autoritarias, a transicdo para a democracia politica, construida por
diversos atores sociais e politicos, incorporou o tema do poder local a agenda
politica permeada pelos temas da democracia, descentralizagao e participagao

popular.

O poder local antes instituido pelas relagcdes coronelisticas de
carater clientelisticas e populistas sofre duro golpe na nova estrutura do poder
local instituinte a qual € capaz em uma micro-esfera de poder atribuir condi¢cao

plena ao exercicio democratico da participacao ativa dos cidadaos.

[...] De espago por exceléncia das relagbes coronelisticas de poder no
ambito dos pequenos e médios municipios, de relagdes clientelisticas
e populistas nas médias e grandes cidades, as estruturas de poder
local passaram a espago de possibilidades de experimentos
democraticos inovadores e do exercicio de cidadania ativa (COSTA,
1996, p.13).

Segundo o autor (1996), a compreensao do poder local esta sempre
associada a conjuntura tedrico-politica do periodo sob o qual é analisado, o
que relegou a discusséo do local certo grau de negatividade até a década de
1980. A esfera local era vista até entdo como um terreno de utilizacdo indevida
da maquina publica, bem como seu subjugo aos interesses privados. Havia
uma distancia significativa entre as praticas locais e o sistema federativo

republicano do pais.

A Constituicdo de 1988 modifica por completo este cenario de
analises negativas revertendo-o, inclusive, através do novo estatuto juridico; na
discursividade dos atores politicos; nas abordagens tedrico-metodoldgicas; na
visibilidade dada pela midia das experiéncias éxitosas de algumas prefeituras
na condugao das politicas publicas de saude, educagdo, moradia, dentre

outras. (COSTA, 1996). Até entdo as politicas sociais caracterizavam-se por
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um conjunto de instituigbes desarticuladas em que cada qual era

responsavel por politicas setoriais segmentadas (GONH, 2002, p. 151).

Da condigédo de importancia diante do crescente desafio de oferecer
bens e servigos publicos eficientes e de qualidade e da incapacidade
de formular saidas econémicas, o poder local passou a ser portador
de possibilidades de gerenciamento eficiente dos recursos publicos e
protagonista de iniciativas de desenvolvimento da vida econémica e
social (COSTA, 1996, p.13).

Como vimos a Constituicdo de 1988 define os municipios como
membros da Federacdo, associando a descentralizagdo a municipalizacéo e
ambas fazendo parte do processo de autonomizagdo das distintas esferas
subnacionais entre si (GOHN, 2002), e se institui como marco legal que atribui
responsabilidades aos municipios para prestacdo de alguns servigos. Pela
primeira vez Ihe é atribuido um papel, que segundo Salgado (1996), € o de
desenvolver o bem estar das pessoas para além dos aspectos meramente
econdmicos, a partir da implementagado de um processo de gestdo democratico
e participativo. E na instancia local, segundo a autora, que se processou um
melhor e maior acesso aos bens culturais, que melhoram a qualidade de vida
do cidaddo. E deste processo de gestdo em ambito local que a literatura tem
tratado sobre o tema da governanga democratica local como anteriormente

sinalizado.

Desenvolver o municipio é aliar o desenvolvimento humano ao
mesmo tempo em que se alia ao econdbmico. Cabe-lhe gerenciar as
dificuldades enfrentando os problemas sem perder de vista seu grau de
complexidade e incerteza, mas melhorando a qualidade de vida dos individuos.
E isso s6 se torna possivel quando o municipio consegue ser um grande
articulador das esferas da sociedade, fazendo reconhecer as co-
responsabilidades entre executores das politicas publicas e os beneficiarios
pela mesma. (SALGADO, 1996)

O desafio da gestdo municipal democratica, conforme nos alerta

Gohn (2002) esta no fato de que embora o poder local se constitua /6cus
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privilegiado de experiéncias de democratizagdo do Estado e das relagdes
Estado-sociedade civil, sua efetivacdo sofre influéncias consideraveis das
opcgdes de modelo de ajuste estrutural e de estabilizagdo econbmica adotadas
nacionalmente. O que por outro lado atribui importancia particular de natureza
politica aos governos locais em agdes de superagdo da pobreza e da

distribuigdo de renda, muito embora sua capacidade seja limitada.

3.2 0 PROGRAMA BOLSA FAMILIA

O Programa Bolsa Familia foi lancado em 9 de janeiro de 2004 pela
Lei Federal N° 10.836. Enquanto politica publica de renda minima, o Bolsa
Familia tem como principio basilar, conforme art. 8° da lei citada acima, a
gestao descentralizada com responsabilidade e procedimento divididos entre
os trés entes federados, além de envolver condicionalidades ao beneficio que
integram acdes de assisténcia, saude e educagdo. Inova na aplicagdo da
politica publica ao articular niveis diferenciados de gestao e a intersetorialidade

entre ministérios.

Ao Governo Federal, através do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome-MDS, compete a gestdo do programa. A
operacionalizacado da inclusao de familias é realizada pela Secretaria Nacional
de Renda e Cidadania-SENARC que foi criada em janeiro de 2004, juntamente
com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, tendo por
atribuicdo a implementagdo da Politica Nacional de Renda e Cidadania no
Pais. Conforme decreto n° 5.074, de 11 de maio de 2004 esta secretaria tem
por competéncia: |- assistir ao Ministro de Estado na formulacdo e
implementagdo da Politica Nacional de Renda; I[I- coordenar, implementar,
acompanhar e controlar os programas e projetos relativos a politica Nacional
de Renda de Cidadania, em conjunto com o Estados, o Distrito Federal e
Municipios; lll- atuar para promover a articulacdo entre as politicas e os
programas dos governos federal, estaduais, do Distrito Federal e municipais e
as agdes da sociedade civil ligadas a politica de renda de cidadania; IV- atuar

para promover a orientacdo, acompanhamento, avaliacdo e supervisao de
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planos, programas e projetos relativos a area de renda de cidadania; V-
promover a normalizagdo da Politica Nacional de Renda de Cidadania; e
VI- coordenar a implementagao das ag¢des estratégicas da Politica Nacional de
Renda de Cidadania.

Esta secretaria € composta por trés departamentos: departamento
de Operacéao, Departamento de Gestdo dos Programas de Transferéncias de

Renda e Cadastro Unico.

Organograma da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - SENARC
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Condicionalidades Unico

Fonte: MDS (2007)

O Estado tem papel importante na gestdo do programa atuando
como coordenagdo, suporte e apoio técnico ao planejamento dos municipios
que formam a Unidade Federativa, sendo promotor do desenvolvimento e
ponto focal de articulagdo. Compete aos coordenadores estaduais: promover o
credenciamento ao Sistema de Beneficio do Cidadao-SIBEC® dos funcionarios
do Governo Estadual e dos membros de instédncia de controle social; divulgar

aos demais oOrgdos publicos estaduais e sociedade civil organizada

¢ Sistema de informagdo criado pela Caixa Econdmica Federal para operacionalizagdo das atividades de
gestdo do beneficio pelos municipios. Sistema informatizado, com acesso via internet, de facil acesso ao
gestor municipal. Permite consultar desde a situacdo do beneficio de uma familia especifica, até
informagdes gerenciais sintéticas (folha de pagamento do programa, por exemplo). Para ter acesso ao
Sistema o gestor municipal devera aderir formalmente ao Programa Bolsa Familia submetendo-se,
conforme portaria MDS n° 246, de 2005, a aprovagdo.
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informagdes relativas aos beneficios, e dos programas remanescentes;
realizar capacitagcbes em parceria com o MDS dos agentes municipais e
estaduais responsaveis pela gestdo do programa; acompanhar, via SIBEC, a
gestdo dos beneficios dos municipios de seus estados e informar eventuais
irregularidades, fraudes, denuncias na prestacdo de servico do Agente

Operador ou rede conveniada (ex.: bancos, casas lotéricas)

Quanto aos municipios, estes, sdo 0s principais responsaveis pela
gestdo do programa junto as familias. Para fazer parte o municipio devera
inscrever-se conforme termo de adesao disposto na portaria MDS n°® 246, de
2005. Apds termo aprovado e publicado no Diario Oficial da Unido, o Gestor
Municipal do Programa pode solicitar a Caixa Econémica, Agente Operador do
PBF, mediante a apresentacdo de documentacdo especifica, as senhas de
acesso para servidores municipais e para os integrantes da instancia municipal

de controle social.

Compete ao Gestor Municipal: verificar periodicamente a
conformidade da situagdo das familias beneficiarias do PBF e dos Programas
Remanescentes aos critérios de elegibilidade desses programas, credenciar os
funcionarios da prefeitura e dos integrantes da instancia de controle municipal
ao SIBEC, capacitar os usuarios, atender aos pleitos de informacgdes relativas
aos beneficios do PBF e dos Programas Remanescentes aos demais 6rgaos
publicos locais e a sociedade civil organizada; manter a SENARC informada
sobre os casos de deficiéncias ou irregularidades identificadas na prestacao
dos servigos de competéncia do Agente Operador ou de sua rede credenciada

na localidade.
Cabe as familias beneficiadas:

Em relagdo as condicionalidades da Saude: para as familias com
criangcas até 7 anos — Levar as criangas para vacinar e manter atualizado o
calendario de vacinagao, além de pesar, medir e ser examinadas conforme
calendario do Ministério da Saude; para as gestantes e maes que amamentam
— Participar do Pré-Natal, continuar o acompanhamento apds o parto, de

acordo com calendario do Ministério da Saude, levando sempre o cartdo da
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gestante, participar de atividades educativas desenvolvidas pelas equipes

de saude sobre aleitamento materno e alimentagao saudavel.

Em relacdo as condicionalidades da Educac&o: matricular as
criangas e adolescentes de 6 a 15 anos na escola; garantir freqiéncia minima
de 85% das aulas a cada més; informar ao gestor do programa e aos técnicos
da prefeitura sempre que alguma crianga mudar de escola para que possam

continuar acompanhando a frequéncia. (MDS, 2007)

O valor repassado as familias é variavel entre R$18 e R$112, em
funcdo da renda mensal per capita e do numero de criangas, gestantes e
nutrizes. Os beneficios financeiros classificam se em dois tipos, de acordo com
a composicdo familiar: o beneficio basico no valor de R$ 58 é concedido as
familias com renda mensal per capita de até R$ 60,00 por pessoa,
independentemente da composi¢ao familiar; o beneficio variavel, no valor de
R$ 18 é repassado para cada crianga ou adolescente de até 15 anos, no limite

financeiro de até R$ 54, equivalente a trés filhos por familia. (MDS, 2007)

Como se pode observar, o Programa Bolsa Familia traz um leque de
competéncias e atribuigdes distribuidas entre as trés instancias de governo
bem como com os beneficiarios, constituindo-se em uma modalidade de
politica publica contemporanea que prevé a integragcdo de sistemas,
informagdes e acgdes de forma a aperfeicoar os planejamentos e gastos
publicos o que coloca sua implementacdo e acompanhamento como um

desafio.

A gestéo de beneficios do PBF foi regulamentada pela Portaria GM/
MDS n° 555, de 11 de novembro de 2005, que prevé um conjunto de processos
e atividades, com o objetivo de entrega continua do beneficio financeiro as
familias. O municipio dispdée de plena autonomia na gestdo financeira do
programa, podendo realizar bloqueios, desbloqueios ou cancelamentos dos
beneficios financeiros das familias por meio do Sistema de Gestdo de
Beneficios-SGB, procedimento este disponivel aos municipios que tiveram seu
termo de adesao aprovado e publicado em diario oficial; ou recorrer ao tramite
administrativo de envio de oficio a SENARC para processamento, em papel

timbrado, anexando o Formulario Padrdao de Gestao de Beneficios-FPGB, para
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aqueles municipios que ainda nao tiveram seu termo de adesao publicado
em Diario Oficial da Unido. O procedimento referente aos municipios ja
aprovados no programa pode tornar o sistema menos burocratico, bem como
atribui a instdncia local grande responsabilidade e compromisso com a

execucao da politica publica.

O PBF a principio nao se coloca como querem atribuir alguns, uma
politica que tenha por principio resolver o problema histérico da distribuicdo de
renda do pais. Sua estrutura favorece ou ndo, e esse foi o0 nosso ponto de
analise, a expansao das capacidades dos beneficiarios, a complementaridade
de acgdes, seja no ambito da geracédo de renda por parte do municipio ou da
melhoria da qualidade de vida dos beneficiarios através da garantia do acesso

a rede de educacao e servigcos basicos de saude.

Cada municipio enquanto ente autdnomo da gestao publica, através
do repasse Federal e de receita propria, podera realizar agbes de
complementaridade do PBF, conforme plano de governo do gestor municipal,
que pode contemplar a realizagdo de cursos profissionalizantes e de geragéo
de renda, agdes de incentivo e suporte técnico para que 0s grupos e
associagdes tenham sua situacao regularizada legalmente de modo que facilite
0 seu acesso a fontes de financiamento, consignacéo de crédito aos produtores
rurais e urbanos, realizagdo de cursos de alfabetizagdo para jovens e adultos,
melhorias no controle epidemiolégico de doengas e énfase nas agdes de

promogao a saude.

O indice de Gestdo Descentralizado-IGD foi criado em 2006 pela
Portaria GM/MDS n°148, cujo objetivo € apoiar financeiramente os municipios
que aderiram ao Programa Bolsa Familia (PBF), com base na qualidade da
gestao local do Programa. A gestdo Nacional do programa a cada ano cria
mecanismos para melhor controle e monitoramento das agdes com o intuito de
estabelecer um parametro de desempenho de cada municipio no
acompanhamento das condicionalidades, bem como no controle dos cadastros
evitando assim eventuais fraudes e duplicidade de cadastros, o que pode
ocasionar equivocos na condug¢ao das politicas publicas dadas as imprecisdes

de informacgdes geradas por erros de cadastros.
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O indice é composto pela média aritmética do Indicador do
CadUnico e do Indicador de condicionalidades (MDS,2007). O Indicador do
CadUnico é a média aritmética entre o total de cadastros vélidos e o total de
cadastros atualizados sobre o total da estimativa de familias com renda de até
meio salario minimo por pessoa. O Indicador de Condicionalidades é a média
aritmética entre a taxa de criangas e adolescentes de 6 a 15 anos com
informagdes de frequéncia escolar e a taxa de familias com acompanhamento

da agenda de saude entre as familias beneficiarias (MDS, 2007).

Os cadastros geram dois tipos de informagdes: um referente ao perfil
socioecondmico da populagao assistida e um segundo das condi¢gdes de saude

e educacao.

Ao mesmo tempo, para a construgdo de um modelo de repasse de
recursos que possibilitasse a utilizagdo da modalidade de
transferéncia fundo a fundo e, ainda, permitisse a transferéncia de
recursos para todos os municipios, foi necessario considerar
indicadores ja existentes na base de informacgdes utilizadas na
gestdo do Programa Bolsa Familia. Assim, além de considerar
indicadores que permitissem a avaliagdo da qualidade de gestdo
local e que representassem componentes estratégicos do Programa,
também foi considerado como parametro a utilizagdo de indicadores
passiveis de calculo individual para todos os municipios brasileiros
(MDS, 2007).

Para receber os recursos financeiros do IGD, o municipio deve
cumprir trés condigdes: ter aderido ao Programa Bolsa Familia, nos termos da
Portaria GM/MDS n° 246/05; ser habilitado na gestdo da Assisténcia Social; e,
atingir pelo menos 0,4 no valor do IGD.

O montante transferido mensalmente a cada municipio resulta da
multiplicagdo do IGD do municipio (calculado segundo as quatro variaveis
anteriormente apresentadas) pelo valor de referéncia de R$ 2,50 (dois reais e
cinquenta centavos) e, desse produto, pelo numero de beneficiarios do
Programa Bolsa Familia no municipio. Isso significa que os municipios com

IGD igual a “1” recebem R$ 2,50 por familia beneficiada, a cada més. Além
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disso, o valor é calculado em dobro para até 200 familias em cada
municipio, de forma a favorecer os pequenos. Os valores transferidos serao

calculados, portanto, de acordo com a seguinte férmula:

Repasse mensal = [ IGD x R$ 2,50 x 200 x 2 ] + [ IGD x R$ 2,50 x (n° de
familias - 200)]

O IGD vem sendo calculado mensalmente desde abril de 2006. Os
recursos sao transferidos do Fundo Nacional de Assisténcia Social para os
respectivos fundos municipais. De acordo com a Portaria n°® 148, artigo 2°, os
recursos transferidos devem ser utilizados nas seguintes atividades (MDS,
2007): gestdao de condicionalidades; gestdo de beneficios; acompanhamento
das familias beneficiarias; cadastramento de novas familias, atualizacdo e
revisio dos dados contidos no CadUnico; implementagdo de programas
complementares ao PBF nas areas de: alfabetizacdo e educagao de jovens e
adultos; capacitagao profissional; geracao de trabalho e renda; acesso ao
microcrédito produtivo orientado; e, desenvolvimento comunitario e territorial,

dentre outras; atendimento as demandas relacionadas a fiscalizagdo do PBF.

Segundo o MDS (2007), o documento de analise da pesquisa sobre
a utilizacdo do recurso do indice de Gestdo Descentralizada considera como
destaques a autonomia do municipio para a utilizacdo do recurso; possuir
regularidade e ser direta; valorizar a gestdo que se esforga; incentivar a agao
intersetorial do programa; disponibilizagdo do recurso para apoio a gestao do

programa ou a familia dos beneficiarios.

3.3 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA EM PEDRA GRANDE-RN

O municipio de Pedra Grande situado a 120 km da capital do Estado
do Rio Grande esta localizado na regidao do Mato Grande. Possui 3.918

habitantes, dos quais 2.725 moram na zona rural (IBGE, 2008).

Nos idos de 1919 o Sr. Jodo Vitor fundou o primeiro sitio da regiao,
iniciando o seu povoamento que passou a chamar-se de Pedra Grande pelo
fato de existir uma Pedra com mais de trés metros de largura naquela

localidade. Foi elevado a distrito do municipio de Sdo Bento do Norte em 1959,
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e em 1962, conforme Lei n° 2.745, foi tornado municipio alcangando

emancipagao politica. (IDEMA, 2004)

O municipio de Pedra Grande possui 8 distritos. No que se refere ao
Programa Bolsa Familia teve seu termo de adesao ao programa realizado em
08/12/2005, conforme publicagdo em Diario Oficial da Unido, sob designio da
portaria GM/MDS n°369. Quanto as agdes sociais da Prefeitura que auxiliam no
Programa Bolsa Familia temos: na assisténcia social o numero de 03
profissionais envolvidos diretamente com o programa (o gestor, o digitador,
uma auxiliar administrativo), que recebem suporte da equipe da Casa de
Referéncia da Assisténcia Social-CREAS a chamada Casa da Familia (duas
assistentes social e 2 psicologas) e de 1 assistente social da Secretaria
Municipal de Assisténcia Social que se divide entre o acompanhamento do

Beneficio de Prestacdo Continuada-BPC e o Programa Bolsa Familia;

Quanto a estrutura educacional possui 7 escolas (6 municipais e 1
estadual) das quais 4 estéo localizadas na zona rural. A taxa de alfabetizag&o
por faixa etaria em 2000, era de 68,22% para os maiores de 10 e de 58,33 para
os maiores de 20 anos. (IBGE, 2000). Quanto ao cumprimento das
condicionalidades da educagdo a concessdao do beneficio, os mapas de
frequéncia sdo preenchidos pelo gestor municipal do programa devido a
dificuldade de profissionais na educacéo para realizagao de tal tarefa, o que
revela também a apropriacao e falha do dispositivo intersetorial na aplicacao da

politica publica.

O sistema de Saude do Municipio dispde de 3 Equipes de Saude da
Familia, tendo pactuado na rede Estadual 8 leitos na Rede Hospitalar do SUS,
sendo 2 em clinica médica, 4 obstetricia e 2 em pediatria. (Indicadores do RN e
seus Municipios, 2004). Na saude um técnico da secretaria municipal de
saude, que assumiu a secretaria de administracao, realiza a alimentagdo do
sistema SISVAN (Sistema de Vacinagdo) no repasse das informagdes de
condicionalidade da saude pela falta de efetivo municipal suficiente; o
acompanhamento junto as familias é realizado pelos agentes comunitarios de
saude que recebem o mapa de acompanhamento, levam para as unidades de
saude da familia e realizam o devido preenchimento, devolvendo-o em seguida

para a devida alimentag¢ao do sistema.
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Desde a adesdo ao programa, o gestor local participou de 06
capacitacoes referentes aos sistemas de informagdo e acompanhamento
do Bolsa Familia. Dois técnicos da Secretaria Estadual de Trabalho, Habitacao
e Assisténcia Social-SETHAS dao suporte as agées do programa no municipio.
Uma das dificuldades verificadas até final de 2007 era o acesso a internet para
alimentacgao dos sistemas, pois havia um gasto excessivo de telefone, uma vez
que a internet ainda era discada, pela falta de acesso a banda larga.
Atualmente o municipio adquiriu sinal via radio o que melhorou o processo de

trabalho do gestor local do programa no envio e recebimento de informacgdes.

No que se refere ao aspecto socioecondmico, 0 municipio se
caracteriza pela aptiddo para lavouras e culturas de ciclos longos como
algodao arbdreo, sisal, caju e sorgo, bem como potencial de pesca, dispondo
de uma cooperativa local. Administrativamente estd organizada em 10
secretarias: Administragdo, Agricultura e Abastecimento, Educagdo e da
Cultura, Assuntos Especiais, Finangas e Planejamento, Turismo e Meio
Ambiente, Saude e Saneamento, Desportos e do Lazer, Obras e Servigos
Urbanos, Promocgéao Social. (IDEMA, 2004).

Quanto ao Trabalho 1.353 pessoas desenvolvem alguma ocupagao.
Destes 745 estdo empregados (143 pelo regime CLT, 33 Militares e
Funcionarios Publicos Estatutarios, 569 na informalidade), sendo 264
caracterizados como prestadores de servico, vendedores do comércio e
mercados, 757 trabalhadores agropecuarios, florestais, de caca e pesca, e 110

na producdo de bens e servigos industriais. (IBGE, 2000)

No que se refere aos rendimentos em salarios minimos:

Tabela 2: Rendimentos no Municipio de Pedra Grande:

Rendimentos (%) Populagao
Sem rendimentos 52,44%

Até 1 salario minimo 30,99%

1 a 2 salarios minimos 10,11%

2 a 3 salarios minimos 3,71%

3 a 5 salarios minimos 1,24%

5 a 10 salarios minimos 1,41%

10 a 20 salarios minimos 0

+ 20 salarios minimos 0,10%

Fonte: IBGE (2000)
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O Agente Operador no municipio € a Caixa Econémica Federal
que disponibiliza um Caixa Aqui’. Antes da instalagdo dessa unidade as
pessoas se deslocavam ao municipio mais proximo, 62 Km, para fazer os
saques. Nesse percurso, além dos gastos com passagem 0S mesmos
acabavam utilizando parte ou quase a totalidade dos recursos do beneficio no
comércio da cidade vizinha, o que prejudicava o desenvolvimento do pequeno

comércio da cidade.

O IGD do Programa em Pedra Grande é de 0,4 gerando de
transferéncia para o municipio cerca de R$ 1.427,60 mensais, que segundo
gestor local do programa, vem sendo utilizado para aquisicdo de equipamento,
o que foi confirmado pelo estudo analise de Pesquisa sobre a utilizacido de
recursos do indice de gestdo descentralizada (MDS, 2007), embora nao haja
controle nem deliberagdo do comité gestor local sobre a utilizagdo deste

recurso.

" Caixa bancério instalado em um estabelecimento comercial que disponibiliza servigos bancarios basicos
como pagamento de tributos publicos (agua, energia, telefone, etc) e saques.
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4 POLITICA SOCIAL E DESENVOLVIMENTO LOCAL: UMA AVALIAGAO
DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA NO MUNICIPIO DE PEDRA GRANDE-
RN

A partir de um estudo de caso, a pesquisa “Programa de
Transferéncia de Renda e Desenvolvimento Local: o Programa Bolsa Familia
no municipio de Pedra Grande-RN”, tem por objetivo explicitar a estreita
relagao entre as politicas sociais e a expansao das capacidades e melhoria da
qualidade de vida dos seus beneficiarios. Para tanto, definimos uma
metodologia de avaliagdo que nos possibilitou avaliar o programa de
transferéncia de maior abrangéncia ja realizado no pais, cuja efetividade vem
sendo menorizada nos espacos de avaliacdo dessa politica sem a devida

contextualizacido e dados que de fato tenham fundamentacao empirica.

Esse se constitui no principal objetivo deste capitulo, ou seja, discutir
a construgcédo do conceito de avaliagdo de politicas publicas e metodologias ja
desenvolvidas que melhor se adequardo aos objetivos propostos nesta

pesquisa, bem como apresentar os seus resultados.

41 SOBRE AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: CONCEITOS E
METODOLOGIAS

Para realizar a avaliacao sobre a efetividade do Programa Bolsa
Familia como possivel elemento do desenvolvimento local, entendido aqui
como expansdo das capacidades e melhoria da qualidade de vida dos
beneficiarios coloca-se a discussdo sobre o tema de Avaliagdo de politicas

publicas.

Segundo Melo (2001) avaliar politicas sociais de 1930 a década de
1990 no Brasil requer considerar sua inscricgdo em um momento de construcéo
nacional, integracdo social e de regulagdo. A trajetéria de avaliacdo das
politicas sociais ndo as apontavam como instrumento capaz de reduzir os

indices de desigualdades. A agenda politica era determinada por idedlogos e
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técnicos desenvolvimentistas e pelos tecnoburocratas do Ministério do
Trabalho. Os aumentos das taxas de crescimento e dos niveis de equidade
sociais eram considerados apenas na discussao sobre destinacdo das reservas

técnicas da previdéncia social.

A agenda publica na década de 1950, conforme Melo (2001), a partir
de uma coalizdo das agéncias econdmicas, Ministério do Trabalho e setores
trabalhista e a esquerda, fortalece o Estado enquanto sujeito de acumulagéo
através dos setores publicos produtivos e via fundos publicos, e agente de
distribuicdo através das rendas publicas (burocracia publica, sindical e grupos

ocupacionais).

Durante os governos Populistas, a politica social se apresentava
como antagonica aos interesses da acumulagao. As reformas de base (Agraria,
Urbana e Administrativa), conforme a CEPAL, se constituiam em um
mecanismo de engenharia politico institucional capaz de superar o
estrangulamento do sistema produtivo, ao mesmo tempo em que possibilitaria

o desenvolvimento social.

Nessa conjuntura politica, o eixo para analise e avaliagdo de
politicas sociais, segundo Melo (2001), era o seu carater compreensivo definido
na agenda populista que indicava uma relagdo de causalidade determinista
entre realizacdo das reformas de base ou estagnacédo social e econémica.
Porém, a contra-agenda apontava solicitagbes de atendimento das
necessidades sociais basicas, como habitacdo e saneamento e o
deslocamento da quest&do social da esfera das regulagdes da relagao capital-

trabalho, rompendo a suposta dependéncia das reformas de base.

No regime militar, o eixo analitico, segundo Melo (2001), se desloca
para a questdo do desenvolvimento econémico X distribuicdo de renda. O
objeto de investigacdo passa a ser a redistribuicdo resultante do crescimento
econOdmico. A politica social era vista como n&o politica (heranga da ideologia

do Banco Mundial, seguido da Organizagao Internacional do Trabalho).

Na década de 1980 é priorizada a expansado dos gastos sociais 0

que leva a um agravamento da crise fiscal, desequilibrio externo, o eixo de
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analise se desloca do Crescimento X Distribuicdo de Renda para questao

da eficiéncia (gerencial) e eficacia social de politicas.

Conforme Melo (2001), a partir de 1984 o campo conceitual se
desloca para a analise do funcionamento e do seu carater burocratico
privatista, centralizado, excludente e ineficaz, a partir de dois instrumentos de
engenharia politico-institucional: a participacdo dos atores excluidos na arena
decisoria das politicas, enfoque na transparéncia, e descentralizagao politico

administrativa.

Apods a constituicdo de 1988, a analise se descola para redefinicao
do papel do Estado e sua legitimidade, no discurso da agenda neoliberal. A
discussédo versa sobre a ingovernabilidade do Brasil pela saturagdo da agenda
publica (excesso de direitos sociais), sugerindo para a sua superag¢ao: redugao
da intervencgao estatal na oferta de bens e servicos de natureza social; assumir
apenas qualificacado simplificada e de baixo custo; e, estimular as privatizagoes,

em especial nas areas meédica e previdénciaria (MELO, 2001).

Na contemporaneidade “O Programa Bolsa Familia” localiza-se em
um momento da agenda politica de continuidade e mudanca de reflexdo e
aponta a discussdo para uma preocupagao com a nao violagado de direitos

constitucionais e a recuperagao do Estado e Desenvolvimento sustentavel.

Marta Arretche (2001) chama a atengdo para o fato de que a
avaliacdo de uma politica publica pressupde sempre uma atribuicdo de valor.

Ou seja, um julgamento a partir de uma idéia de justiga social.

As politicas publicas podem ser analisadas e/ou avaliadas. A analise
de politicas publicas pressupbe o exame do desenho institucional, os
pressupostos e o financiamento desta politica. Quanto a avaliagdo, constitui-se
da verificagcdo empirica dos resultados de um programa e/ou projeto que traz

em uma realidade concreta uma politica publica.

Quanto aos aspectos metodoldgicos, existe uma crescente
discussédo em relagao a construgao de categorias analiticas. Para Figueiredo &
Figueiredo apud Arretche (2001) existem trés categorias/conceitos presentes

na avaliagao de politicas publicas que podem ser classificadas em trés tipos.
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Eficacia: através da relagdo entre os objetivos e instrumentos
explicitos de um programa e seus resultados efetivos, metas propostas e
metas alcancadas, instrumentos previstos para implementacdo e os
efetivamente empregados. (ARRETCHE, 2001)

Embora esse tipo de avaliagdo nao se constitua em objeto principal
da nossa pesquisa, no que se referia ao Programa Bolsa Familia,
pretendiamos analisar se as metas estabelecidas pelo MDS para o Estado do
Rio Grande do Norte e o0 municipio de Pedra Grande haviam sido alcangadas
ou nao, o que levou ao nao alcance. Porém, esse se constituiu em um ponto
nao muito claro da politica. Nao encontramos documentos nesse sentido. Ja no
que se refere ao céalculo do indice de Gestdo Descentralizada-IGD, o mesmo
foi explicitado em item anterior e sera analisada a sua utilizagdo junto a

atuacado do Comité Gestor Local do Programa.

Eficiéncia: avaliagdo da relacdo entre esforco empregado na
implementagcdo de uma dada politica e os resultados alcangados, ou seja,
demonstra uma necessidade urgente de racionalizagdo dos gastos publicos e
sua eficiéncia, exerce um controle sobre as a¢gdes do governo a partir dos seus
gastos. (ARRETCHE, 2001)

Quanto a eficiéncia do Programa Bolsa Familia, mensuramos os
gastos do programa no Estado e no municipio de Pedra Grande, ndo apenas
no que se refere a transferéncia de recursos para as familias, mas do repasse
de recursos aos Fundos Municipais e o indice de Gestdo Descentralizada e
como se deu a implementacao destes recursos no municipio, verificando o
papel das instancias de controle social na deliberacdo para utilizacido desse

orcamento.

Efetividade: exame da relagdo entre a implementacdo de um
determinado programa e seus impactos e/ou resultados a partir da verificagéo
de uma efetiva mudanca nas condicbes prévias de vida das populacdes
atingidas pelo programa. (ARRETCHE, 2001)

A avaliacao da efetividade do Programa Bolsa Familia utilizou como
parametro a discussdo conceitual dos capitulos anteriores a respeito de

transferéncia de renda, vulnerabilidade social, desenvolvimento, e avaliacdo de
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politicas publicas, enfatizando todos os aspectos do programa capazes de
garantir a expanséo de capacidade dos individuos e melhoria da qualidade

de vida como nos apontou Sen (2000).

A avaliagado, segundo Lobo (2001), ainda é tida como instrumento de
critica no sentido de apontar as falhas decorrentes da politica adotada,
constituindo-se em uma ameacga aos gestores quando deveria ser uma

atividade regular:

[...] enquanto exame sistematico das atividades especificas
desenvolvidas pelos governos para cumprir com as metas e
produzir os efeitos esperados, em conformidade com suas
politicas e programas (SILTBRANDT apud LOBO, 2001, p.17).

Quando se pretende avaliar programas sociais ha um indicativo que
resulta na adogao de técnicas de analise quantitativas, principalmente no que
se refere a ordem econdmico-financeira. Porém, superar essa cultura em que a
avaliacao € vista como instrumento fiscalizatorio requer, conforme nos aponta

Lobo (2001), adotar insumos também qualitativos.

A autora coloca questdes de ordem metodoldégica a serem
consideradas, como a constru¢do de um sistema de informagao, o que indicaria
transparéncia das acbes propostas e realizadas, e permitiia um melhor

monitoramento da mesma:

12 questao - As limitagdes impostas aos programas sociais, uma vez
que ha condicionalidades que independem do desenvolvimento do mesmo,
devendo se considerar outros fatores, principalmente quando envolve
processos educativos que requerem tempo para apropriagdo no imaginario

coletivo;

No caso do Programa Bolsa Familia, tal analise se coloca como um
desafio, na medida em que temos uma cultura politica arraigada em praticas
tradicionais de gestao publica sem participagcao da populagdo. Os espagos de
controle social ainda tém subestimado sua capacidade de condugao das

politicas publicas conforme interesse da sociedade. Incorporar a dimensao
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participativa ainda levara tempo, porém o exercicio proporcionado por
politicas que trazem condicionalidades atreladas ao desenvolvimento do
potencial educativo pode vir a se constituir em dispositivo genuino para

instalacdo de uma nova cultura participativa.

22 questdo - A capacidade explicativa do programa, pois na maioria
das situagdes ndo se da de modo isolado, havendo necessidade de um
conjunto de outras intervengdes, inclusive de outras areas para que possa
surtir o efeito desejado, o que nos indica a necessidade de transversalidade

das politicas governamentais;

Nesse aspecto a avaliagdo do Programa Bolsa Familia € pertinente
na medida em que essa politica apresenta em seu arcabougco a
intersetorialidade na conducido de suas agdes. A questdo € como cada ente

pactuado vem realizando suas atribuicoes.

3% questao — Priorizar, em avaliagbes de processo, as analises
qualitativas, devido ao seu grau de complexidade, de modo a abarcar os
diversos atores envolvidos. A variagao de percepcdes dependera dos papéis

desempenhados e do grau de hierarquizagédo dos mesmos;

Visando sair da tendéncia ao grau de superficialidade das analises
do Programa Bolsa Familia buscamos identificar e detalhar o grau de
complexidade dos mesmos a partir de analises qualitativas da percepcgao de
varios atores envolvidos direta ou indiretamente pela acdo do Programa:
gestor, técnicos, beneficiarios, nado beneficiarios (comerciante local,

representantes da sociedade no comité gestor local do programa).

42 questdo - Em programas de abrangéncia nacional ha que se
considerar as especificidades locais, pois em geral é erro comum a
homogeneidade do planejamento das acdes, partindo do pressuposto da (in)

capacidade dos agentes locais na realizagao das politicas.

O propdsito desta pesquisa foi potencializar uma analise, avaliacéo
de uma politica publica nacional, considerando a especificidade de sua

aplicagao em um contexto local especifico.

Considerando a construcdo historica dos eixos de analise para

avaliacdo de politicas publicas trazido por Melo (2001), os conceitos de
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avaliacdo colocados por Arretche (2001), e as questdes de ordem
metodoldgica trazidas por Lobo (2001), se percebe que ha uma forte
influéncia das discussbes metodologicas a partir das leituras conjunturais de
como se tem estabelecido as relagdes politicas, econdmicas e sociais do bojo
dominante do pensamento de cada época, de quem propde a politica e de

quem & beneficiado pela mesma.

Sendo assim, a pesquisa “Politica de Transferéncia de Renda e
Desenvolvimento Local: O Programa Bolsa Familia no Municipio de Pedra
Grande-RN” objetivou avaliar a efetividade do programa Bolsa Familia como
um possivel elemento do desenvolvimento local, entendido como expansao das

capacidades e melhoria da qualidade de vida dos beneficiarios.

4.2 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA E AS MUDANCAS NA QUALIDADE DE
VIDA DAS FAMILIAS

Neste topico analisamos as percepc¢des das familias beneficiadas a
partir das discussdes estabelecidas com os grupos focais. Através da
verificacdo e analise das falas buscamos subsidios que apontassem de algum
modo se houve ou ndo melhoria da qualidade de vida dessas familias,
utilizando o conceito de Sen (2002), bem como da possivel diminuicdo do grau
de vulnerabilidade social, Katzman (2005), das mesmas, apds terem sido

incorporadas ao Programa Bolsa Familia.

Para realizar esta analise optamos pela utilizagdo da técnica de
grupos focais. No municipio sdo 652 familias beneficiadas. Estas estao
distribuidas em 12 distritos mais uma &rea urbana, o Centro da cidade,

conforme quadro abaixo:

Quadro 1: Numero de Distritos, beneficiarios por distrito e quantidade de pessoas que o PBF

alcanca.

AREA NOME QUANTIDADE DE FAMILIAS | QUANTIDADE

Distrito Acaui 101 320

CADASTRADAS DE PESSOAS
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Distrito Alto da Aroeira 19
061

Distrito Barreiros 60 184
Projeto Assentamento Boca do Campo 33 149
Projeto Assentamento Bonsucesso 31 116
Projeto Assentamento Canto da llha* 8 Nao tem beneficiarios 0
Distrito Cutia Sem moradores, fazenda 0

abandonada
Distrito Enxu Queimado * | 263 1.067
Distrito Farias Sem moradores, fazenda 0

abandonada
Associacao/Assentamento | Floresta N&o tém beneficiarios 0
Distrito Lajedo 28 077
Distrito Quixabeira 49 181
Distrito Quixabeirinha 03 012
Distrito Praia do Marco 07 027
Urbana Cidade/centro 474 1.551
TOTAL 1.068 3.745

Fonte: Caixa Econémica Federal/margo-2008

Conforme podemos observar 95,58% da populagdo do municipio é

beneficiada pelo Programa Bolsa Familia, tendo em vista a populagdo do

municipio de acordo com o IBGE (2007). Consideramos como campo empirico

para esta pesquisa a disposicao dos distritos em area urbana, rural e litoranea,

e fazendo relagdo com a quantidade de beneficiarios.

Realizamos grupos focais em 7 localidades (6 nos distritos e 1 no

centro urbano). Sendo assim distribuidos: Dois (2) grupos em assentamento de

Reforma Agraria (Boca do Campo e Bonsucesso; 2 no litoral (Enxu Queimado

e Praia do Marco), 2 em comunidades rurais (Quixabeirinha e Acaué), 1 no

Centro urbano.

Quadro 2: Distritos pesquisados e nimero de participantes por grupo focal

8 * Area pertencente a Pedra Grande e a Sdo Miguel do Gostoso
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Local Numero de Familias Numero de

Cadastradas no participantes do

Programa Grupo Focal Sexo

F M

Boca do Campo | 33 09 09 00
Bonsucesso 31 08 07 01
Praia do Marco | 07 06 06 00
Enxu Queimado | 263 10 10 00
Quixabeirinha 03 03 03 00
Acaua 101 08 07 01
Centro 474 09 09 00

Fonte: Elaboragao Prépria

Conforme pode se observar no quadro 1, foram realizados grupos
nas localidades com maior € menor numero de beneficiarios do Programa,
considerando também sua localidade. A participacdo foi voluntaria e
espontanea, nao havendo critérios pré-estabelecidos, a ndo ser de fazer parte
do Programa. Estabelecemos para cada grupo uma participagdo minima de 4
e maxima de 12 pessoas, conforme metodologia dos grupos focais. Exceto
para Quixabeirinha, esse critério nao foi levado em conta, pois o numero de
beneficiarios era de apenas trés. Para realizacdo da técnica contamos com a
colaboracdo de uma auxiliar de pesquisa para realizacdo das anotacdes e

gravagao das falas.
Perfil das localidades:

O Projeto de Assentamento Bonsucesso surge do processo de
reivindicagao pelo uso da terra. O imdvel ja estava ocupado por um grupo de
familias que por iniciativa do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Pedra
Grande foram cadastradas e o processo de desapropriacao foi iniciado junto ao
INCRA, uma vez que o proprietario, Sr. Roosewelt José Meira Garcia, estava
de acordo. Apés avaliagao, o INCRA desapropriou o imoével em ato, no dia 9 de
fevereiro de 1996, tendo ocorrido a emissao de posse em 29 de agosto do
mesmo ano. Ao grupo ja instalado no imdvel foram incorporadas algumas
familias que em conjunto formaram uma agrovila. O INCRA assessorou a
formagdo da associacdo para que o grupo pudesse atender ao perfil e ser

beneficiado pelo Programa de Reforma Agraria. Todas as 69 familias que la
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residem sao de origem rural e desenvolvem predominantemente culturas de
subsisténcia como feijao e milho. A localidade dispde em infra-estrutura
apenas de 2 pocgos tubulares, 1 telefone publico, os correios ndo vao até a
localidade, o presidente da associacao vai periodicamente a sede para recolher
as correspondéncias (TECHNE, 2006).

Projeto de Assentamento Boca do Campo: as terras onde se localiza
este Projeto de Assentamento pertenceram inicialmente ao ex-senador Jo&o
Camara e ao seu herdeiro Edson Cémara (filho do ex-senador), passando,
posteriormente, por outras 3 (trés) pessoas (0s senhores Serafito Dantas, ex-
Deputado Estadual, a Sra. Maria Dulce Gueiros Leite e, por ultimo, Paulo
Figueiredo). A reivindicagdo pela posse de terra ocorreu através da
organizagdo dos moradores de Acaua e dos moradores da entdo Fazenda
Boca do Campo. A igreja e grupos locais lideraram o movimento de
reivindicagdo da posse, juntamente com o Movimento Sem Terra — MST e o
Sindicato dos Trabalhadores Rurais — STR. A Exemplo da desapropriacéo das
terras de Bonsucesso, o processo foi negociado junto ao INCRA e foi
decretado imével para fins de Reforma Agraria no Diario Oficial da Uniao,
publicado em 9 de fevereiro de 1996. A comunidade é formada por 55 familias

organizadas em agrovilas com cultura de subsisténcia. (TECHNE, 2003)

Praia do Marco é assim chamada devido a um marco trazido e ali
fixado por portugueses em 1501. Esta area pertenceu ao municipio de Séo
Miguel de Touros, passando ao municipio de Pedra Grande quando este foi
reconhecido. Neste trecho de litoral ha uma pequena comunidade de
pescadores, totalizando 10 familias. Por ser um ponto turistico nos periodos de
alta estacao, de dezembro a fevereiro, 0s mesmos desenvolvem servicos neste

periodo para complemento de renda.

Enxu Queimado caracteriza-se por ser area de praia também, porém
diferentemente da Praia do Marco, ha uma pequena estrutura uma vez que ha
um numero significativo de moradores que fazem do distrito sua morada
durante todo o ano e ndo apenas na época de veraneio. Neste distrito € onde

se localiza a unica cooperativa de pescadores da cidade.
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Quixabeirinha pequena, comunidade rural com caracteristica de
vila, formada por apenas 10 familias das quais trés sdo beneficiarias do

Programa Bolsa Familia.

Acaua €& uma comunidade formada por 101. Seus moradores sao
agricultores e a comunidade conta com uma associagdo dirigida por uma
empresaria, proprietaria da unica pousada localizada na Praia do Marco. As
atividades da associacdo contam com um pequeno numero de moradoras,
cerca de 5 participantes, cujo trabalho é voltado ao conserto de pecas de

roupas de lojas, sediadas na capital do Estado.

O Centro enquanto perimetro urbano é onde se concentra o maior
grupo populacional da cidade e onde se localizam as instancias de governo:
prefeitura e secretarias, bem como pensdes e restaurantes, lan house,

correios, escolas, supermercados e servigos diversos.

Cada grupo focal teve uma duragao média de 40 minutos a 1 hora e
meia, variando conforme numero de participantes. Houve um agendamento
prévio de cada encontro com representantes da comunidade. No caso dos
assentamos, fizemos contato com seus presidentes. Cinco perguntas centrais
nortearam os debates: Houve alguma mudanca nas suas vidas quando os (as)
Srs.(as) passaram a receber a bolsa do Programa Bolsa Familia?; os(as) Srs.
(as) consideram que esse Programa é importante para sua vida? Por qué?; O
recurso (dinheiro) que os(as) Srs.(as) recebem do Programa é utilizado para
qué? Qual a principal utilizagao?; Os(as) Srs.(as) para continuar a receber o
beneficio precisam fazer o que? Existe alguma condicionalidade que precisam
cumprir? Vocés ficaram sabendo dessas condicionalidades de que forma?
Conhecem a cartilha do Programa Bolsa Familia que fala sobre a agenda de

compromissos da familia?

Perfil dos (as) Beneficiarios (as):



87

\ O Feminino
U B Masculino

Grafico 1 - Sexo dos(as) beneficiarios(as)

Fonte: Elaboragéo Prépria — fonte primaria

Como podemos observar no grafico 1, o Programa Bolsa Familia
tem uma caracteristica fortemente feminina na gestao do beneficio na familia, o
que nos demonstra uma centralidade historicamente construida da mulher
como figura responsavel pelo ambiente familiar, formagdo educativa, dos
cuidados domésticos e de saude de toda a familia, principalmente das criangas

e dos adolescentes.

O018a25
M 26 a 35
036 a 45
046 a 55
H 56 a 65
0> 65

Grafico 2 - Idade dos(as) beneficiarios(as)

Fonte: Elaboragao Prépria — fonte primaria

A concentracdo da faixa etaria dos (as) beneficiarios (as)
apresentada no grafico 2 encontra-se entre 26 e 55 anos, idades estas
consideradas propicias ao desenvolvimento de atividades produtivas se

houvesse ofertas de trabalho no contexto local.



88

O Donas de
Casa
24 W Agricultoras

O Comerciantes

Grafico 3 Ocupagao dos(as) Beneficiarios(as)
Fonte: Elaboragao Prépria — fonte primaria

Vale ressaltar que o demonstrativo do grafico 3 ndo corresponde a
realidade local uma vez que a construgao histérica do lugar da mulher na
familia com os cuidados domésticos do lar ndo permitem que haja um
reconhecimento por parte das mesmas enquanto produtivas, embora exergam
0 mesmo papel dos seus companheiros no cultivo da terra, tendo inclusive a

mesma jornada de trabalho.

O Agricultores
B Pescadores
O Aposentados
14 27 o
O Vigia

H Biscates

Grafico 4 - Ocupacgédo dos(as) companheiros(as) dos beneficiarios(as)
Fonte: Elaboragao Prépria — fonte primaria

Observagéao: 4 beneficiarias ndo tém companheiros (3 s&o vilvas e 1 é divorciada)

Conforme demonstrado nos graficos 3 e 4, a ocupagéo das pessoas
se concentra em duas atividades predominantes: agricultura e doméstica.
Cerca de 90% das donas de casa s&o companheiras de agricultores ou

pescadores, ambas as atividades com longos periodos sazonais.
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O Analfabeto

H Alfabetizado

O Ensino
Fundamental

Gréfico 5 Escolaridade dos(as) beneficiarios(as)

Fonte: Elaboragao Prépria — fonte primaria

Outra caracteristica marcante que destacamos no grafico 5 € a baixa
escolaridade, considerando que os que se auto-afirmam como alfabetizados
sabem apenas assinar o nome, essa condigao relega este grupo a situagdes de
vulnerabilidade social (ABRAMOVAY, 2002; KATZMAN, 2005) e a privagbes
de liberdade no sentido trabalho por Sen (2000).

A perspectiva da capacidade humana nao se restringe a formacéao
de capital humano apenas esta relacionada a educacdo, na liberdade
substantiva das pessoas para valorizar e melhorar as escolhas reais que
possuem. (SEN, 2000)

Embora a educacgao torne uma pessoa mais eficiente para produgao
de mercadorias, aumentando, portanto, o capital humano, esse fator ndo deve
ser desconsiderado como unico fim do processo educativo. Os beneficios da
educacao excedem a formacdo de capital humano, considerando que os
conhecimentos adquiridos que sao importantes para geracdo de mercadorias
podem ser utilizados também em outras realizagdes, mesmo que do ponto de
vista da subjetividade, como a melhoria das rela¢des familiares e comunitarias,
maior capacidade cognitiva desenvolvida pelo acesso a bens produzidos
culturalmente. (SEN, 2000)

Ao avaliar o Programa Bolsa Familia sob as reflexdes de Amartya

Sen (2000), os (as) beneficiarios (as) revelam as mudancgas ocorridas em suas
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vidas desde que foram inseridos(as) no programa. Conforme relata Sra.

Luzinete:

Na minha opinido mudou muita coisa, sim. Porque aqui é dificil
trabalho, chega uma época dessa ndo tem nada. Aqui a gente sé
ganha alguma coisa no ano novo e no carnaval quando vem gente
pra ca. O que junta nessa época é pra comprar 0 pouco pro resto do
ano e ainda assim ndo da (Sra. Luzinete, 46 anos. Grupo 1 — Praia

do Marco. Entrevista realizada em 5 de margo de 2008).

A Praia do Marco se constitui em ponto turistico do municipio de

Pedra Grande cujo periodo sazonal de ocupacéo interfere diretamente na vida

produtiva das familias que la residem. Sado em sua maioria pescadores e donas

de casa que nos periodos das festas de fim de ano e carnaval, durante o

veraneio, cerca de 3 meses, nos quais conseguem ser inseridos, mesmo que

precariamente, em alguma atividade de geragdo de renda como: venda de

pescados, géneros alimenticios, servigos de restaurante, diaristas. Para Sra.

Maria de Fatima da comunidade de Acaua:

Eu sei que é ruim mesmo vocé passar um més sem ganhar um real.
Um salario hoje na carestia que a gente ta, ndo da pra nada. Aqui
(na comunidade) mesmo sé tem duas pessoas que tem emprego, e
€ assalariado, o resto ndo tem nada, aposentado também nao tem.
Antigamente nao tinha esse programa, entdo quando chegava nesse
tempo que nao da nada, vinha aquela rendazinha da emergéncia, ai
escapava um pouco, mas era por pouco tempo, quando chovia um
pouquinho que n&do dava nem pra fazer plantagdo ja cortavam a
ajuda, era um desespero so. (Sra. Maria de Fatima, 44 anos. Grupo

4 — Acaua. Entrevista realizada em 6 de margo de 2008)

Nas comunidades rurais, as falas nao diferem da regiao litoranea

quanto a sazonalidade das atividades de geracao de renda que realizam. Neste

caso a produgao esta diretamente ligada ao periodo de chuvas.
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Nas entrevistas acima descritas, embora sejam beneficiarias de
duas localidades distintas, as colocagdes sdo semelhantes em relagdo ao
PBF. Todas alegam ter tido mudangas positivas desde que passaram a receber
este beneficio. E interessante observar que o componente “falta de trabalho e
emprego” aparece com frequéncia nas falas, o que nos revela a auséncia de
politicas estruturantes, geradoras de renda que sejam capazes de incorporar
este contingente de desempregados, além do fato de ndo ter uma dinamica
econdmica local que garanta a ocupagao e renda. Por outro lado Sen (2000)
nos alerta que participar da vida econémica tem um papel basico na vida social
das pessoas. Segundo o autor:

[..] é dificil pensar que qualquer processo de desenvolvimento
substancial possa prescindir do uso muito amplo de mercados, mas
isso ndo exclui o papel do custeio social, da regulamentagéo publica
ou da boa condugdo dos negécios do Estado quando eles podem

enriquecer — ao invés de empobrecer a vida humana. (SEN, 2000, p.
22)

A privagao de liberdade econdmica pode gerar a privagao de liberdade
social e esta a privagao de liberdade politica. A tese de Sen (2000) chama
atencdo para a necessidade de compreender o desenvolvimento como um
processo integrado de expansdo de liberdades substantivas interligadas,

integrando aspectos, econdmicos, sociais e politicas publicas.

A privagao acarretada pela vulnerabilidade alimentar presente em varios
relatos demonstra a importancia de politicas publicas, que mesmo em escalas
reduzidas, procuram minimizar ou enfrentar esse problema. Na avaliagao dos
beneficiarios do Programa Bolsa Familia, em Pedra Grande, esta dimensao &

ressaltada assim como a importancia do programa em suas vidas.

A Sra. Maria Lindomar avalia que:

Deus livre desse programa acabar. Senao vao encontrar gente nas
estrada morta do mesmo jeito que a gente vé os gado nessa época
(Sra. Maria Lindomar, 29 anos. Grupo 4 — Acaua. Entrevista

realizada em 6 de margo de 2008).
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E comum nos periodos de estiagem haver morte do gado pela
falta de alimentag&o, capim e agua. A associagao a esta passagem que faz
parte do cenario das comunidades do interior revela um peso significativo desta

politica publica na vida dos beneficiarios e suas familias.

Para Sra. Marta:

Gracgas a deus, porque esse programa € uma ajuda. Principalmente
aqui, porque noés, € uma comunidade muito pobre, a cidade é muito
pobre, a gente ndo tem a quem recorrer, nao chove, a gente ndo tem
mais rogado, nao tem nada plantado. S6 esse dinheiro € que socorre
nés. Aqui ndo tem feira que vocé pega R$ 5,00 e compra um bocado
de coisinha, s6 tem na cidade, pra ir 14, vocé gasta R$ 5,00, R$ 10 e
até R$ 30 as vezes so pra ir até la. Daqui pra ali cobram isso, quem
pode pagar? As vezes a gente faz isso porque nao vai ficar aqui pra
morrer de fome, zé mesmo essa semana n&o conseguiu ir pescar
nenhum dia por causa do vento, sofreu um acidente, o vento jogou a
catraia por cima das pedra, quase que ele morre, desmaiou, ta la
sem poder andar direito. Em Enxu os barco é a motor, ainda tem
jeito, aqui ndo (Sra. Marta, 42 anos. Grupo1 — Praia do Marco.

Entrevista realizada em 5 de margo de 2008).

O relato acima demonstra ser o Programa Bolsa Familia unica fonte
de renda responsavel pelo sustento desta familia. Apesar de desenvolverem
atividade de geragdao de renda, como a pesca, estdo submetidos aos
problemas que dela decorrem, como a instabilidade do tempo. A praia do
Marco por ser distante do Centro da cidade n&o propicia acesso a bens e
servigos essenciais como mercados e feiras livres, o que demanda outros

gastos para garantia dos direitos de consumo.

De acordo com o Sr. José:

E importante demais. Aqui nessa época tudo seco, eu ndo tenho
estudo, ir pra Natal fazer o qué? Nasci e me criei aqui, s6 fiz o ensino

fundamental, ir pra capital pra qué? La eu nao consigo emprego, &
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s6 pra sofrer. Sofrer eu sofro aqui mesmo, pelo menos quando
aperta a fome nds tém o nosso rogado, um feijao, um milho, uma
melancia, isso quando tem, porque nessa seca nao da nada. Vou pra
maré tento pescar, 0 pouco que consigo nao da pra vender e pra ter
um comércio, mas segura pra nao morrer de fome, e com a ajuda
desse programa € que nao deixa a gente morrer (Sr. José, 35 anos.

Grupo 4 — Acaua. Entrevista realizada em 6 de margo de 2008).

O relato do Sr. José nos revela uma fala auto-avaliativa da sua
condicdo no uso de sua liberdade substantiva. A baixa escolaridade diminui
sua capacidade de acesso ao mercado de trabalho, tanto na cidade onde
nasceu e se criou como na capital do Estado. Além do fato de que tem apego
pela localidade de origem, pelo trabalho com a terra, enquanto pequeno
produtor, pelo prazer de consumir o que produz. Porém diante da fragilidade
das capacidades reconhece no programa um meio de acesso, por menor que

seja a alimentagao.

Conforme podemos observar, a liberdade substantiva do individuo e
sua familia (SEN, 2000) para estabelecer uma quantidade adequada de
alimentos € cerceada pela perda do potencial de adquiri-la, seja pela
incapacidade de produzi-la ou pela incapacidade de poder de compra. Como
bem sabemos a fome, seja ela subnutrigdo, crbnica, ou coletiva, sao
influenciadas pelo funcionamento da economia e nao pela producédo de

alimentos e atividades agricolas.

Para Sen (2000), a decisdo de uma familia sobre as quantidades
adequadas de alimentos passa por algumas influéncias: a dotagdo, que é a
propriedade por parte da familia de recursos produtivos que tenham um preco
de mercado. No caso das familias que entrevistamos a unica dotacdo em geral
€ a forca de trabalho; uma outra influéncia esta nas possibilidades de produgcao
e de seu uso; condigdes de troca no sentido marxiano de compra e venda de
bens. Em ambas as situagdes tanto as familias podem estar dotadas em forma
de terra e trabalho, com condi¢des para produgao direta de alimentos, como é
0 caso da agricultura, ou de adquirir potencial para compra de alimentos
mediante renda em forma de salario, este ultimo pela venda primeira da forga

de trabalho.
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Neste sentido, a presenga de uma politica publica garantidora de
renda é fundamental mesmo que nao tenha um principio estruturante. Nao
podemos negar o carater emergencial do Programa Bolsa Familia quando atua
diretamente na minimizagao da fome dessas familias beneficiarias. Porém, em
sentido amplo pode gerar em longo prazo avangos no que se refere a formas

de ser e estar no mundo a partir da expansédo das capacidades.

As pessoas acompanham os noticiarios, programas e se preocupam

com sua manutencao e continuidade, conforme nos colocou o Sr. José:

Ah, foi muito aperreio quando teve uma época que o programa ia
acabar por causa da CPMF, mas ai, ele (o presidente) disse que o
pessoal do Brasil ndo se preocupasse que ia da um jeito, tirar de
outro canto (o dinheiro), mas o programa ia continuar. Como ia ser?
Aqui faz tempo que nao chove, quando cai € uma chuvinha, ndo da
nem pra plantar, que quando vem cair outra € com dois meses. Eu vi
num jornal o pessoal em S&o Paulo flmando o sol, aqui a gente reza
pra chover, la eles pra ver um olho de sol. (José, 35 anos. Grupo 4 —

Acaua. Entrevista realizada em 6 de margo de 2008).

E interessante verificar como a compreensdo do programa enquanto
garantidor de um direito € contraditéria pois tanto esta vinculado a prioridade
dada pela figura do gestor maior do pais, como na dotagdo orgamentaria

assegurada pelos legisladores.

Conforme a Sra. Maria da Soledade:

Gracas a Deus esse presidente olha por nds, foi o Unico que pensou
em nds, o povo do sul quer é acabar (com o programa), mas a gente
tem um que ta a4 que sabe o que nos passa. (...) E uma ajuda de
Deus. Votei nele e ndo me arrependi, votei duas vezes e se tiver de
novo, voto de novo nele. Gragas a deus ele tem o poder de deixar
esse programa continuar (Sra. Maria Soledade, 48 anos. Grupo 2 —
Assentamento Boca do Campo. Entrevista realizada em 5 de margo
de 2008).
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Como discute Stein (2008), o entendimento da politica publica
enquanto direito de cidadania ainda é incipiente, algumas refletem esta
associagdo de que se determinado politico deixar o poder algumas politicas
deixardo de existir, mesmo que estas figurem direitos assegurados. Esse é um
dos desafios a ser enfrentado no sentido educativo de politicas publicas

condicionadas.

As falas acima denotam a compreensao de que o poder esta no
outro, na representagdo das instadncias de gestdo e ndo no cidaddao que tem
direitos assegurados constitucionalmente. Porém, reconhecem no Programa
Bolsa Familia caracteristicas de sistematicidade e continuidade, como

demonstra a fala da Sra. Maria dos Navegantes.

Antes desse programa tinha a emergéncia que era uma cesta que
davam por um tempo, mas na primeira chuva cortavam como se
brotasse plantagdo de um dia pro outro. Agora € melhor porque a
gente recebe todo més uma quantia certa (Sra. Maria dos
Navegantes, 35 anos. Grupo 5 — Enxu Queimado. Entrevista

realizada em 6 de margo de 2008).

E interessante observar que alguns beneficiarios falam de reivindicar
por melhoramento da politica publica e a importancia de que sua opinido seja
considerada, e que os espacos de fala sejam aproveitados. A fala abaixo
demonstra uma critica aos meios de comunicacido de como estes utilizam a
informagdo sobre o Programa. Como avalia a Sra. Laura do Assentamento

Bonsucesso:

A gente trabalha demais, quem pensa que nado, que fica so
esperando por esse dinheiro, ta € enganado. E o governo sabe
disso, porque com aquele pouquinho é que sobrevive e nao fica
batendo na porta dele (o governo) pedindo, né? Por isso & que
ajuda. Agora o salario vai aumentar, por que ndo aumenta esse
também? Se ao menos fosse metade de um salario era uma ajuda
melhor. Faca as conta de 8 pessoas numa casa que vai saber

quanto é a despesa, nao da ndo. E ndo é fazendo muita coisa nao, é
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pouquinha mesmo. Aqui agora nado tem nada, ndo da nada, nao
sei nem como a gente ta vivendo. E o governo falou que ia
aumentar, passou na televisdo e a gente tem que cobrar, essa é a
hora, que essa menina ta aqui, porque da voz pra gente, num ta
levando nossa opiniao? (Sra. Laura, 51 ano. Grupo 3 -
Assentamento Bonsucesso. Entrevista realizada em 5 de margo de
2008.)
A Sra. Laura reconhece na pesquisadora um canal de publicizacao
da fala de quem é diretamente beneficiada pelo programa, contrapondo-se a
opiniao daqueles que julgam a politica e fazem criticas do lugar de quem é
incluido e ndo passa pelas privagbes as quais o0s beneficiarios estido
submetidos. Visédo esta explicitada pelo Martins (2002), em a sociedade vista
do abismo, onde reflete a importancia da condugédo do excluido, inclusive da
fala, do reconhecimento de sua condigdo, da capacidade propositiva para

superacao da situacio de exclusao.

A fala da Sra. Laura apresenta uma postura reivindicatéria que se
fosse estimulada nos espagos adequados de participagcao cidada alcancaria o
que Sen (2000) chama de liberdade politica. Segundo o autor, a intensidade da
necessidade econdmica aumenta a urgéncia das liberdades politicas. Portanto,
o alcance desta condigdo esta na associacao da vida humana, na participacao
politica e social, e no seu papel instrumental de aumentar, de dar visibilidade
as pessoas quando expressam e defendem suas reivindicacbes de atencao
politica, ou ainda quando constroem o conceito de “necessidades”, ou seja,

quando definem prioridades.

Essas capacidades podem ser ampliadas pela politica publica, mas
também, por outro lado, a direcdo da politica publica pode ser influenciada pelo

uso efetivo das capacidades participativas do povo. (SEN, 2000, p. 32)

Neste sentido, investir na liberdade politica, tanto quanto nas
necessidades econdmicas, € garantir a ocorréncia da expansdo das

capacidades dos individuos, e, portanto do desenvolvimento.

Se entendermos que a fome seja ela subnutrigdo, endémica ou
coletiva, como uma condicdo que subjuga os individuos a condigdo de

exclusao (MARTINS, 2002) e amplia essa condigao para a de vulnerabilidade
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social (ABRAMOVAY, 2002, KATZMAN, 2002), impedindo o uso das
liberdades (SEN, 2000), o Programa Bolsa Familia, enquanto politica
publica, ao propiciar 0 acesso a uma alimentacdo adequada minima, que
melhora positivamente a qualidade de vida de seus beneficiarios, é efetivo, no

sentido de expansao dessa capacidade.

4.3 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA E A EXPANSAO DAS CAPACIDADES

Partindo do pressuposto que o desenvolvimento local se constitui em
um processo de fortalecimento interno de determinada unidade territorial capaz
de promover a melhoria da qualidade de vida para populagdo, como nos
aponta Buarque (1999), trabalharemos na compreensdo do possivel grau
efetividade do programa Bolsa Familia no Desenvolvimento Local do Municipio
de Pedra Grande.

O repasse de recursos diretamente aos beneficiarios se constitui em
uma inovagdo na modalidade de politica publica ao gerar autonomia das
familias para sua utilizagcdo de fato. Esse ponto tera por objetivo discutir os
condicionantes que permitem ou ndo que recursos utilizados em programas de
transferéncia de renda sejam capazes de garantir a expansédo das capacidades
dos individuos, agregando novos valores ao processo individual, sendo
revertido em melhoria da qualidade de vida, e em longo prazo, aumento do uso

das liberdades, ou seja, promovendo desenvolvimento.

O desenvolvimento na concepg¢ao de Sen (2000) € um conjunto
integrado de expanséo das liberdades substantivas interligadas onde todas as
instancias econbmicas, sociais e politicas representadas nas diversas
instituicbes, mercados, governos, autoridade locais, partidos politicos, civicas,
educacionais, desempenham papéis que se complementam, e que interferem

diretamente na formacao de valores sociais e de costumes.

Essa construcdo de carater histérico influencia diretamente na
liberdade das pessoas. Sao os valores responsaveis pela mediacdo do uso da
liberdade no sentido trabalhado por Sen (2000), mas que sofre influéncia direta

do uso desta. Desta forma, a liberdade é fim e meio do desenvolvimento.
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As liberdades nao sdo apenas os fins primordiais do
desenvolvimento, mas também os meios principais. Além de
reconhecer, fundamentalmente, a importdncia avaliatéria da
liberdade, precisamos entender a notavel relagdo empirica que
vincula, uma as outras, liberdades diferentes. (...) Liberdades de
diferentes tipos podem favorecer umas as outras. (SEN, 2000, p.
25/6)

A analise do desenvolvimento, segundo Sen (2000), considera as
liberdades dos individuos como elementos constitutivos basicos. Acionar uma
capacidade, ou seja, efetiva-la, expandi-la pode se dar, tanto pela via da
politica publica quanto pela direcdo da politica publica, e esta por sua vez pode

ser influenciada pelo uso efetivo das capacidades participativas.

Quando falamos em liberdade substantiva dos individuos (SEN,
2000), essa ficou evidenciada em nossa pesquisa, o que foi uma surpresa, na
discusséao das relagdes de género, contrapondo-se, inclusive, a critica feminista
a programas dessa natureza que atrela beneficios a questdo dos papéis
atribuidos historicamente, que reforcam e relegam a mulher o lugar da
maternidade. Nas falas como poderemos perceber, a seguir, o discurso

apontou para autonomia na relagao familiar de género.

Segundo a Sra. Maria Dulce:

Foi o primeiro dinheiro que eu consegui pegar pra fazer o que eu
quiser; nunca tive nada assim que fosse meu. A gente que é mulher
€ que sabe qual a precisdo de uma casa (Sra. Maria Dulce, 45 anos.
Grupo 2 — Assentamento Boca do Campo. Entrevista realizada em 5
de margo de 2008).

A fala da Sra. Maria Dulce nos revela a expectativa vivenciada de
acesso a renda que jamais havia lhe sido permitida no ambiente familiar.
Embora utilize o recurso para as despesas da familia, o fato de geri-lo € um
diferencial significativo que agrega o exercicio da autonomia na vida dessa

mulher.
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Para Sra. Maria de Lourdes, essa relagao ndo é muito diferente,

conforme descrigao abaixo:

Depender de marido minha filha ndo € bom n&o, tem marido que
pega esse dinheiro e tem consciéncia de da pra mulher comprar o
que precisa pra dentro de casa, mas nem todos é assim; (Sra. Maria
de Lourdes, 30 anos. Grupo 2 — Assentamento Boca do Campo.

Entrevista realizada em 5 de margo de 2008)

A Sra. Maria de Lourdes reconhece um lugar que embora possa ser
alvo de critica do lugar da mulher como cuidadora do lar, das relagbes
familiares, as mulheres das familias beneficiadas pelo Programa Bolsa Familia

passam a gerir um recurso expandindo, portanto, uma capacidade.

Para a Sra. Luzinete:

Triste de nds se ndo fosse esse dinheiro. E bom porque ele vem pras
mulher, 0 homem nao bota a mao (Sra. Luzinete, 50 anos. Grupo 2 —
Assentamento Boca do Campo. Entrevista realizada em 05 de marco
de 2008).

E curioso que todas as mulheres do Assentamento Boca do Campo,
por exemplo, sdo agricultoras, porém em sua maioria entendem essa ocupagao
como algo secundario, mesmo que trabalhem tanto quanto seus companheiros.
A figura do chefe de familia que administra os recursos que compdem a renda
familiar é centrada na figura do homem, mesmo que esta seja proveniente do

trabalho das companheiras na agricultura.

Ha uma contradicdo na forma de compreensdao das relagdes
familiares e de trabalho, porém nas entrevistas a visualizagdo da auto-estima
dessas mulheres era evidente durante o debate, a postura altiva chamou nossa
atencgao pelo simples fato do recurso ser algo “destinado” as mulheres, ou seja,
a sua gestdo. E assim que essas beneficiarias compreendem o programa:
como uma oportunidade de receber uma renda para dispor, conforme sua

avaliacao, algo que na relagao familiar nunca haviam vivenciado.
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Embora de forma timida, essa € uma mudanga de paradigma
das relacbes de género desse grupo. Segundo Sen (2000), as mulheres
assumem uma condi¢do de agentes de mudanga social importante, uma vez
que saem do lugar comum das discussdées de bem estar e tratamento
igualitario. Para o autor ha um avanco significativo, pois as mulheres na nova
conjuntura desempenham um papel de agente, ou seja, pro-ativo, passando a

optar por agir ou ndo em determinada situagao.

Ora, por meio do potencial de auferir rendimentos, papel econémico
fora da familia, alfabetizacdo e instrucédo, direitos de propriedade, embora
sejam componentes de analise variados, segundo Sen (2000), promovem de
alguma forma, o fortalecimento da voz ativa e condigdo de agente, portanto, a

independéncia e o ganho de poder.

Expandir as liberdades que temos razdo para valorizar ndo so torna
nossa vida mais rica € mais desimpedida, mas também permite que
sejamos seres sociais mais completos, pondo em pratica nossas
voligdes, interagindo com o mundo em que vivemos e influenciando
esse mundo. (SEN, 2000, p. 29)

O que isso significa no contexto das beneficiarias do programa Bolsa
Familia, em Pedra Grande, é o fato de que mesmo em pequena escala essas
mulheres refletem, embora de forma bastante incipiente, a relagdo de poder
estabelecida no ambiente familiar, e a condicdo de submissao da mulher nesse

contexto.

No sentido instrumental, a liberdade, segundo Sen (2000), pode ser
identificada em 5 sentidos: politicas (liberdade de expressao e eleigdes livres),
as facilidades econbémicas (oportunidades de participagdo no comércio e
producédo), oportunidades sociais (servigos de saude e educagao), garantias de

transparéncia, seguranga protetora (garantida pelas demais liberdades).

Esse leque de liberdades leva a efetivagdes nas vidas das pessoas
que vao desde questdes elementares, como evitar morbidade ou mortalidade,
alimentar-se adequadamente, a questdes complexas, como aumento da auto-

estima, expressar-se publicamente, participar das instdncias de decisao
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coletiva. Uma efetivagdo é uma conquista de uma pessoa: é o que ela

consegue fazer e ser (SEN, 2000, p. 315).

Na avaliagdo do Programa Bolsa Familia, em Pedra Grande,
percebemos que a acado primeira do mesmo ainda esta relacionada a questbes
da garantia de direitos sociais basicos: alimentacdo adequada, educacéo,
acesso a agua tratada, bem como da energia elétrica, conforme indicado nos

relatos abaixo.

Para Maria Rosilda:

O pouco que eu recebo eu consigo fazer uma comprinha, pago uma
energia. Quando chega o papel eu guardo e fico contando os dias de
pagamento pra fazer isso, ndo deixo acumula conta néo, e o resto eu
compro de comida. (Sra. Maria Rosilda, 54 anos, Grupo 2 -
Assentamento Boca do Campo. Entrevista realizada em 5 de margo
de 2008 ).

O acesso a servigos publicos como agua tratada e energia elétrica
imprime na vida das familias uma melhoria significativa na qualidade de vida,
bem como na expanséo das capacidades destas. Dispor de energia elétrica em
pleno século XXI ndo parece algo significativo para quem sempre teve acesso
a esse bem precioso. Porém, para quem entra em contato com esse bem nos
dias atuais remonta a uma condicdo da segunda metade do século XVII
quando as pessoas descobrem os beneficios trazidos por essa tecnologia,

como: beber agua gelada, acondicionamento e preservagéo dos alimentos.

Outro fator a considerar é o acesso a informacao através dos meios
de comunicagao como radio e televisdo. A utilizacdo destas tecnologias traduz
uma nova forma de uso do tempo (para realizagao de outras atividades) antes
utilizado na preparagdo diaria dos alimentos, e do conhecimento

acompanhando as discussdes da atualidade.

Na fala da Sra. Raimunda percebemos outro componente de
expansao das capacidades, a garantia de condi¢cdes para usufruto do acesso a

educacao:
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E agora que vai comecar as aulas é pra material da escola. E s6

da pra comprar pra um, ndo da pros dois. E ai controla, compra uma
parte, negocia, compra fiado a alimentagdo, e assim vai levando.
(Sra. Raimunda, 44 anos, Grupo 3 — Assentamento Bom Sucesso.

Entrevista realizada em 5 de margo de 2008)

Ela reconhece que o recurso € pouco, porém prover 0 minimo para
garantia do acesso a educagado que sem o beneficio se daria de forma ainda
mais precarizada.

E um sufoco. Sé Deus sabe. Esse dinheiro tem que dar pra tanta

coisa (Sra. Josefa, 76 anos, Grupo 7 — Centro. Entrevista realizada
em 7 de margo de 2008)

Apesar de ser um recurso reduzido percebemos pelo relato tanto da
Sra. Josefa, moradora do centro da cidade, quanto da Sra. Lucia, moradora de
vila rural de Quixabeirinha, que o recurso utilizado tem grande significado na
vida de suas familias na provisdo de elementos basicos para a vida cotidiana,

como alimento e material escolar.

(...) é pouco, mas é certo. E pouquinho, mas é certo. Naquele dia ja
vem um papel de luz pra pagar, um papel de agua que chega, ja tem
aquele dinheirinho pra pagar. Antes chegava um papel, chegava dois
e vocé ndo tinha como pagar. (Sra. Lucia, 35 anos, Grupo 6 —

Quixabeirinha. Entrevista realizada em 6 de margo de 2008)

No que se refere ao carater de sustentabilidade do desenvolvimento
local, no nosso entendimento, através do cumprimento das condicionalidades
por parte das familias beneficiadas, observamos que a cartilha do Programa
Bolsa Familia que fala sobre a agenda de compromissos da familia (publicagao
de linguagem acessivel, didatica e ilustrada voltada exclusivamente as familias)
nao foi distribuida e nem divulgada pelos profissionais do municipio nas

reunides realizadas.
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Segundo a Sra. Noemia, a informagcdo sobre as
condicionalidades a serem cumpridas chega mais fortemente pelos meios
de comunicacdo do que pela prefeitura do municipio. O que demonstra uma
fragilidade na gestdo do programa e atuagao das instancias que desenvolvem

a politica de assisténcia social no municipio.

Colocar os menino na escola; a gente ficou sabendo pela televisao, o
pessoal da prefeitura também diz pra gente quando a gente vai 1a. A
televisdo ensina muito. (Sra. Noemia, 32 anos, Grupo 1 — Praia do

Marco. Entrevista realizada em 5 de margo de 2008)

Outro fator € que a condicionalidade relacionada a freqténcia
escolar € a mais mencionada pelas beneficiarias, uma vez que a escola &
reconhecida por esse segmento como oportunidade social de mudanga de

vida, e expansao de liberdade dos filhos para a vida futura.

Para Maria da Paz:

Eu sé mando os menino pra escola porque tem essa ajuda. A gente
com esse dinheiro pode ao menos comprar um calgadinho, e uma
roupa pros menino ir na escola, porque mandar de qualquer jeito
pros outro ficar prestando atengédo, fazendo propaganda dele,
humilhando porque ndo ta vestido direitinho, ai eu prefiro num
mandar, nesse causo é melhor ficar sem estudar mesmo. (Sra. Maria
da Paz, Grupo 3 — Assentamento Bonsucesso. Entrevista realizada
em 5 de margo de 2008)

O recurso do beneficio favorece que as familias tenham condigcdes
de manter os filhos na escola a partir da compra de material minimo necessario
a sua permanéncia. Garante a crianga a aquisi¢cao de material didatico, roupa e
calgado. A condigdo minima de inclusdo no grupo social do espago escolar

resgatando sua auto-estima.
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Mulher me desculpe, mas eu vou falar, nesse caso mais
importante que isso é o estudo, € o Unico jeito que essas
criangas tem de sair dessa vida, de ter um futuro diferente de nds.
(Sra. Maria Ciga, 28 anos, Grupo 3 — Assentamento Bonsucesso.

Entrevista realizada em 5 de margo de 2008)

A fala da Sra. Maria Cicga revela que a garantia do acesso a escola é
significativa na medida em que a frequéncia a escola favorecera possibilidades
de mudanca na vida das criangas e adolescentes. E a garantia da expanséo
das capacidades no sentido trabalhado por Sen (2000), conforme podemos

observar na fala da Sra.Lucivania:

E um dever meu, eu ja fazia antes de ter esse cartdo (a freqiiéncia
dos filhos na escola e vacinagéo) porque é importante tanto pra mim
quanto para eles, se eu nao vacinar sé vou prejudicar a eles e a
mim. (Sra. Lucivania 22 anos, Grupo 5 — Enxu Queimado. Entrevista

realizada em 6 de marcgo de 2008)

Por outro lado, demonstra ser um adendo a fragilidade do nucleo
familiar quando julgam a importancia de cumprimento das condicionalidades,
ser um auxilio as maes na superagao de suas inabilidades de impor limites,

enquanto responsaveis pelo processo educativo destes. Para Maria Divina:

Ir & aula né. E bom porque as mées as vezes ndo tém controle com
0S menino e assim ndao a mae sabe que o0 menino tem que ir sendo
perde. (Sra. Maria Divina, Grupo 3 — Assentamento Boca do Campo.

Entrevista realizada em 5 de margo de 2008)

A politica publica de assisténcia social coloca a familia como
segmento central para a qual deve se voltar a elaboracédo e implementagao de
politicas publicas, conforme preconiza a PNAS (2004) Centralidade na familia
para concepgao e implementagdo dos beneficios, servigos, programas e
projetos (PNAS, 2004, p. 27).
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O relato da Sra. Francisca chama a nossa atencao para o olhar
das beneficiarias nas relagdes familiares e o papel cuidador, educador das

familias em relacéo as criancas e adolescentes.

Tem umas (mae) que tém cuidado, mas tém outras que deixa o
menino fazer o que quer. A gente sabe pela televisdo das
condicionalidades. Pelo menos enquanto ta na aula no tao pela rua
fazendo o que nao deve. (Sra. Francisca Araujo, 56 anos, Grupo 2 —
Assentamento Boca do Campo. Entrevista realizada em 5 de marco
de 2008)

Conforme observamos nos relatos das Sras. Francisca Araujo e
Francisca Francineide, a instituicdo familiar esta fragilizada e se coloca como
um limite para expansdo das liberdades substantivas das criangas e
adolescentes. A escola é atribuido um papel fundamental na construcdo de
cidadania onde o Programa Bolsa Familia entra como um elemento que
contribui de forma muito incisiva nessa construcdo, embora nao deva ser
considerado como o unico responsavel por esse movimento de resgate do

sentido atrativo, formador, e articulador da escola na sociedade.

Quanto a condicionalidade relacionada a melhoria dos indicadores
de saude percebemos que o mesmo foi pouco mencionado em relagdo a
educacao, até porque os programas de renda condicionada comegaram por
essa integracao assisténcia-educagao, mas nem por isso € menos significativo
em termos de resultados, como podemos observar nos relatos abaixo. Para a
Sra. Eliete:

Uma das condicionalidades € ta com o cartdo de vacina em dia, toda
campanha é feito, mesmo quando a gente nao vai, eles (os agentes
de saude) vém. (Sra. Eliete, 34 anos, Grupo 1 — Praia do Marco.

Entrevista realizada em 5 de margo de 2008)

A condicao de vulnerabilidade social a qual esta exposta a familia do

relato mencionado pela Agente Comunitaria de Saude demonstra o papel que



106

as condicionalidades exigidas pelo programa representam na intervengao

junto a questdes sociais:

Eu trabalho com “alcodlatra” ali na outra rua. Ela tem seis filhos, todo
ano é um, a menina ta com 10 meses, e ela ta gravida de 3 meses.
Alcodlatra de vocé chegar todo dia na casa dela e ela ta bébada.
Também nao sai de dentro de casa nao, as crianga tudo desnutrida.
Eu falei com a enfermeira pra ir la vacinar os meninos, porque ela (a
beneficiaria) ndo ia ndo (para o posto). Ai um dia a enfermeira disse,
tu quando chegar la tu ameaga ela: - olha se vocé nao for no posto
quinta-feira vacinar os meninos quando a senhora passar o cartao
nao vai receber o dinheiro do Bolsa Familia. Ai ela disse: - eu v0 ja
morrer por conta disso, eu vou se der pra mim ir, se nao der eu num
vb ndo. Nao vou deixar meus filho sozinho aqui dentro de casa. -
Aqui ta marcado que sua menina ta com tantos meses e com a
vacina tudo atrasada, pra tudo tem um jeito, eu disse. Deixe com seu
marido e vocé vai, tem o 6nibus da escola que passa aqui de 11h,
vocé vai nele, que a vacina ta marcada pra tarde. A BCG nao podia
ser feito aqui tem que ser feito no posto, esse foi o Unico jeito que a
gente viu. Quando foi na quinta-feira eu fiquei daqui observando né,
quando deu 10 e pouco ela ja tava pronta no ponto esperando o
Onibus com a crianga no brago. Quando o Onibus chegou de
11h30min ela foi nele, e até hoje ela faz tudo bem direitinho. (Sra.
Sanzia, 32 anos, beneficiaria e agente de saude, Grupo 4 — Acaua.

Entrevista realizada em 6 de margo de 2008).

E extremamente perversa a condicdo de pobreza e exclusdo a qual
esta submetida esta familia, que envolve questbes de fome, alcoolismo,
desemprego, numero de filhos, denunciando a complexidade que permeia o
funcionamento de politicas publicas. Por um lado o cumprimento das
condicionalidades do Programa Bolsa Familia garante acesso a cuidados de
saude basicos como imunizagdo as doencas infecto-contagiosas dessas

criangas e da mae, e por outro, nao consegue tratar o alcoolismo instalado.

Como podemos observar pelo relato, a compreensdao do
cumprimento das condicionalidades por parte dos beneficiarios como acesso a

politica publica, que implica melhoria na qualidade de vida, do reconhecimento
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enquanto cidadao é muito restrita quando a condicdo dos beneficiarios,

além da pobreza extrema agrega outros fatores limitantes a uma vida plena.

E o pré-natal o enfermeiro chegou sabe o que ele fazia? Trazia todo
o material e fazia o pré-natal aqui em casa. Eu ajeitava o quarto
botava ventilador, botava tudo, agendava as gravida tudinho. Ele
disse um dia: - sabe de uma coisa eu vou agendar tal dia 14 em
Pedra Grande (no posto). Olhe a partir do proximo més eu vou
atender toda sexta-feira la no posto, a tarde ja pra vocés pegarem o
Onibus da escola, se ndo forem nao vao receber o bolsa familia, nem
o salario maternidade que precisa ter o cartdo de pré-natal em dia. -
Vai tudinho nao falta um dia. E quando ta de férias e ndo tem 6nibus
fala com os vereador, tem deles que as vezes passa aqui com duas
com o buch3o. E isso minha filha quando tem dinheiro na jogada e o
cara precisa, se nao fizer assim fica tudo acomodada. Por isso que é
bom essa lei do programa. (Sra. Sanzia, Agente de Saude e
Beneficiaria, Grupo 4 — Acaua. Entrevista realizada em 6 de marco
de 2008)

Porém, é inegavel que apesar de todas as limitagées das politicas
de transferéncia de renda condicionada, estas contribuem para controle
epidemiolégico de doengas, reducdo da morbimortalidade de criangas e
adolescentes, maior acompanhamento das nutrizes durante o pré-natal,
reduzindo, assim, a mortalidade materna e infantil, melhorando, portanto, os

indicadores de saude do pais.

Segundo dados do MDS (2008), do Programa Saude da Familia, do
Ministério da Saude, a desnutricdo infantil diminuiu 52%, depois que se
associou ao Programa Bolsa Familia. O numero das mé&es que nunca fizeram
pré-natal caiu de 8,54% para 2,95%. Em estudo do MDS, Fundo das Nagdes
Unidas para Infancia-UNICEF e Universidade de Sao Paulo, divulgado em abril
de 2005, a avaliagdo nutricional realizada com criangas com até 5 anos de
idade que vivem no semi-arido brasileiro mostrou que a desnutricao infantil, na
regiao, caiu de 17,9% em 1996 para 6,6% em 2005. O Estudo constatou que

30% da redugao se deve ao Programa Bolsa Familia.
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Segundo a unica assistente social efetiva da secretaria municipal

de agao social do municipio o programa contribui para mudanca social:

[...] quer queira quer ndo, ajuda a familia a exercer um papel, a ter
responsabilidade, ela sabe que existe as condicionalidades do
programa e passa a ter mais rigor. A familia mesmo sendo ainda
forcada, mas ela passa a cumprir. A mandar o filho para a escola, a
vacinar, a fazer o pré-natal. Esse é um dos pontos positivos. O que a
gente vé foi crescimento no municipio. Tanto que a evasao escolar
diminuiu. O numero de criangas acompanhadas é bem maior
também a cada recadastramento da saude (Assistente Social,
Secretaria Municipal de Agéo Social. Entrevista realizada em 6 de
margo de 2008).

Quando questionamos os beneficiarios quanto ao papel da prefeitura
na garantia da assisténcia social e demais politicas publicas, afirmam
desconhecer outros programas sociais realizados no municipio, embora o
mesmo disponha de programas como o Agente Jovem, e tenha instalado um
Centro de Referéncia da Assisténcia Social que tem como principal objetivo ser
uma instancia de aproximacdo da populacdo as politicas publicas de

assisténcia social do municipio.

Todos os grupos demonstraram total desconhecimento das demais
politicas e programas desenvolvidos pelo municipio de Pedra Grande. Apenas
o grupo do Centro citou a ocorréncia, logo no inicio do Programa Bolsa Familia
de cursos de formacao para fabricacdo de detergentes caseiros, pintura em
tecido, artesanato e costura, mas como nao foi desenvolvida nenhuma
estratégia de venda, e nem o grupo tinha capital de giro para a compra de
matéria prima para iniciar producado propria, o0s mesmos nao repercutiram no
conjunto da cidade e nem se tem noticia de que algum beneficiario tenha

desenvolvido as atividades dos cursos para incremento da sua renda.

Se partirmos do pressuposto de que a expansdo das capacidades
dos individuos é promovida também pelas efetivacées decorrentes do acesso a
bens e servicos como educacdo e saude (SEN, 2002), como forma de

rompimento da condicdo de privagdo, o Programa Bolsa Familia é efetivo. Ao
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contribuir enquanto politica publica para a expansao dessas capacidades

instrumentalizadora da liberdade através destas oportunidades sociais.

44 O CONTROLE E A GESTAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA EM
PEDRA GRANDE

Enquanto politica intersetorial, a Gestdo Local do Programa Bolsa
Familia deve ser tripartide (Assisténcia, Educacdo e Saude), conforme a
normatizagéo técnica do MDS. Em Pedra Grande, segundo o Gestor Local do
Programa, esse acompanhamento fica centrado na Secretaria de Assisténcia,

até mesmo as condicionalidades de responsabilidade de outras secretarias.

O preenchimento do Sistema de Vacinagao — SISVAN é realizado
por um funcionario da Saude, que hoje ocupa o cargo de Secretario de
Administracdo do Municipio. Ja a freqléncia escolar é realizada pelo Gestor
Local do Programa, uma vez que a Secretaria de Educacgao, segundo relato,

néo se envolveu e justifica:

Era pra ser um acompanhamento de trés gestores: um da
educagao, um da saude e um da assisténcia. Aqui sou s6 eu.
S6 agora eu consegui passar a digitagao da freqiiéncia escolar
para uma funcionaria da educagao. O problema também é que
falta pessoal e os poucos que tem ndo sabem mexer no
computador. (Gestor Local do Programa Bolsa Familia.

Entrevista realizada em 4 de margo de 2008)

As principais dificuldades de Gestao do Programa, segundo o gestor
estavam inicialmente relacionadas as irregularidades, pessoas fora do perfil,
duplicidade de cadastros, o préprio sistema Bolsa Familia — WEB que permitia
erro. Hoje esses problemas vém sendo solucionados. A primeira agao que fez
ao assumir o Programa foi atualizar os cadastros, pois nao havia sido feito pela

gestao anterior, o que permitiu a identificagdo de uma série de irregularidades.
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Tinha vice-prefeito que recebia, vereador, ai a gente fez

um comunicado que ia cortar. Alguns pediram para sair

antes disso, mas ainda teve alguns deles que vieram saber por
qué. Vocé acredita? Eu fiquei indignado demais. Agora quase
ndo tem problemas assim, s6 alguns que antes ndo tinham
renda e agora passaram a ter e ndo avisaram a gente para
cancelar. (...) O programa vem passando por atualizagdes
porque antes permitia erro. As vezes uma pessoa era
cadastrada duas vezes e o sistema n&o identificava, agora
identifica tanto pelo CPF quanto pelo titulo de eleitor e nao
deixa dar duplicidade. (Gestor Local do Programa Bolsa

Familia. Entrevista realizada em 4 de margo de 2008)

A fala do gestor local do programa define a necessidade e
importancia do compromisso das gestdes municipais na gestdo do programa e
do fortalecimento das instancias de controle social. A maior dificuldade
apontada foi a de acesso a internet. Todos os procedimentos do Programa
ocorrem através da conexdo. Embora haja a possibilidade de se fazer os
comunicados e as solicitagdes via correios, essa acao demanda um tempo que
€ inviavel para o seu bom funcionamento. No municipio esse problema foi
sanado de certa forma apds a instalacdo da Internet via freqiéncia de radio,

antes era discada e os custos da prefeitura com o programa eram excessivos.

Antes a gente tinha dificuldade com a internet, que era
discada, o ano de 2005 deu muito trabalho, tivemos que digitar
trés vezes porque perdiamos os dados. O computador que era
muito antigo. Ai foi quando entrou o recurso do indice da
Gestao Descentralizada, e ai a prefeita comprou computador
novo e equipou a sala. Além disso, a internet discada era
horrivel e s6 tinha Ia na prefeitura. Eu saia com CPU debaixo
do brago e levava para la, e as vezes ia até pra Natal
(SETHAS) quando nao conseguia conectar daqui. (Gestor
Local do Programa Bolsa Familia. Entrevista realizada em 4 de
margo de 2008)
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Quanto ao maior controle social do Programa pelos entes
federados o MDS diante das inumeras denuncias e pressao de alguns
setores da sociedade contrarios ao programa passou a realizar o cruzamento
de dados de diversos o6rgaos, como tem acompanhado o Gestor Local do

Programa Bolsa Familia:

O Ministério também vem cruzando os dados do programa
com outros. Teve um periodo que cruzaram dados com os
cartérios, e pelo atestado de 6bito viu que se tinha beneficiario
que havia morrido e continuava a receber o recurso do
programa. Aqui tivemos trés casos assim. Agora eles cruzaram
os dados com os do PRONAF. Cancelaram quase 50 cartdes,
e ai a gente ndo sabia o motivo, porque s6 aparece que € por
causa da renda que esta acima, s6 que no nosso cadastro
daqui a renda nao foi alterada. Eu liguei pra la pra saber por
que havia cortado. O que aconteceu foi que o pessoal disse
que tinha renda maior do que realmente tem para ver se
recebia recurso do PRONAF e o pior € que essas pessoas
realmente precisam do dinheiro do programa porque a renda &
realmente baixa. Eles disseram que vao enviar uma
normatizagédo dizendo o que fazer com esses casos; a gente ta
aguardando. O Bolsa Familia nunca parou. Apenas havia
periodos de atualizagcdo de cadastro em que n&o eram
realizados novos. (Gestor Local do Programa Bolsa Familia.

Entrevista realizada em 4 de margo de 2008)

O governo federal através do MDS tem tido uma preocupagao
constante de garantir a continuidade do Programa Bolsa Familia para as
familias que de fato estdo abaixo do limite de renda estipulado. Muitas das
criticas recebidas principalmente pelos meios de comunicacdo e setores da
classe média ressentem-se de maior controle sobre “os pobres”, pela
quantidade de recursos destinados a este programa e das infimas

irregularidades encontradas.

Outra critica hoje amenizada pelos resultados do programa vinha
das proprias prefeituras que defendiam o investimento do recurso para que os

municipios desenvolvessem seus planos de agdao. O que na verdade na nossa



112

avaliacao se constitui em resquicios de uma estrutura tuteladora do Estado
em relacao a populacdo. O Programa Bolsa Familia quebra essa logica
quando distribui renda para que o seu beneficiario fagca uso conforme seu

desejo e necessidade.

Ao avaliar o Programa o Gestor Local disse considerar importante,
mas fez algumas ressalvas quanto a contrapartida das familias e sua relagao

com as demais politicas que deveriam complementar o Programa.

E um programa que deixa muito a desejar. Tipo assim essa
questao da renda ajudou muita gente, mas devia ter um critério
maior. Vocé pega o dinheiro tem as condicionalidades, mas
devia ter mais coisa, sei que a situagdo é de pobreza, mas tem
muita gente que se acomoda, ta entendendo, recebe facil e
acha que ndo tem nada a dar de contrapartida, sé receber.
(Gestor Local do Programa Bolsa Familia. Entrevista realizada
em 4 de marco de 2008)

Ao ser questionado o que seria essa contrapartida para as familias
beneficiarias, além do cumprimento das condicionalidades existentes,

complementa:

Alguma atividade para essa familia sair dessa situagdo. Vocé
esta no programa entdo vai gerar alguma coisa para sair dessa
situacao (Gestor Local do Programa Bolsa Familia. Entrevista

realizada em 4 de margo de 2008).

Continuamos a indagacédo quanto as possibilidades para garantir
essa contrapartida das familias através do trabalho dos Centros de Referéncia
da Assisténcia Social-CRAS, as chamadas Casa da Familia, que tém o papel
de dar suporte as agbdes do programa. A Casa da Familia/CRAS n&o tem
nenhum trabalho de capacitacdo em trabalho e geragao de renda para essas

familias?
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Néo. Tem grupos mais para discutir temas. Eu como
coordenador desejaria que a prefeitura fizesse um
trabalho paralelo ao Bolsa Familia, uma capacitagdo, as
familias teriam mais oportunidade de sair dessa condigao.
(Gestor Local do Programa Bolsa Familia. Entrevista realizada
em 4 de margo de 2008)

De acordo com a fala do gestor local do programa, percebemos uma
avaliacdo de que o mesmo precisa ser ampliado ou receber suporte de outras
politicas a nivel local para uma resposta mais efetiva no que se refere a

superacao da condicdo de pobreza extrema.

O Programa Bolsa Familia no nosso entender tem um limite claro
que é de atendimento focalizado, mas que a sua herancga, a sustentabilidade
dessa acgao seja a de favorecer a expanséao da liberdade dos individuos e que o
mesmo seja substituido por outra politica publica, de carater universal,

assegurando igualdade no tratamento dos cidadé&os.

E importante observar que a prefeitura de Pedra Grande tem
cumprido com as formalidades legais junto ao MDS para recebimento de
recurso Federal que subsidiam os programas sociais realizados pela Secretaria
Municipal de Assisténcia Social, bem como para gestdo descentralizada do
Programa através do IGD. Porém, ndo ha uma acdo integrada entre os
programas de assisténcia na formatacdo proposta pelo Sistema Unico de

Assisténcia Social e esse se constitui em um dos maiores desafios.

A prefeitura conta com o apoio de 3 profissionais de Servigo Social,
sendo 2 do CRAS (sob regime de contrato temporario) e 1 efetiva da Secretaria
Municipal de Acgao Social para desenvolver as acgdes de assisténcia no
municipio. No que se refere ao suporte destas instancias ao Programa Bolsa

Familia:

O CRAS como unidade basica da prote¢do social tem um papel
importante no municipio. Ele é a referéncia. E o papel no Bolsa
Familia é de reunir as familias e informar os critérios do programa.
As condicionalidades desse programa, o que repercute na vida de

cada familia que descumprir essas condicionalidades [...], porém a
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prefeitura ndo da o apoio minimo necessario. (Assistente
Social-1, do CRAS. Entrevista realizada em 7 de margo de 2008)

Segundo relato das assistentes sociais ha na prefeitura de Pedra
Grande uma demanda por recursos humanos, bem como de melhoria na
estrutura fisica, e maior suporte para realizagdo de atividades junto aos
Distritos. A secretaria de Acdo Social ndo dispde de carro para realizacao de
visitas. Ao CRASS, embora seja mantido com recursos federais, ndo é
garantido o suporte financeiro minimo da atual gestdo da prefeitura para
desenvolvimento das atividades educativas e de mobilizagdo social junto a
comunidade. Embora haja empenho do Secretario de A¢ao Social, 0 mesmo
nao tem o apoio da prefeita em exercicio. No depoimento da Assistente

Social-2 do CRAS percebemos o desejo dos técnicos em fazer mais:

Eu percebo que a gente precisa fazer um trabalho mais atuante até a
nivel de maior divulgagdo do CRAS aqui no municipio, porque a
cidade é pequena e as pessoas se direcionam diretamente para as
secretarias. Eu estava até conversando com a colega que a gente
precisa trabalhar isso na comunidade porque aqui deveria ser a porta
de entrada. Aqui ndo acontece, por isso que a demanda é
pouquissima. (Assistente Social-2, do CRAS. Entrevista realizada em
7 de margo de 2008)

Quanto ao Programa Bolsa Familia avaliam que:

Do ponto de vista das familias acredito que é importante aqui no
municipio ndo tem alternativa de emprego, grande parte das pessoas
vivem do Bolsa Familia, ou € aposentado. Mas do ponto de vista do
gestor local falta um apoio mais de perto. Agora que esse programa
veio funcionar mais direitinho, tinha muita dificuldade de material. A
contrapartida do municipio que é minima, n&do existia, estava
deixando o coordenador do programa muito angustiado, porque as
pessoas cobram de quem ta a frente do programa. Tinha muitos
problemas de falta de apoio, esse ano foi que melhorou mais. Por
que? Acredito que foi devido as denuncias a promotoria. Quando as

coisas ndo sdo bem administradas fica assim. Antes ndo tinha a
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internet e sem internet o programa nao funciona. Ele (o
coordenador do Programa) pegava a CPU do computador
colocava debaixo do brago e ia para prefeitura, para lan house, as
vezes ia pra Natal. Do ponto de vista social € o programa que da
respaldo as familias. (Assistente Social, da Secretaria Municipal de

Agéo Social. Entrevista realizada em 6 de marco de 2008).

Quanto a sustentabilidade da agao sao taxativas ao afirmar que sem

o envolvimento da gestdo do municipio ndo ha avangos na politica publica. O

Programa Bolsa Familia esta articulado, recebe suporte e/ou acodes

complementares de modo a evitar a acomodacédo por parte das familias

beneficiadas:

Agora tem pessoas que nao querem se desvincular do programa.
Porque vamos e convenhamos € um dinheiro muito facil. Agora tem
as condicionalidades: tem que colocar os filhos na escola, esta com
a vacina em dia, realizando pré-natal, dando responsabilidade pra
essas pessoas. Mas quem é que ndo quer ganhar um dinheiro
assim? Porém, nao resolve a situagdo das pessoas e acaba gerando
outro problema que é a dependéncia financeira do programa. E uma
faca de dois gumes esse programa. Esse é o gargalo do programa: a
consciéncia de que o programa € temporario, para sair da condigcéo
de risco. E nesse ponto o papel da gestdo local é fundamental na
complementagdo das agbes. (Assistente Social, da Secretaria
Municipal de Acdo Social. Entrevista realizada em 6 de margo de
2008).

No que se refere ao Comité Gestor do Programa Bolsa Familia,

percebemos que ha um desconhecimento da sua existéncia, bem como a

compreensao da sua importancia e papel.

Sobre o conselho gestor ndo sei informar muito bem. Eu néo fago
parte. Inclusive nos chegam algumas situagdes que nés deveriamos
encaminhar para o conselho gestor fiscalizar e ndo tem como a
gente fazer. Entdo é necessério realmente a gente saber quem séo
essas pessoas. (Assistente Social-1, CRAS. Entrevista realizada em
7 de margo de 2008)



116

A participagao da sociedade nos espacgos de gestdo dos municipios
como vimos no primeiro capitulo € uma experiéncia recente no Brasil de pouco
mais de 10 anos. Em que pese o longo periodo em que a participagcado da
sociedade foi repreendida, a Constituicdo de 1988 trouxe em seu arcaboucgo
toda uma estrutura instrumentalizadora da democracia tanto da representativa

quanto da participativa.

O processo de descentralizacdo das politicas publicas e a sua
municipalizagao forgaram os gestores locais a adotarem uma atuagéo técnica,
de cumprimento dos contratos pré-estabelecidos, bem como dos tramites
burocraticos necessarios ao uso sustentavel dos recursos e do bem publico,

além de seu controle.

No que se refere ao Programa Bolsa Familia, o mesmo prevé a
criacdo de um Comité Gestor Local ou que as atribuigdes de controle social
previstas no programa sejam incorporadas pelo Conselho Municipal de
Assisténcia Social. Ao se constituir enquanto critério para inscricao do
municipio no Programa, esse mecanismo de participacdo da sociedade na
gestdo de uma politica publica, estabelece uma forma de relagdo nao
incorporada ainda, e por vezes vista como incomum tanto pela populagdo como
pelo gestor municipal, acostumado a decidir conforme seus interesses
politicos-partidarios, quando ndo pessoais, a conducao da coisa publica. Some-
se a essa questdo a dificuldade de profissionais qualificados nos pequenos
municipios onde nao ha oportunidade de escolas superiores, ou de formagao

profissionalizante.

Em Pedra Grande observamos que o Comité Gestor Local fora
criado a exemplo dos demais conselhos, porém apenas para cumprir um
tramite burocratico para concessdao do Programa ao municipio. Enquanto
instancia de gestdo e controle social funciona aquém da sua potencialidade. O
mesmo foi criado em 11 de maio de 2005, composto por indicacdo do
Secretario de Agao Social, é formado por 6 (seis) representantes, sendo 3

(trés) da comunidade (1 conselheira tutelar, 1 diretor de escola, 1 religiosa), e 3
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(trés) da gestao (1 secretaria de Agao Social, 1 da secretaria de Saude, 1

da secretaria de Educacéo).

Inicialmente pretendiamos realizar um grupo focal com o Comité
Gestor, de modo a avaliar melhor a gestdo do programa com controle social.
Esperava-se que o Comité Gestor tivesse condicbes de apontar
procedimentos, dinamica de funcionamento e falhas do Programa, ou seja,

avalia-lo enquanto instancia de controle social.

A realizacdo dessa técnica foi invalidada. Primeiro pela dificuldade
de reuni-los uma vez que em entrevista com o Gestor do Programa o0 mesmo
adiantou que o Comité nao tinha uma regularidade de reunides e mesmo em
tentativa de agendamento prévio, os horarios de disponibilidade de todos n&o
coincidiam. Dos seis representantes realizei entrevista com duas pessoas. Uma
representante da comunidade e outra representante da Secretaria de Acgao

Social.

Nas entrevistas ficou evidenciado a nao realizacdo de reunides. A
representante da comunidade disse ndo saber que ainda fazia parte desse
Comité, uma vez que teve resisténcia a participar, apenas havia atendido a um

pedido do secretario. Quando questionadas sobre o papel do Comité:

Fiscalizar as irregularidades do programa; se tem alguém ou
algum politico envolvido no cadastro. No inicio quando a gente
entrou nesse comité tinha varios vereadores, mulheres de
vereadores, que tivemos que convocar e avisar a eles que nao
podiam possuir aquele cartdao, que tinham que ser excluidos
daquele cadastro. (Representante da Secretaria de Acgéo
Social no Comité Gestor Local. Entrevista realizada em 7 de
marcgo de 2007)

Eu acho que é pra fiscalizar. Fiscalizar o programa s6 que nao
faz isso aqui. Eu nunca fiscalizei infelizmente eu fui pra essa
reunido eu lembro que me pediram pra participar eu falei que
nao tinha tempo, ai disseram “ndao tem problema, aceite, as
outras duas pessoas que a gente chamou ndo quiseram”. Eu

até achei que ja tinha saido, mas ta meu nome ail?
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(Representante da Comunidade no Comité Gestor Local.

Entrevista realizada em 7 de margo).

Pelas falas das componentes do Comité Gestor se percebe que
ambas compreendem apenas uma parte das atribuicbes colocadas a este
conselho, o da fiscalizagdo. Até porque a esse ponto especifico é atribuido um
peso significativo, principalmente pela midia, e por opositores partidarios locais
da gestao municipal. Porém, ndo mencionam nada a respeito de planejamento
de agdes ou estratégias para articulagao das politicas pubicas do municipio de
modo a potenciar o Programa, o cumprimento das condicionalidades por parte

dos beneficiarios.

Quanto a utilizagao do recurso do indice de Gestéo Descentralizada
no valor de R$ 1.427,60 para apoio as agdes locais do programa, disseram
desconhecer sua existéncia. Avaliando o programa partem da compreensao de
que é importante para as familias, fazendo ressalva apenas quanto a insergao
de familias novas cujo processo nao passa pelas prefeituras, que apenas

cadastram e enviam os dados para o MDS.

O programa € muito bom principalmente para as pessoas
carentes, que aqui procuram muito. Tem muita gente carente
que nédo ta no programa procurando vaga, também ajudo no
cadastro e tenho muita pena quando a pessoa faz o cadastro e
ndo vem logo (Representante da Secretaria de Agao Social no
Comité Gestor Local. Entrevista realizada em 7 de margo de
2007).

Como se pode observar no relato ndo é claro como se da o critério
da meta do municipio. Os cadastros sio realizados e enviados para o MDS que

define a entrada ou ndo das novas familias.

Bom, tem muitas reclamagbes. Tem muitas familias que

fizeram o cadastro que nao recebeu. Eu acho muito importante
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para nossa comunidade. Tem muitas pessoas que vivem
desse cartdo, a renda dela é esse cartdo. Entdo pra
comunidade é maravilhoso esse programa, é 6timo apesar que
tem essa coisa de pessoas que se cadastram e passam um
ano, dois para receber (Representante da Comunidade no

Comité Gestor Local. Entrevista realizada em 7 de marco).

O que percebemos € que em Pedra Grande o Comité Gestor do
Programa, embora tenha comegado a agir em uma situagdo emergencial de
pagamentos de beneficios irregulares, sua acdo foi efémera e seus
representantes tiveram dificuldades de estabelecer uma dinamica de trabalho
dentro dessa instancia paritaria, ou seja, ndo ha uma cultura civica de
participacado neste municipio. Tanto pela indicacdo sem que o representante se
sentisse identificado com esse lugar, bem como pela tradicdo de cumprir

apenas os tramites burocraticos necessarios.

Apesar da realidade encontrada ressaltamos que ha uma grande
potencialidade na acdo do Comité Gestor Local da forma como foi pensado.
Talvez se houvesse uma maior articulagdo e fiscalizacdo da Secretaria
Estadual de Trabalho e Agédo Social - SETHAS, que da suporte as ag¢des dos
municipios, e o Comité Gestor de Pedra Grande tivesse sido capacitado,

pudesse de fato atuar com autonomia.

No que se refere a contribuicdo do Programa ao Desenvolvimento
da Economia Local as falas sdao unaénimes quanto a importancia do Programa
para o comércio da cidade. O recurso recebido é utilizado dentro da cidade,

principalmente nas mercearias.

No inicio ndo tinha caixa econ6mica aqui entdo o pessoal ia
pra Jodo Camara e as vezes voltava sem nada, gastava tudo
no caminho, porque tinha passagem e acabava fazendo feira
por la. Depois que o rapaz ali abriu 0 mercadinho e chegou um
caixa rapido, o pessoal ndo sai mais da cidade para receber.
Aqui todo mundo ou é funcionario publico do estado e
municipio ou é aposentado e pensionista, e o resto é esse

programa. O comércio cresceu desde a instalacdo do Caixa
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Aqui? Sim, abriram varias lojas, antes ndo tinha nem
supermercado. Mensalmente sao 60.000 sé do programa
que é utilizado no comércio daqui. Antes a economia era sé
agricultura e pesca. Agora tem muito da prefeitura, quando tem
atraso de pagamento o comércio fica tenso. (Gestor Local do
Programa Bolsa Familia. Entrevista realizada em 4 de margo
de 2008)

Com certeza. O povo que recebe esse dinheiro gasta tudo aqui
no municipio, principalmente nos mercadinhos (Representante
da Secretaria de Acg¢ao Social no Comité Gestor Local.

Entrevista realizada em 7 de margo de 2007).

Sim, porque todo esse dinheiro fica aqui. Todo mundo que
recebe ja tem compromisso nas mercearias. Eles até compram
para pagar fiado, quando recebe (Representante da
Comunidade no Comité Gestor Local. Entrevista realizada em

7 de margo).

O comércio local foi fortalecido pelo aumento de recursos que
passaram a circular. Sdo quase R$ 60.000,00 mensais, R$ 720.000,00 por ano.
Em entrevista junto ao comerciante local quanto a possivel contribuicdo do

Programa ao desenvolvimento da economia local reconhece sua importancia:

Com certeza é positivo. Se pudesse aumentar o numero de pessoas
era melhor ainda. Porque aumentando a renda das pessoas
aumenta as vendas. O bom mesmo ¢é isso. Tem que da uma renda a
mais para saciar a fome do povo, porque muita gente ndo trabalha,
ndo tem emprego, vive desse dinheirinho mesmo do Bolsa Familia

(Comerciante Local. Entrevista realizada em 7 de margo de 2008).

Conforme podemos perceber pelos relatos apresentados o
Programa Bolsa Familia agrupa uma série de questdes relacionadas a gestéo e

acompanhamento das condicionalidades. A gestdo municipal democratica,
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conforme compreendida por Soares e Bava (2002) é um desafio sobre o

qual os gestores devem se debrugar.

A gestdo do Programa possui falhas no que se refere a participagao
da populagédo na gestdo compartilhada. O Programa Bolsa Familia a principio
supre em parte a necessidade econdmica das familias beneficiadas e possui
uma instrumentalidade na formatagao da politica que potencializa o exercicio
das liberdades politicas e do seu fortalecimento. Porém, sua efetividade, do
ponto de vista da gestdo do Programa, ndo se concretiza no municipio de
Pedra Grande-RN. A participacdo do cidaddo comum nos espacgos de controle
social, e na co-gestdo municipal € uma experiéncia embrionaria e que a
exemplo de boa parte dos pequenos municipios brasileiros cumpre a

normatizagédo apenas do ponto de vista legal.

A experiéncia democratica no Brasil surge praticamente no ultimo
decénio do século XX, tendo como marco regulador a Constituicdo Federal de
1988, apos longo periodo de cerceamento de liberdades politicas e direitos
civis. Neste sentido, o processo de descentralizacdo politico-administrativa
atribui aos municipios outro papel na gestdo publica de modo que tanto os
gestores quanto os cidadaos devem adaptar-se a esse novo cenario com
demandas que representam uma mudanga significativa na concepg¢ao de

participagéo politica e co-gestao.

A liberdade politica, conforme discutida por Sen (2000), ndo sao
apenas instrumentais, podem ter um papel fundamental de fornecer incentivos
e informagdes na solugdo de necessidades econbOmicas acentuadas, mas
também construtivas (SEN, 2000, p. 175). Portanto, devem ser priorizadas
juntamente com a superagcdo das necessidades econbémicas em uma inter-
relacdo que se alimenta e se desenvolve concomitantemente, e isso o

Programa preconiza.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

A discusséao sobre a efetividade dos programas de Transferéncia de
Renda tem repercutido ndo apenas na agenda politica brasileira fomentada
pelas disputas politicas partidarias da atualidade, mas também no meio
académico nas inumeras avaliagdes disseminadas nos programas de pos-
graduagdo. O que nos mobilizou nesta analise foi relaciona-la a discussao do
desenvolvimento, em particular o desenvolvimento local, uma vez que
utilizamos como base empirica um municipio da Regido do Mato Grande,
Pedra Grande, no Estado do Rio Grande do Norte, cuja economia local tem nos
recursos advindos de fundos publicos uma das principais fontes de seu

dinamismo.

O Programa Bolsa Familia enquanto politica publica distributiva tem
em sua estrutura mecanismos importantes no fomento ao desenvolvimento
local. Desde que se entenda desenvolvimento local na perspectiva aqui
desenvolvida como expansdo das capacidades dos individuos e melhoria da
qualidade de vida (SEN, 2000). Porém, a forma historicamente determinada
com que as instituicbes de cada municipio lidam com a relagéo estabelecida
entre governo, mercado e sociedade na garantia do exercicio do direito via
participacao civica € o que potencializa essa politica a efetivar seus principios

fundantes.

Ou seja, quando a Constituicdo de 1988 acolheu a participagcao
cidadd como um dos elementos de gerenciamento e controle das politicas
publicas, através da exigéncia da criacdo dos conselhos de participagao,
sinalizou para democratizagao da relagao Estado e Sociedade Civil. E também
para participagdo enquanto controle necessario para efetividade das politicas

publicas através da ampliagao dos lagos de confianca.

Além de interferir diretamente sobre a renda da familia e na
economia dos municipios de pequeno porte como os dados empiricos desta
pesquisa em Pedra Grande-RN demonstraram, o Programa Bolsa Familia ao
instituir condicionalidades relacionadas a melhoria dos indicadores de saude e

educacao propdée uma nova modalidade de politica publica, de forma
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intersetorializada, e com espacgo de participagado da sociedade na gestao do
mesmo. O cumprimento dessas condicionalidades proporcionou as familias
beneficiadas refletirem acerca das suas relacbées com os direitos de cidadania
bem como das relagbes familiares de género e o papel da mulher nesse

contexto.

A participagao popular nas instancias do governo se constitui em um
processo de formulacdo, decisdo, execucao, fiscalizacdo de politicas publicas
em que os conselhos e o0 orgamento participativo sdo instrumentos basicos. O
Brasil passou por um processo recente de redemocratizacdo culminando com a
Assembléia Constituinte, da qual resultou a Constituicao Federal de 1988, onde
0s municipios tém ampliado como ente federado, sua autonomia e sua
capacidade de gestdo, tendo em vista as novas competéncias (TEIXEIRA,
2001).

Ao municipio como esfera de governo em ambito local é atribuido
um poder local cuja centralidade dos espagos de deciséo so lhe sera efetivo na
medida em que os cidadaos passarem a ocupar as instancias participativas de
forma altiva na defesa da democracia. Neste sentido as experiéncias locais de
governanga democratica bem sucedidas no contexto da condugao de politicas
publicas estdo diretamente relacionadas aos arranjos institucionais no sentido
de: extinguir as praticas clientelistas  vigentes  sobrepondo-se
hegemonicamente a uma cultura politica ndo democratica; favorecer praticas e
estruturas de participacado horizontalizadas; empoderar os grupos em situagao
de vulnerabilidade; reforgar vinculos de associativismo. (SANTOS JUNIOR,
AZEVEDO E RIBEIRO, 2004)

Essa nocdo democratica dos espacos de poder se coloca como
aliada ao desenvolvimento e um desafio na superagdo da concepgéao
tradicional na qual esta alicergado, que € em parametros meramente
econdmicos como: crescimento do Produto Nacional Bruto, aumento das

rendas pessoais, industrializagdo, avango tecnoldgico e modernizagao social.

O desenvolvimento no seu sentido amplo incorpora dimensdes
outras: a da sustentabilidade social, econdmica, ecoldgica, territorial, cultural e

politica (SACHS, 1993, 2002) bem como a da expansdo das capacidades e
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das liberdades dos individuos como mudanga social (SEN, 2000). E essa
liberdade sé podera ser exercida através das oportunidades econémicas
desde que associadas a liberdade politica, poderes sociais e pelo acesso as

condi¢des habilitadoras como saude, educagao e qualidade de vida.

Os programas de transferéncia de renda tem cumprido um papel
importante na agenda politica da América Latina e brasileira no enfrentamento
a pobreza, poréem dado o grau de focalizagdo sua real efetividade na
transformacao da politica publica enquanto direito de cidadania precisa ser
fortalecida por politicas complementares. A integralidade das politicas publicas

é fundamental para o alcance do desenvolvimento no seu sentido ampliado.

Nenhum programa isoladamente sera capaz de garantir a superagao
da condicdo de pobreza extrema algcando os seus beneficiarios ao status de
cidadao no pleno exercicio das liberdades. Partindo do pressuposto de que os
processos de mudanga tem o componente histérico, o avango das relagbes
econdmicas, sociais e politicas para concepcado de desenvolvimento como
liberdade que SEN (2000) nos aponta deve ter um ponto de partida a ser

aprimorado conforme seus resultados vao se desenhando.

O Programa Bolsa Familia tem favorecido mesmo que minimamente
os individuos a melhores condigbes de saude e educagdo, gestdo sobre a
utilizacdo do beneficio fortalecendo a autonomia das familias no gasto do
recurso. Outro fator a considerar € o acesso a uma alimentagdo adequada
minima, que melhora positivamente a qualidade de vida de seus beneficiarios o

que possibilita melhor uso de algumas liberdades.

Em Pedra Grande pudemos verificar essas efetivacées na melhoria
da qualidade de vida e expansdo das capacidades. Porém, o respaldo técnico
na realizagdo dos programas sofre um fator limitador que é a auséncia de
técnicos nos quadros da prefeitura de Pedra Grande, além da fragilidade da
gestdo municipal que ndo consegue articular politicas de diferentes secretarias
para avango da assisténcia prestada. Nao potencializa a atuagdo dos poucos

técnicos que dispde, e que apesar de competentes, esbarram no desinteresse,
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na falta de compreenséo da gestora na condugao das politicas publicas do
municipio.

Quanto ao acompanhamento das condicionalidades este se coloca
como um desafio tanto pela quantidade de beneficiarios e de técnicos para
realizar o acompanhamento quanto pela compreensao das familias atendidas
da importancia e significado desse cumprimento. Outro fator limitante é a
inoperancia do comité gestor local, embora tenha tido um papel importante,
quando da criagdo, na identificagdo imediata das irregularidades contidas no

cadastro.

Por outro lado, é inegavel que o Programa movimenta a economia
local do municipio, que teve seu comércio e servicos ampliados bem como as
familias beneficiadas tem efetivada a melhoria da qualidade de vida e
efetivagcbes diversas mesmo do ponto de vista das liberdades substantivas e

expansdo das capacidades.

Olhar as particularidades da implementacéo, gestdo e execugao da
politica publica em ambito local é fundamental para avaliar o processo de
conducgao e aprimoramento. O desenvolvimento é realmente um compromisso
muito sério com as possibilidades de liberdade (SEN, 2000, p. 337). Garantir a
utilizacao das liberdades € em sua esséncia a base fundamental sob a qual e
para a qual se deve reunir todos os esforcos para uma vida futura onde todos
possam alcangar um padrdo de vida digno, ético, solidario e sustentavel as

futuras geracgoes.
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Baixar livros de Ciéncias da Saude
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Baixar livros de Literatura de Cordel
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Baixar livros de Matematica
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Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo



http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_28/literatura/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_30/literatura_de_cordel/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_29/literatura_infantil/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_32/matematica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_33/medicina/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_34/medicina_veterinaria/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_35/meio_ambiente/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_36/meteorologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_45/monografias_e_tcc/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_37/multidisciplinar/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_37/multidisciplinar/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_37/multidisciplinar/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_37/multidisciplinar/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_37/multidisciplinar/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_38/musica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_39/psicologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_40/quimica/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_41/saude_coletiva/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_42/servico_social/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_43/sociologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_44/teologia/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_46/trabalho/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1
http://www.livrosgratis.com.br/cat_47/turismo/1

