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A injustica passeia pelas ruas com passos seguros.
Os dominadores se estabelecem por dez mil anos.
S6 a forca os garante.

Tudo ficara como esta.

Nenhuma voz se levanta além da voz dos dominadores.
No mercado da exploracéo se diz em voz alta:
Agora acaba de comecar:

E entre os oprimidos muitos dizem:

N&o se realizard jamais o0 que queremos!

O que ainda vive nao diga: jamais!

O seguro nao é seguro. Como esta nao ficara.
Quando os dominadores falarem

falardo também os dominados.

Quem se atreve a dizer: jamais?

De quem depende a continuacédo desse dominio?
De quem depende a sua destruicdo?

Igualmente de nos.

Os caidos que se levantem!

Os que estao perdidos que lutem!

Quem reconhece a situacdo como pode calar-se?
Os vencidos de agora seréo os vencedores de amanha.
E o "hoje" nascera do "jamais".

Bertolt Bmoediat Di REI®d gic a



RESUMO

Trata-se de uma investigacdo acerca do Programa Bolsa Familia (PBF) -
considerado pela opinido publica e pelos analistas das ultimas elei¢coes presidenciais
no pais, elemento-chave para a reelei¢cdo do presidente Lula - e dos instrumentos de
acompanhamento das condicionalidades do programa e acdes complementares
voltadas as familias beneficiarias pelas gestdes municipais no estado da Babhia.
Dentro do temario, selecionado a partir da experiéncia profissional e académica da
mestranda - considerou-se a abordagem de género, haja vista a atual politica federal
que prioriza programas voltados ao combate a pobreza e as desigualdades sociais,
em que se destacam as intervencdes para a promocdo do empoderamento das
mulheres, representado pela participacdo feminina na condicdo de gestoras publicas
do programa e pela posse concedida do cartdo de beneficios as maes beneficiérias
da politica. A escrita esta sustentada por idéias e argumentos que recaem sobre as
politicas de transferéncia de renda direta com condicionalidade, o principio da
universalidade, acfes afirmativas e nos elementos da Politica Nacional para as
Mulheres que se opdem a maxima giddensianado fAdi rei t o com
Frente a linha de pesquisa i Politicas Publicas e Desenvolvimento Regional
questiona-se: as gestdes municipais, onde leia-se a dimensao sécio-administrativa
do acompanhamento das condicionalidades, estdo sendo eficientes para que o PBF
contribua para o empoderamento das mulheres ou estdo atuando como
complicadores que redimensionam a feminizacdo da pobreza? Para responder a tais
questdes, propds-se trabalhar com estudo comparativo e método tedrico-empirico. A
metodologia qualiguantitativa buscou a coleta de dados (pesquisa de campo) e a
elaboracdo dos dados em 17 municipios baianos: 1) aplicacdo questiondrios
referentes aos instrumentos nas areas da educacdo, salde e assisténcia social
desenvolvidos nos municipios e sua articulagdo com as condicionalidades da
politica; 2) grupos focais com representantes municipais e sociedade civil que nos
mostraram a subjetividade dos principais problemas e desafios enfrentados por
esses grupos, utilizando como critério o indice de avaliacdo das gestdes municipais,
o IGD. Investigou-se ainda o conjunto tedrico acerca do histérico das politicas
publicas na América Latina, em especifico no Brasil e documentos dos Ministérios
do Desenvolvimento Social, da Educacdo e da Saude, ademais da revisdo
bibliogréfica da producgéo cientifica nacional e internacional para os eixos teméaticos
Politicas Publicas, Familia, Empoderamento Feminino e Feminizacdo da Pobreza.

Palavras-chave: Programa Bolsa Familia. Politicas Publicas. Empoderamento das
Mulheres. Gestdo Municipal. Bahia.

resp



RESUMEN

Se trata de una investigacion acerca del Programa Bolsa Familia (PBF) -
considerado por la opinion publica y por los analistas de las Ultimas elecciones
presidenciales en el pais, elemento-llave para la reeleccion del presidente Lula - y de
los instrumentos de acompafiamiento de las condicionalidades del programa y
acciones complementarias vueltas a las familias beneficiarias por las gestiones
municipales en el estado de Bahia. Dentro del temario, seleccionado a partir de la
experiencia profesional y académica de la alumna - se considerd el abordaje de
género, haya vista la actual politica federal que prioriza programas vueltos al
combate a la pobreza y a las desigualdades sociales, en que se destacan las
intervenciones para la promocion del empoderamiento de las mujeres, representado
por la participacion femenina en la condicion de gestoras publicas del programa y
por la posesion concedida de la tarjeta de beneficios a las madres beneficiarias de la
politica. La escritura estd sostenida por ideas y argumentos que recaen sobre las
politicas de transferencia de renta directa con condicionalidad, el principio de la
universalidad, acciones afirmativas y en los elementos de la Politica Nacional para
las Mujeres que se oponen a la maxima giddensiana d e | Ader echo
r es pons abrenteia thdireea de investigacion i Politicas Publicas y Desarrollo
Regional se cuestiona: las gestiones municipales, donde Iéase la dimension socio-
administrativa del acompafiamiento de las condicionalidades, estan siendo eficientes
para que el PBF contribuya para el empoderamiento de las mujeres o estan
actuando como complicadores que redimensionam la feminizacion de la pobreza?
Para responder la tales cuestiones, se propuso trabajar con estudio comparativo y
método tedrico-empirico. La metodologia qualiquantitativa recogid la colecta de
datos (investigacion de campo) y la elaboracién de los datos en 17 municipalidades
bahianas: 1) aplicacion cuestionarios referentes a los instrumentos en las areas de la
educacion, salud y asistencia social desarrollados en los municipios y su articulacién
con las condicionalidades de la politica; 2) grupos focales con representantes
municipales y sociedad civil que nos mostraron la subjetividad de los principales
problemas y desafios enfrentados por esos grupos, utilizando como criterio el indice
de evaluacion de las gestiones municipales, el IGD. Se investig6 aun el conjunto
tedrico acerca del historico de las politicas publicas en América Latina, en especifico
en Brasil y documentos de los Ministerios del Desarrollo Social, de la Educacion y de
la Salud, ademas de la revision bibliografica de la produccién cientifica nacional e
internacional para los ejes tematicos Politicas Publicas, Familia, Empoderamiento
Femenino y Feminizacién de la Pobreza.

Palabras-llave: Programa Bolsa Familia. Politicas Publicas. Empoderamiento de las
Mujeres. Gestion Municipal. Bahia.



LISTA DE GRAFICOS

Gréfico 1 Presenca Feminina na Gestdo do Programa Bolsa Familia em 387 municipios 119
baianos para o ano de 2006.

Gréfico 2 Presenca Feminina na Gestdo do Programa Bolsa Familia em 387 municipios 119
baianos para o ano de 2007.

Gréfico 3 Presenca Feminina na Gestdo do Programa Bolsa Familia em 387 municipios 119
baianos para o ano de 2008.



Tabela 1
Tabela 2
Tabela 3
Tabela 4
Tabela 5

Tabela 6
Tabela 7
Tabela 8
Tabela 9

Tabela 10

Tabela 11
Tabela 12
Tabela 13
Tabela 14

Quadro 1

Quadro 2
Quadro 3
Quadro 4
Quadro 5
Quadro 6
Quadro 7

Quadro 8
Quadro 9

LISTA DE TABELAS E QUADROS

Transferéncia de Renda com Condicionalidades - Bolsa Familia
Secretarias/Orgaos responsaveis pela decisdo de alocacio dos recursos
Emprego dos Recursos IGD para Atividades Complementares

Areas Contempladas i A¢Bes Complementares

Acompanhamento do IGD geral para o periodo de 2006.2 a 2008.2
apresentado pelas gestbes baianas

Acompanhamento do IGD Saude para o periodo de 2006.2 a 2008.2
apresentado pelas gestbes baianas

Acompanhamento do IGD Educacéo para o periodo de 2006.2 a 2008.2
apresentado pelas gestfes baianas

Acompanhamento do IGD para Validade dos Cadastros para o periodo de
2006.2 a 2008.2 apresentado pelas gestbes baianas

Acompanhamento do IGD Atualizacdo de Cadastros para o periodo de 2006.2

a 2008.2 apresentado pelas gestdes baianas.
Média Aritmética dos indices (Geral, Condicionalidades, Validade e

Atualizacédo dos Cadastros) para o periodo de 2006.2 a 2008.2 apresentados

pelas gestbes baianas

Dados referentes a situacdo da Educacdo no acompanhamento das familias
beneficiarias pelo Programa Bolsa-Familia

Dados referentes a situacao da Saude no acompanhamento das familias
beneficiarias pelo Programa Bolsa-Familia

Dados referentes a situacdo da Assisténcia Social no acompanhamento das
familias beneficiarias pelo Programa Bolsa-Familia

Populacao Juvenil de 15 a 29 anos, segundo a cor ou raca, Bahia 2006

Adeséo ao | Plano Nacional de Politicas para as Mulheres
no estado da Bahia
Perspectivas Gerenciais

Desenho Federativo
Articulacédo Intersetorial
Praticas Gerenciais
Estratégias

Condicionalidades por area e acdes correspondentes para as familias
beneficiarias

Responsabilidades dos Municipios e Gestores quanto as condicionalidades
Principais Decretos, Disposicdes, Alteracbes e Status atual

81
82
85
86
94

95

96

98

99

100

104

118

63

71
71
72
72
73
74

76
78



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

AGENDE 1 Acbes em Género, Cidadania e Desenvolvimento

AS 1 Assisténcia Social

BAL T Programa Bolsa Alimentag&o

BES T Programa Bolsa Escola

BIRD/BM i Banco Mundial

BPC i Beneficio da Prestacdo Continuada

CADUNICO i Cadastramento Unico

CEDAW i Convencéao para a Eliminagéo de Todas as Formas de Discriminagao

contra a Mulher

CEF i Caixa Econdmica Federal

CETEAD i Centro Educacional de Tecnologia em Administracéo

CF 1 Constituicao Federal

C.G. 1 Coeficiente de Gini

CGU 1 Controladoria Geral da Unido

CNBB 1 Conferencia Nacional dos Bispos do Brasil

CNDM - Conselho Nacional dos Direitos da Mulher

CNPM i Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres

CNPg 1 Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico

CONANDA i Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente

CPF i1 Cadastro de Pessoa Fisica

CPMF i Contribuicdo Proviséria sobre Movimentagdo Financeira

CRAS 1 Conselho de Referéncia da Assisténcia Social

DISOC i Diretoria de Estudos Sociais do IPEA

FGV i Fundacao Getulio Vargas

FLEM 1 Fundagéo Luis Eduardo Magalhaes

FSP i Folha de Sao Paulo

FUNAI i Fundacdo Nacional do indio

FUNDEB i Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de
Valorizag&o dos Profissionais da Educacao



FUNDEF i Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério

GF i Grupo Focal

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IBRE T Instituto Brasileiro de Economia

IC i indice de Condicionalidades

ICE i indice Condicionalidade Educac&o

IBGE T Instituto Brasileiro e Geografico de Estatisticas

IDH i indice do Desenvolvimento Humano

IEE T Instituto de Estudos Especiais da Pontificia Universidade Catolica de Sao

Paulo

IGD i Indice de Gestdo Descentralizada

INESC i Instituto de Estudos Socioeconémicos

IPEA T Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

IPC - Centro Internacional de Pobreza

LOAS T Lei Organica da Assisténcia Social

LOS i Lei Organica da Saude

MCid 7 Ministério das Cidades

MDA i Ministério do Desenvolvimento Agrario

MDS i Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

MEC 1 Ministério da Educacao

MESA - Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar

MINC i Ministério da Cultura

MJ T Ministério da Justica

MMA i Ministério do Meio Ambiente

MME i Ministério de Minas e Energia

MPE i Ministério Publico Estadual

MPF i Ministério Publico Federal

MPOG i Ministério do Orcamento, Planejamento e Gestao

MS T Ministério da Saude

MTE 1 Ministério do Trabalho e Emprego



NEIM - Nucleo de Estudos Interdisciplinares sobre a Mulher

NOB 1 Normativa Operacional Basica

NPEJI - Nucleo de Pesquisa e Estudos sobre Juventudes, Identidade, Cidadania e
Cultura

OIT 1 Organizagéao Internacional do Trabalho

ONG i1 Organizagao Nao-governamental

ONU T Organizacao das Nacdes Unidas

PAC i Programa de Aceleracédo do Crescimento

PBF i Programa Bolsa-Familia

PEA 1 Populagdo Economicamente Ativa

PETI T Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil

PGRM 1 Programas de Garantia de Renda Minima

PIB 1 Produto Interno Bruto

PLANSEQ i Plano Setorial de Qualificagcéo e Insercéo Profissional para os
Beneficiarios do Programa Bolsa Familia

PLOA T Projeto de Lei Orcamentaria

PNAD i Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilios

PNB 7 Produto Nacional Bruto

PNPM - Plano Nacional de Politicas para as Mulheres

PNUD i Programa das Nacfes Unidas

PROJOVEM i1 Programa Nacional de Inclusao de Jovens

RG 1 Registro Geral

SECOM i Secretaria de Comunicagao Social

SECOMP i Secretaria Estadual de Combate a Pobreza e as Desigualdades Sociais
SEDH i Secretaria Especial dos Direitos Humanos

SEl i Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia

SEMAS i Secretaria Municipal de Assisténcia Social de Alagoinhas
SENARC 1 Secretaria Nacional de Renda de Cidadania

SEPLAN i Secretaria do Planejamento

SEPPIR i Secretaria Especial de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial

SEPROMI - Secretaria de Promocé&o da Igualdade



SIBEC i Sistema de Beneficios ao Cidadéo

SISVAN'i Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional

SUAS - Sistema Unico de Assisténcia Social

TCU T Tribunal de Contas da Uniéao

TOPA 1 Todos pela Educacéo

TRILHAT Programa Estadual de Inser¢ao de Jovens no Mundo do Trabalho

UFBAT Universidade Federal da Bahia

UNESCO - Organizacao das Nacdes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura

UNIFEM - Fundo de Desenvolvimento das Nac¢des Unidas para a Mulher



SUMARIO

INTRODUCAO 16

1 REVISITANDO CONCEITOS: Trajetoria Historico-Social das Politicas 35
Publicas

1.1 Politica de Transferéncia de Renda Direta com Condicionalidade: Estratégia 44
de Reducédo da Pobreza e da Desigualdade

1.2 Entre o Principio da Universalidade e as Ac¢fes Afirmativas: quais os 56
caminhos percorridos pela Politica Nacional para as Mulheres no Brasil?

2 PROGRAMA BOLSA FAMILIA E OS CAMINHOS DA POLITICA i da 67
promulgacéao as varias faces sociais.

2.1 Das Condicionalidades, Responsabilidades e A¢des nos Municipios. 74

2.2 A Criacdo do IGD como Estratégia da Descentralizacéo e Intersetorialidade. 79

3 OS CAMINHOS DA PESQUISA 87

3.1 Pesquisa Social - Analise e Resultados dos Formularios 91

3.2 Praticas Gestoras e 0 Acompanhamento das Condicionalidades 93

4 AQUANDO FALAM AS MULHERESO: e mpod 106
redimensionamento da feminizacao da pobreza?

4.1 Dos Termos Empoderamento e Feminizagdo da Pobreza 1 algumas 106
consideracgoes.

4.2 Da Teoria Democratica as Concepcfes de Cidadania: politicas de acbes 116
afirmativas ou manutencéo de préaticas assistencialistas?

CONCLUSAO 136

REFERENCIAS 148

APENQICE A7 INSTRUMENTO DE INVESTIGACAO 11 QUESTIONARIO 160

GESTOES MUNICIPAIS

APENDICE B i INSTRUMENTO DE INVESTIGACAO 2 - ROTEIRO GRUPO 161

FOCAL MULHERES BENEFICIARIAS DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

APENDICE Ci CARTA-CONVITE GRUPO FOCAL MULHERES BENEFICIARIAS 162
DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

APENDICE D i TERMO DE CONSENTIMENTO GRUPO FOCAL MULHERES 163
BENEFICIARIAS DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

ANEXO 17 INFORMACOES BOLSA FAMILIA 165
ANEXO 2 - INFORMACOES INSTANCIAS DE CONTROLE SOCIAL 181

CREDITOS DA AUTORA 195



16

INTRODUCAO

Uma crise nos obriga a voltar as questdes mesmas e exige respostas novas
ou velhas, mas de qualquer modo julgamentos diretos. Uma crise sé se
torna um desastre quando respondemos a ela com juizos pré-formados, isto
€, com preconceitos. Uma atitude dessas ndo apenas aguga a crise como
nos priva da experiéncia da realidade e da oportunidade por ela
proporcionada ~ repex«o.

Hannah Arendt, 1972.

Em 2006, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
sob a lideranca do entdo ministro Patrus Ananias, desenvolveu em alguns estados
brasileiros, uma acéo direcionada as comunidades tradicionais remanescentes
(quilombolas, indigenas e ribeirinhas) que tinha por objetivos a inclusdo de suas
familias no Cadastramento Unico (CADUNICO) e a capacitacio das gestdes
municipais no que diz respeito a funcdo e papel do Indice de Gestdo
Descentralizada (IGD) para o acompanhamento do Programa Bolsa Familia. O
projeto no Estado da Bahia foi desenvolvido em parceria com a ex-Secretaria
Estadual de Combate a Pobreza e as Desigualdades Sociais (SECOMP) por
intermédio do Centro Educacional de Tecnologia em Administracdo (CETEAD), em
que iniciei meus primeiros contatos com o programa e sua politica.

Minha func@o era supervisionar o cadastramento local nos municipios e
promover ac¢des em conjunto com as gestdes locais para providenciar a
documentacdo das comunidades que ainda ndo possuiam certiddes de nascimento,
registro geral e titulos de eleitor. Em paralelo, desenvolvia o trabalho técnico de
capacitar os gestores do programa, profissionais do atendimento CADUNICO,
secretarios (as) da saude, educacdo e assisténcia social, assim como seus
respectivos técnicos 1 professores, médicos, enfermeiras, assistentes sociais,
conselhos e sociedade civil em geral.

O projeto foi desenvolvido entre os meses de junho de 2006 e janeiro de 2007
e composto por duas etapas: Oficinas de Instancia do Controle Social e o

Cadastramento das Comunidades Tradicionais Remanescentes. A primeira etapa
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consistia em encontros com gestores e representantes da sociedade civil (em geral
conselhos e associagcdes de moradores) em que foram realizados palestras e um
mapa diagnostico acerca dos principais problemas e desafios dos municipios para o
acompanhamento do Programa Bolsa Familia.

Considero o trabalho acima o marco das inquietacbes académicas e

profissionais presentes nesse projeto de pesquisa alocado na linha tematica:
Politicas Publicas e Desenvolvimento Regional e principal desencadeador de
interesses pessoais em participar desde entdo de estudos tendo como objeto de
andlise o programa e sua relacdo com a area de Familia e de Politicas Publicas.
Anterior a esse trabalho, minha experiéncia profissional ja trilhava por tal linha de
acao, ao assessorar a Organizacao Nao-Governamental (ONG) Centro de Formacao
Talita nos trabalhos de Formacdo de Educadores, A¢cdes Comunitarias e Politicas
Sociais, sempre através de projetos sociais em parceria com organizacdes
governamentais.

Em 2007, os lacos académicos se fortaleceram a partir do projeto de pesquisa
AJuventude, G°nero e Programa Bolsa Fam2]
Estudos sobre Juventudes, Identidade, Cidadania e Cultura (NPEJI) da Universidade
Catdlica do Salvadori em que resultou em artigo cient:
do Enfoque de Género no Programa Bolsa Familia: rancos e avancos na promoc¢ao
do empoderamento das mulheresnos muni c2 pi os baianoso, ga
do Prémio Construindo a Igualdade de Género (2007), promovido pelo CNPq -
Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres, Presidéncia da Republica -
Ministérios de Ciéncia e Tecnologia e Educacédo e Fundo de Desenvolvimento das
Nacdes Unidas para a Mulher (UNIFEM).

Em outubro de 2007 fui contratada pela Secretaria Municipal de Assisténcia
Social de Alagoinhas para desenvolver projetos e acdes direcionadas ao
acompanhamento das familias beneficiarias e das condicionalidades do Programa
Bolsa Familia, no cargo de Coordenadora de Infra-estrutura i apoio a Projetos,
Programas e Conselhos. Na secretaria tive também a oportunidade de desenvolver

atividades técnicas voltadas as comunidades quilombolas e as mulheres, além de
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participar do Férum de Gestores Municipais de Promocédo da Igualdade (SEPROMI),
elemento relevante para minha formacéo profissional na area de politicas publicas.

Dentro do contexto descrito, propds-se uma investigacao acerca do Programa
Bolsa Familia (PBF) - considerado pela opinido publica e pelos analistas da Ultima
eleicdo presidencial no pais, elemento-chave para a reeleigdo do presidente Lula - e
0s instrumentos de acompanhamento das condicionalidades do programa e acoes
complementares voltadas as familias beneficiarias pelos municipios e, em especial,
as jovens mulheres-mae beneficiarias.

A partir do temario, considerou-se a abordagem pela perspectiva de género,
haja vista a atual politica federal que prioriza a¢bes voltadas ao combate a pobreza
e as desigualdades sociais, em que se destacam as interven¢des para a inclusao,
promocado social das mulheres e equidade entre as relacfes (mulheres e homens)
no espaco familiar. Como defende a pesquisadora Mary Garcia Castro, seria entao
admitir que género

mais apontaria para rela¢des sociais, portanto, apelando para sua dialética

articulacdo com outras relagdes, ou seja, seria um estruturante da totalidade

social, que permitira sair das dicotomias entre o especifico e o universal,

entre a producdo e a reproducéo, entre o subjetivo e o objetivo (que tanto
contaminaram o0s debates soATFRO200quest «
pp.100-101).

Nesse sentido, o presente trabalho investigativo procurou dar continuidade ao
projeto de pesquisa que o precedeu e incentivou tais inquietacdes, além de
responder outros questionamentos sociais, académicos e profissionais que
acompanharam o desenvolvimento e conclusdo do texto dissertativo. Desde o final
de 2008 até o segundo semestre do presente ano, atuei na area profissional como
Supervisora de Monitoramento e Avaliagdo do Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil (PETI) em 10 (dez) territérios de identidade baianos (perfazendo um
guantitativo de quarenta e oito municipios) e o exercicio docente da disciplina Teoria
Geral do Estado e Ciéncia Politica em Instituicdo de Ensino Superior veio intensificar
ainda mais o carater investigativo pelo Programa Bolsa Familia haja vista a
dimensdo que o mesmo ganhou para a compreensdo das relacées de poder,

planejamento, execucao e a avaliacdo entre Estado, Familia e Sociedade Civil.
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Tal observacao se justifica pelo fato de que hoje, os principais programas
sociais do MDS estao atrelados direta e obrigatoriamente ao Bolsa Familia através
do CADUNICO e do cumprimento das condicionalidades.
O Programa Bolsa Familia implantado em outubro de 2003 e promulgado em
2004 com a criacdo da lei n° 10.836 de 09 de janeiro de 2004 pela atual gestao do
presidente Luis In4cio Lula da Silva que tem por principio norteador o combate a
fome e a pobreza no pais € resultado da unificacdo dos Programas de Garantia de
Renda Minima (PGRM) 1 Bolsa Alimentacéo, Bolsa Escola e Programa Auxilio-Gas
com a pretensdo de uma gestdo descentralizada, com destaque para a
intersetorialidade entre os entes federados, com a participagdo comunitaria e o
controle social. Isto significa que o modelo e os principios que orientam o desenho
desse programa referem-s e a Aprote-«o contra ri scos
desenvolvimento de capacidades que possibilitem a superacdo das desigualdades e
o exerc2cio pleno da cidadania; redistribui
As trés dimensdes que pautam o programa estdo articuladas de forma que
promovam o fAal2vio imediato da pobreadmso atr
familias beneficiarias, reforcem acdo dos direitos basicos nas areas da Saude e
Educacao utilizando as condicionalidades (ferramentas criadas para controlar e
Afgarantiro o acesso aos servi-o0os m®dicos e
nas escolas) |, Ao que contribuli para que as f amz2
pobreza entre gera-»eso. (MDS, 2004) .
Por dltimo, a politica prevé o trabalho de coordenacdo de programas
complementares que visam o desenvolvimento do capital cultural das familias, por
meio de acfes nas areas de geracao de emprego e renda, alfabetizacdo de jovens e
adultos e documentacdo como registros civis. O tema género e, destarte, o
empoderamento da mulher sdo elementos alocados na agenda social do programa,
apesar de ndo serem incorporados legalmente por sua normativa e diretrizes. De
fato, a primeira avaliacdo de ambito nacional que traca o perfil das familias
beneficiarias do PBF, realizado em mar¢o de 2007 e publicado em 21 de agosto de
2007 pelo MDS, traz uma fotografia e ndo um diagndstico de como o programa esta

sendo desenvolvido e acompanhado nos municipios.
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Apés cinco anos de implantagdo, o Programa Bolsa Familia (objeto desse
estudo) desde o ano de 2006 vem sofrendo pequenas altera¢cdes no que concerne
aos valores dos beneficios recebidos pelas familias que comp&em o programa. Em
relacdo as mudancas institucionais que dispdem sobre a politica em si, identificamos
no quadro historico dois marcos importantes: a Medida Provisoria n°® 132, de 20 de
outubro de 2003, que precede a Lei n° 10.836 de 2004 e a Medida Proviséria n°411
gue vem a ser até entdo a ultima acao que antecede a criagéo da Lei atual n® 11.692
qgue dispde sobre a insercdo Programa Nacional de Inclusdo de Jovens - Projovem,
instituido pela Lei no 11.129, de 30 de junho de 2005 e revogam alguns dispositivos
da lei anterior.

Durante o periodo compreendido entre a promulgacdo da primeira lei que
regulamentou a organizacdo estrutural, normativas e instru¢des, sobretudo no que
diz respeito a caracterizacdo das situacdes de pobreza e extrema pobreza no ambito
do Bolsa Familia, foi possivel construir um quadro de analises relacionado ao carater
principal do programa, ou seja, a sua proposta de inclusdo social e fazer algumas
consideracdes sobre 0 ambito s6cio-administrativo nos municipios, ainda que diante
de tais modificagoes.

Apesar desse quadro social, uma Ultima inquietacdo contribuiu para a
construcdo da problematica que perpassa por todo o trabalho: o pequeno nimero de
producdo cientifica no pais, ademais da falta de pesquisas de carater tedrico-
empirico nas universidades brasileiras sobre o tema. Fica claro dessa forma, a
necessidade cada vez mais crescente de pesquisadores que atuam também
profissionalmente na formulacdo, execucdo e monitoramento de ac¢des vinculadas a
area social, de garantir o retorno social através de estudos que contribuam para a
melhoria e legitimacao de tais a¢des.

Diante do quadro de justificativas de ordem pessoal, social e cientifica,
objetivou-se levantar e analisar o0s instrumentos de acompanhamento das
condicionalidades do programa Bolsa Familia e acdes complementares voltadas as
familias beneficiarias pelas gestdes municipais no Estado da Bahia que o
caracterizem como politica publica de combate a fome e as desigualdades sociais

no pais, com destaque para a abordagem de género.
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Nesse sentido, a delimitacdo espacial e histérica do projeto procurou se
adequar aos instrumentos do quadro metodolégico: para atender a demanda da
pesquisa documental e revisdo bibliografica, em especial, aquela referente a
producdo académica que tem por objeto de estudo o Bolsa Familia, determinou-se o
recorte temporal a partir de 2002 (ano anterior a criacdo do programa) até o ano de
2008 (ultimo ano de referéncia em que o MDS fornece os valores para o IGD). Para
o recorte geografico foi selecionada a mesma rota de municipios® em que atuei
profissionalmente e que ja havia aplicado metodologia quanti-qualitativa
anteriormente na execucao do projeto de pesquisa ja citado. Além disso, considerou-
se a continuidade e acompanhamento das permanéncias e rupturas identificadas
pelas amostragens entre o segundo semestre de 2006 e o segundo semestre de

2008 i um periodo entdo de dois anos para a pesquisa de campo.

! Ao todo foram selecionados 17 municipios: Nova Vicosa, Santa Cruz de Cabralia, Santa Cruz da
Vitéria, Porto Seguro, Itaju do Coldnia, Belmonte, Pau Brasil, lbirapud, Vereda, Guaratinga,
Eunapdlis, Mascote, Camacd, llhéus, Santa Luzia, Una, Arataca. Ver Figura 1, p.21.



MAPA DAS ROTAS

Joédo, Santo Amaro, S&o Francisco do Conde,
S&o Sebastido do Passé e Valencga.

Rota 2 1 20

Santa Terezinha, S&o Felipe e Serrinha.

Rota 3 1T 9 muni
Almadina, Itajuipe, Itacaré, Ibirapitanga, Marad, Igrapitina, ltubera,
Nilo Peganha e Cairu.

Rota 4 119 municipios
Chorrochd, Paulo Afonso, Santa Brigida, Jeremoabo, Pedro Alexandre,
Antas, Cicero Dantas, Heliopdlis, Cip6, Tucano, Nova Soure, Jandaira,
Conde, Cardeal da Silva, Entre Rios, Aramari, ltanagara, Piritiba

e Rui Barbosa.

Rota 5 117 municipios

Nova Vigosa, Santa Cruz de Cabrélia, Santa Cruz da Vit6ria, Porto Seguro,
Itaju do Col6nia, Belmonte, Pau Brasil, Ibirapud, Vereda, Guaratinga,
Eunapdlis, Mascote, Camaca, Ilhéus, Santa Luzia, Una, Arataca.

Rota 6 1 18 munic?2pios
Contendas do Sincor4, Barra do Rocha, Boa Nova, Iguai, Ipiad, ltagiba,

Vitéria da Conquista, Dario Meira, Ibirataia, Itambé, Mirante, Nova Caana,
Maiquinique, Planalto, Caetanos, Caatiba, Ubata e Ribeirdo do Largo.

Fonte: Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia, 2009.
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Frente a linha de pesquisa i Politicas Publicas e Desenvolvimento Regional
questionou-se: O programa é eficiente no que diz respeito a promocao de acdes e
intervencdes complementares direcionadas as mulheres beneficiarias da politica? O
aspecto focalizado do programa e os principios de sua formulacdo atendem a
garantia de direitos com responsabilidade ou com condicionalidade?

A hipoétese inicial deste trabalho é a de que o Programa Bolsa Familia, com

enfoque no principio da gestdo descentralizada, no que diz respeito a emancipacao

soci al das fam2lias benefici 8rias, cami nha

idi reito comd € éatopque soatibii paradaprofundar a segmentacéo
socioeconOmica urbana e para o aumento dos ciclos intergeracionais da pobreza.
(GIDDENS, 1998).

Tal hipotese foi construida no ambito do cumprimento das condicionalidades
previstas pela politica (oferta de servicos basicos nas areas de saude, educacgéo e
assisténcia social), considerando o0 paradoxo democratico referente a
universalizagdo da garantia de direitos e o contexto deum i g u a s i ralativo @8
limites de atuacdo dos programas de transferéncia de renda com condicionalidade.

Para responder a tais questionamentos e a hip6tese correspondente, o optou-
se pela metodologia tedrico-empirica, constituida por etapas, organizadas pela
seguinte estrutura: a) Revisdo Bibliografica, Documental e Eletrénica com Marco
Referencial Teorico fundamentado em trés eixos: 1) Politicas Publicas e Gestéo
Municipal T bloco tematico em que se buscou a revisdo de literatura historica,
sociolégica e politica para o debate sobre programas de transferéncia direta de
renda com condicionalidade, a Politica Nacional para as Mulheres e sua trajetoria
pelos caminhos dos principios da universalidade e das acdes afirmativas; 2)
Programa Bolsa Familia e o Projeto de Descentralizacdo e Intersetorialidade para a
area de protecdo social ndo-contributiva no pais que teve por finalidade a
apresentacao do programa através de sua trajetéria e mudancas, sobretudo, para a

agenda social e sobre as estratégias propostas para as gestdées municipais para o

Anthony Giddens em fAThe third wayo (1998) es
minina ndo atendem o principio de que a responsabilidade € naturalmente constituida pela
cooperacdo e senso de negociacdo, e ndo uma obrigacdo inerente ou uma doutrina a priori, a
exemplo, das condicionalidades criadas pelo Bolsa Familia.

o

t o

trutur
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acompanhamento das condicionalidades. 3) Finalmente, para o ultimo eixo foi
elaborado arcabouco tedrico para o debate de género, localizado entre questbes
relativas ao empoderamento feminino e o processo de feminizacdo da pobreza em
que as categorias de cidadania e praticas assistencialistas sdo melhores debatidas.

Para a etapa quantitativa buscou-se trabalhar com banco de dados 1
resultado da tabulacdo das informacgfes coletadas por questionarios e andlise de
documentos institucionais disponibilizados pelo MDS e demais ministérios da
educacdo e saude (histérico do indice de Gestdo Descentralizada - IGD para as
dimensfes avaliadas i educacgédo, salude e assisténcia social).

Foi construido, por sua vez, um questionario semi-estruturado em que foram
coletadas informacfes acerca do acompanhamento das condicionalidades, das
familias e das jovens mulheres-mae para as areas estudadas pelas gestdes
municipais. As tabelas e gréficos resultantes de tal etapa auxiliaram a elaboracéo do
roteiro da segunda etapa, a qualitativa. Os mesmos deram condi¢cdes numéricas
para a interpretacdo acerca das gestdes municipais, uma vez que a amostragem
aleatéria permitiu a observacdo de crescimentos, decréscimos e nao-variacao
relevante do nimero de municipios que apresentavam IGD® geral menor que 0,6
para o ano de 2006, que mantiveram o indice ou que obtiveram avancos para areas
especificas.

Para a pesquisa social escolhemos também a metodologia qualitativa por
acreditarmos que as vozes e 0s siléncios das jovens mulheres-mae do programa
sejam uma participacdo que pode nos mostrar caminhos e interpretacdes acerca do
programa que dados e indicativos quantitativos muitas vezes mascaram a realidade.
Finalmente, decidiu-se pela realizacdo de grupos focais como ultima técnica de

investigacdo. Ha muitas definicdes na literatura especializada acerca do conceito de

® Esse critério adotado pelo MDS foi estabelecido seguindo a normativa do IGD, ou seja, 0s

municipios que apresentem o indice inferior a 0,6 i valor considerado para um conceito de aprovagéo
a gestdo municipal do programa, indica que a politica ndo esta atendendo as condicionalidades do
programa, o que significa o comprometimento do municipio com a execucao do projeto. O IGD é
utilizado, dessa forma, para avaliar o municipio e para servir como indicador numérico para o calculo
de recurso que sera repassado a gestdo do programa para acompanhar e melhorar o PBF nos
municipios, a citar o auxilio aos programas complementares.
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grupo focal, todavia, as principais estdo associadas a idéia de grupos de debates
organizados em torno de uma tematica.

De fato, essa técnica que vem ganhado cada vez mais espacgo nas areas das
Ciéncias Sociais pode ser considerada como uma pratica muito rica no que
concerne o esforco analitico aplicado para a (re)interpretacdo e trabalho em
consonancia com as demandas dos sujeitos ja que o0s coloca em posicdo de
privilégio no campo metodoldgico. Essa escolha € justificada pelo fato de
acreditarmos que as diferentes falas e um debate composto por posicionamentos
adversos, nos levariam a entender melhor a dindmica do programa em cada
municipio, bem como o funcionamento de elementos como a descentralizagéo e a
intersetorialidade, eixos que, conforme demonstra estudos (ARRETCHE, 2000;
SOUZA, 2006; CARVALHO, 1997) sinalizam que esses dois fatores tém estimulado
0 aumento das instancias governamentais, promovendo a extensao dos espacos de
participacdo e o surgimento de préaticas inovadoras no desenvolvimento de
programas sociais.

Para estudos anteriores como o0 de A.R. Rodrigues (1988), grupo focal pode
ser entendido como fAuma f or mse em Gptatodcam a f § C i
popul a-«0 que se deseja investigar o, ao p:
(1999) compl ement am éqm grupd de digcussdo inforial e del

tamanho reduzido, com o propoésito de obter informacgBes de carater qualitativo em

profundidadeo. J8&8 R.A. Krueger (1996) acrec
Apessoas reunidas em uma s ®inadas catacterigticasp o s p «
gue produzem dados qualitativos sobre uma d

Dentro dessa perspectiva, a fnfalao que

An«o ® meramente descritiva ou expositiva;
ponto s de Vi st a exXpressos devem ser di scut |
MOREIRA; SUCENA, 2000, p.06).

O Roteiro de Debate final seguiu as seguintes etapas preparatorias:
1. Definicao dos participantes dos Grupos Focais;
2. Preparacéo do roteiro de entrevista: perguntas-estimulo;
3. Selecdo do moderador do Grupo Focal;
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4, A reuniao;
5. Interpretacéo das informacgdes obtidas.

Depois da definicdo dos objetivos, partiu-se para o segundo passo: 0S
critérios de selecdo das pessoas que iriam participar dos grupos: a partir do perfil
bésico do publico envolvido e haja vista a questao temporal optou-se por trabalhar
com as jovens mulheres-mae beneficiarias com faixa etaria entre 15 e 29 anos.
Como parametro foi decidido que um numero adequado seria entre 05 e 10
participantes por grupo focal. Definidos o publico-alvo teve-se a preocupacdo em
organizar o cronograma de encontros de acordo a disponibilidades dos convidados
(turno oposto as atividades domeésticas ou ao horario de servigo), seguindo entdo a
formalidade de convite oficial as entrevistadas, reiterando-os dos objetivos do
estudo, da metodologia de trabalho e do roteiro com informacbes sobre horario,
local, etc e termo de autorizacdo. (MEIER; KUDLOWIEZ, 2003).

A preparacdo das perguntas-estimulo foi outra preocupacdo do trabalho.
Como recomenda M. Debus (1997), as questdes devem ser ndo somente concretas,
sendo também estimulantes. Nesse sentindo, as mesmas precisam ser amplas e
dentro das possibilidades, permitirem que a discussao seja conduzida do aspecto
mais geral ao mais especifico, ou seja, ao cerne da discussao principal. Procurou-se
dessa forma, posicionar as perguntas em uma sequéncia que fosse comoda para 0s
participantes, com uma dinamica de caminhasse, como ja citado, do mais dificil ao
mais facil, dos aspectos positivos aos negativos.

Ao todo a pesquisa de campo conseguiu realizar 17 (dezessete) grupos
focais, numero proporcional a quantidade de municipios e distribuidos igualmente.
Apesar da determinacdo de um parametro inicial para o quantitativo de participantes,
a metodologia teve que se adequar a macica resposta das convidadas: participaram
187 (cento e oitenta e sete) jovens mulheres-mae com equilibrada distribuicéo entre
0S grupos.

O roteiro de debate procurou levantar questbes pertinentes a promocdo do
empoderamento feminino, da cidadania e do acompanhamento das
condicionalidades e dos programas complementares. O cruzamento de dados das

duas etapas, fundamentado pela revisao bibliografica proporcionou a confirmacéo de
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argumentos iniciais, ao surgimento de novas abordagens e a reflexdo de algumas
perspectivas.

Seguindo o planejamento do projeto inicial, 0 suméario esta estruturado de
acordo com os capitulos que por ora se apresentam: o primeiro capitulo revisita a
producdo cientifica nacional e internacional em que buscou entender a trajetéria
histérica das politicas publicas como conceito da area do conhecimento e disciplina
académica com origem nos Estados Unidos que vieram romper uma tradicao
européia de estudos e pesquisas concentradas em analises sobre a figura do Estado
e de suas instituicdes. Ao relembrar os estudos de teoria politica de Norberto Bobbio
(2007) sobre Estado, governo e sociedade destacamos a relevancia de se
considerar dicotomias sempre presentes nas relacdes sociais: publico-privado,
sociedades de iguais e sociedades de desiguais, assim como a classica distincao
entre Estado e sociedade.

De certo, o processo de definir o que é uma politica publica para uma
sociedade implica reconhecer que a mesma serve como um espelho dos conflitos e
dos interesses dos diversos grupos envolvidos, bem como o0s jogos de poder
delineados pelos Estados e pela propria sociedade em geral. Além disso, devemos
respeitar a posicao que os elementos culturais assumem na construgdo do historico
das representacbes (mentalidades), posturas de aceite ou de rejeicdo aos
programas, necessidades especificas aqueles periodos historicos ao que conclui

Eloisa de Mattos Hofling:

Indiscutivelmente, as formas de organizacdo, o poder de pressdo e

articulacéo de diferentes grupos sociais no processo de estabelecimento, a

medi da que a fAreivindica-«o0o de demandas
conquista de novos e mais amplos diretos sociais, incorporados ao exercicio

da cidadania. (HOFLING, 2001, p.39).

O segundo capitulo se preocupou em apresentar o Bolsa Familia através de
sua trajetoria em que pese o principio da politica de inclusédo social e os limites do
programa encontrados pela literatura de politicas sociais. Nesse capitulo o leitor ir&
encontrar o debate sobre o conceito e aplicacdo das esferas federal, estadual e

municipal para elementos como intersetorialidade, descentralizacdo e as acdes
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desenvolvidas pelo governo, assim como resultados de pesquisa desenvolvida
acerca do impacto do IGD para as praticas gerenciais.

Nesse momento s&o acolhidos alguns conselhos tomados de empréstimo do
trabalho de Aldaiza Sposati (2008) para avaliar, contrapondo com os resultados
ilustrados pelo terceiro capitulo, as fun¢des da assisténcia social como politica de
protecdo social ndo-contributiva e 0s principios que a sustentam, tais como:
universalidade, matricialidade sociofamiliar, territorializacdo-descentralizacao
compartilhada e regionalizacéo, regulacéo e habilitacdo do ente gestor.

Algumas consideragbes criticas no meio académico ja questionam o0s
caminhos da politica entre um projeto social ou de marketing politico (MOURA,
2007), assim como o enfoque nas condicionalidades do programa e no controle
soci al guestionando se 0 mesmo ® umda fAno\
pol2tica soci al brasileirao (SENNA et al,
restritas as pesquisas teodricas, identificando-se entdo uma lacuna na producéo
empirica.

O que queremos destacar € que observa-se, sobretudo, que ha um excesso
de responsabilidades delegadas as familias quando o Estado e o mercado néo
conseguem controlar socialmente os impactos provocados por mudancgas relativas
ao trabalho, a educacdo, a saude e a propria assisténcia social traduzindo uma
realidade perversa como caracteriza Goldani (2005) vivida pelo processo de
Apassagem da mobiliza-«o0o de recursos da pc
problema identificado em pesquisas como a da sociéloga que lzabel Cristina Firmo
Foglia (FOGLIA, 2007).

Do mesmo modo, chama-nos atencdo algumas questdes propostas por

Nathalie Itaborai:

Serd que temos construido politicas publicas coerentes com a presente
realidade de auséncia de um modelo Unico de familia e com a presente
valorizacdo da individualidade e dos direitos assegurados? Sem perder de
vista a importancia dos lacos afetivos e o papel de construcédo identitaria
das familias, podemos nos perguntar: politica de renda minima vinculadas a
presenca de filhos é uma decisdo legitima? Nossas politicas publicas
contemplam a diversidade de arranjos familiares, considerando os
diferentes ciclos de vida da familia e suas necessidades especificas? Tem
sido dada atencdo as relacdes de poder de género e geracionais que se
desenvolvem nas familias, de forma que as politicas publicas possam
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incentivar arranjos mais igualitarios e o empoderamento ou a maior
autonomia de pessoas vulneraveis? Considerando a questédo da mulher, e o
papel muitas vezes a ela conferido de gerenciadora desses programas
sociais, trata-se de um reforco aos estereétipos familiares da mulher como
gerente do lar ou uma tentativa de empoderamento feminino? (ITABORAI,
2005, p.15).

Ao nos debrugarmos sobre os estudos historiograficos e sociolégicos sobre a
familia nas Ultimas trés décadas, nos deparamos com um conglomerado de
informacdes e novas idéias acerca de sua definicdo, funcdes, organizacao estrutural,
ademais das relacfes entre os géneros e as geracdes. Como considera a sociéloga
e pesquisadora da Fundacédo Carlos Chagas Cristina Bruschini, a

Antropologia lembra-nos também que o conceito de familia refere-se, de um
lado a um grupo social concreto e empiricamente delimitavel, de outra parte
a um modelo cultural e a sua representacdo. A andlise da familia deve por

isso mover-se tanto no plano das construgdes ideoldgicas quanto no de seu
papel na organizagéo da vida social. (BRUSCHINI, 1989, p.4).

O quantitativo de novos elementos ou a integracdo de paradigmas até entdo
exclusivos da vida publica nos obrigam a repensar a flexdo do conceito, ndo
somente por uma questdo estrutural, mas acima de tudo, por constatarmos que 0s
modelos de agrupamento dos individuos acompanharam o processo de longa
duracéo, seja no que diz respeito as permanéncias, seja no que tange as rupturas.
Neste sentido, ndo nos pudermos furtar de tratar a tematica a partir de um olhar
singular, objetivo, mas ao contrario, devemos nos atentar para as configuracdes
sociais e culturais que enveredam pelo cotidiano de tais grupos.

Destarte, estudar familias na sociedade contemporanea significa adentrar os
emaranhados do imaginario social que povoa as relacdes entre os papéis exercidos
por cada sujeito, desde as questbes da parentalidade, discursos sexistas, relacdes
de poder e construcbes sociais que perpassam por dimensdes politicas e
econdmicas.

Kaloustian e Ferrari (1994) defendem a idéia de que a familia representa na
vida prética e idealizada como o espaco, o territério que se torna indispensavel para

a seguranca e protecdo integral de seus membros, independente de seu modelo. E
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ela que se encarrega da formagédo educacional nos contextos formais e informais,
haja vista que é o primeiro espaco de sociabilizagdo para as criangas. Na vida
privada proporcionada pelas familias é que sé@o construidos valores e juizos que
perpassam as geracoes, inclusive quando resultados dos conflitos entre os sujeitos
de diferentes temporalidades.

Para além das observacdes feitas acima, Cynthia Andersen Sarti conclui que

familia ndo é apenas o elo afetivo mais forte dos pobres, o nicleo da sua
sobrevivéncia material e espiritual, o instrumento através do qual viabilizam
seu modo de vida, mas é o proprio substrato de sua identidade social. Sua
importancia ndo é funcional, seu valor ndo € meramente instrumental, mas
se refere a sua identidade de ser social e constitui o parametro simbdlico
gue estrutura sua explicagdo do mundo. (SARTI, 2005, p.34).

Nesse sentido, identificamos conceitos e particularidades que nos permitem
mapear o cotidiano e as praticas culturais do mundo das jovens mulheres-mae
beneficidrias do PBF. Aoestudar a fmor al chtoopdloga Sarti (2095)
trabalhou com modalidades sociologicas que servem como referencial teérico para
consideracdes iniciais desse estudo: o Atrabal hador c¢como
Atrabal hador como pfrewmediomodoe o Atrabal

Em ambos os objetos de analise, a distincdo do trabalho por género é
identificada na organizacdo social das familias. fO trabalho € o instrumento que
viabiliza a vida familiar. Trabalhar para si aparece, tanto para o homem como para a
mulher, como uma atividade sem razéo de sera (SARTI, 2005, p.95).

A dependéncia econbmica surge nessas circunstancias como forte
complicador das relagcdes familiares: a figura masculina assume a fdisposicdo de
homem forte para trabalhar, o sentido do trabalho para o homem esta na
possibilidade de, através dele, cumprir o papel familiar do provedoro .Sarti nos
esclarece que em relacdo ao trabalho feminino, a atividade doméstica contribui para
a valorizacdo da figura feminina e fortalece sua identidade, ftomo contrapartida da
atividade masculina de provedoro . ( SARTI, 2005, p. 96) .

Contudo, encontramos elementos que contradizem as propostas de igualdade

entre 0S grupos sociais que integram os atuais arranjos familiares: conflitos entre

a

home
ho
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geracdes, géneros e culturas regionais que na maioria dos casos precisam entrar
em processo de negociacao entre as familias e que superam, na maioria das vezes,
o possivel efeito de empoderamento feminino nas relacdes sociais através da posse
do cartdo Bolsa Familia pelas mulheres.

Segundo Ménica Aradjo Gomes e Maria Lucia Duarte Pereira (2005, p.359),
para fa familia pobre, marcada pela fome e pela miséria, a casa representa um
espaco de privacao, de instabilidade e de esgarcamento dos lacos afetivos e de
solidariedadea

N&o por menos,

guando a casa deixa de ser um espac¢o de protecdo para ser um espacgo de
conflito, a superacdo desta situacdo se da de forma muito fragmentada,
uma vez que esta familia ndo dispde de redes de apoio para o
enfrentamento das adversidades, resultando, assim, na sua
desestruturacdo. A realidade das familias pobres ndo traz no seu seio
familiar a harmonia para que ela possa ser a propulsora do desenvolvimento

saudavel de seus membros, uma vez que seus direitos estdo sendo
negados. (GOMES, 2003, s.p.).

O atual presidente Lula, assim mais conhecido entre a populacdo brasileira,
apoia seu discurso politico na definicdo de familia estabelecida pelo PBF a partir do
modelo nuclear de familia que pode adaptar seu conceito aos nucleos estendidos,

utiizando os demais modelos para caracterizar quadros familiares que

eventual mente fujam fa, omoerawodraria, deendparte, obr as i |

estudos e teorias desenvolvidos desde a década de 80 em ambito nacional, por
exemplo, os modelos monoparentais e as familias chefiadas por mulheres.
Considerando também a mentalidade dos sujeitos que estdo em contato
direto ou indireto com a implementacdo da politica, percebemos que para 0s
gestores municipais o0s riscos de suspensdo do programa, se expressa para eles,
pelo aumento da inseguranca, resultante da reducdo dos recursos e dos servigos
que devem ser oferecidos a populacéo. Para as familias beneficiarias, ele se traduz
na possibilidade de ultrapassarem a condicdo de sobreviventes para uma situacao
de vida de cidaddo. Em ambos os casos, paira a dimensdo da dependéncia
financeira (institucional) e assistencialista (do tipo de atencdo). Essas limitacdes

encaminham o dilema das politicas sociais seguirem o rumo das politicas de renda
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minima universal na acdo de garantir ndo apenas a seguranca material, mas,
sobretudo, a cidadania ndo os transformando no que Alba Zaluar (1997) denomina
de fAparasitas sociaiso.

Ha que se considerar iminente a clarificacéo de idéias e propostas que andam
lado-a-lado com a perspectiva de considerarmos apenas a familia como estratégia
desses programas; nesse sentido, se assim o for, estamos trilhando por um caminho
perigoso, onde essa instituicdo social pode terminar caracterizada e limitada a um
carater de comando-mecanico, de ordem de sistemas pensados habilmente de
forma a conseguir bons resultados, como se estivéssemos diante de uma empresa,
de um jogo, de uma troca comercial, 0 que pode contribuir ainda mais para o
contexto de exclusdo social dessas pessoas. (ACOSTA,; VITALE, 2005).

Pierre Rosanvallon (1998) e também Zaluar (1997) defendem a criacdo de
uma contrapartida representada por algum modelo de trabalho que seja util a
sociedade ou mesmo uma atividade voltada para o engajamento dessas pessoas
gue visem sua recuperacdo social favorecendo de forma a construir bases
institucionais para que ultrapassem um circulo vicioso dependente. Os programas
complementares previstos pela normativa deveriam seguir a trilha da promogéo de
geracdo de trabalho e renda, por exemplo. No entanto, € perceptivel que, na forma
como desenhado, e tendo em vista as tendéncias excludentes do mercado de
trabalho brasileiro (setor informal), além dessa desarticulacdo aprofundar-se a
politica reconverte os principios universalistas da Carta Constitucional para objetivos
focalizados, fora de uma dinamica social que considere a pobreza na sua relacéo

direta com a estruturagdo do mercado de trabalho. (IVO, 2006).

Esta reconversdo da questdo social para o ambito exclusivo da assisténcia
subordinada a tese da eficiéncia dos gastos sociais tende a despolitizar e
tecnificar a questdo social, transformando direitos sociais (universais) em
programas e medidas técnicas ou estratégicas de distinguir, contar e atribuir
beneficios a um conjunto de individuos selecionados pelos inimeros
programas sociais focalizados, sem se constituir em direitos. (IVO, 2004,
p.60).

Envereda-se, portanto, ndo para a discussao exclusiva de programas, mas

para a compreensdo de uma ordem social, como analisa Ivo (2004). A idéia de
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reconversao social trabalhada por Anete Ivo (2004) analisa o carater dessa agenda
internacional com base na pobreza, demonstrando um movimento de hegemonia e
contra-rhegemoni a nos quais o0os fAsentidoso da po
gue geraria wuma fisuposotsa ccoonntvre8rrg °onscoi.a Peanrta
Airet-rica da pobrezao r e gongestimentoa@ampliago goe fi me ¢
atende a agenda neoliberal, traduzindo-se em acdes técnicas focalizadas, de carater
gerencialista, comunit@8ria 086,p6R2)t i gador a da
O terceiro capitulo se encarrega de descrever e analisar a metodologia e 0s
caminhos trilhados pela experiéncia tedrico-empirica a partir dos questionarios e
grupos focais realizados nos municipios baianos. Nesse capitulo sdo apresentados
tabelas e roteiros de debate em que foi trazido a esfera cientifica, o confronto entre
argumentos da literatura e dos dados obtidos. Assim mesmo, buscou-se o
mapeamento preliminar das principais idéias e resultados que serviram de
embasamento tedrico para a escrita do quarto capitulo.
Os indices trazidos pelo terceiro capitulo proporcionaram ao quarto a
elaboracdo da seguinte assertiva: Quando Falam as Mulheres: empoderamento
feminino ou redimensionamento da feminizagcdo da pobreza? Nesse contexto, 0
Aempodet@amedas mul her eso, neol ogi smo const
Atomar o poder o por aqueles que carecem de
nao um ato de subordinacédo das pessoas, mas a garantia dos meios necessarios ao
combate aos esteredtipos de que sao objeto e a conquista de um status quo social
que lhes permita defender e representar idéias e comportamentos na sociedade.
O uso do termo fAempoderamentoodo pelo femi
importancia adquirida pela idéia de poder, seja para 0s movimentos sociais, seja
para os estudos tedricos das ciéncias sociais nas ultimas décadas Contribuiram  de
forma essencial, (1994), os trabalhos de Ana Lau Javien (1994) e sua experiéncia
com trabalhos de histéria oral e grupos focais com mulheres, Magdalena Leon
(1994) e seu debate sobre o empoderamento na teoria e pratica do feminismo e os
questionamentos trazidos por Menchu Ajamil Garcia (2003) acerca das relacfes

entre género e cidadania na sociedade contemporanea.
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Tendo como referencial o pressuposto acima foram analisadas as vozes e
siléncios das participantes durante os grupos focais em que se pese a observacao
de que na conquista dos meios necessarios que possibilitem as mulheres defender
idéias, propor debates e que garantam espacos de equidade social, o Programa
Bolsa Familia caminha lentamente na melhoria e crescimento dessa realidade. E
essencial o aperfeicoamento de politicas afirmativas que trabalnem no combate a
reducdo das desigualdades de género, reconhecendo que tais acdes assumem na
sociedade brasileira atual a mesma importancia da rede de protecdo social que
balizam as condicionalidades do programa. Levou-se em conta, a0 mesmo tempo, 0
debate sobre o fendmeno da feminizagdo da pobreza, ndo representado pela idéia
de que as mulheres vém se tornando, ao longo do tempo, mais pobres do que os
homens, mas pelo pressuposto de que o que € passivel de observacao e anélise € o
aumento visivel dos elementos que estruturam a pobreza das mulheres; tal
argumento, por sua vez, traz precedentes para que s e | udefasd daqu e
implementacdo de politicas que beneficiem tanto as mulheres quanto os homens
pobresa (NOVELLINO, 2004, p.2).

Finalmente, o Ultimo capitulo apresenta o conjunto de aspectos que permitiu a
conclusdo de idéias e respostas as inquieta¢des iniciais do projeto de investigacao.
Entretanto, ndo h& apenas conclusdes fechadas, mas, sobretudo, ha a afirmacéo do
argumento de que ainda é necesséria a intensificacdo de estudos cientificos sobre
referido objeto de estudo haja vista a dimenséo social e a relevancia politica que o

acompanham.



35

1 REVISITANDO CONCEITOS: trajetéria historico-social das politicas publicas.

No contexto geral do presente capitulo nos parece oportuno realizar um
estudo historiografico acerca da trajetéria social das politicas publicas em tempo e
espaco. Na sociedade contemporanea, em especifico, a partir da segunda metade
do século XX, o desenvolvimento das a¢fes voltadas para a capacidade de atuacao
dos poderes publicos, sobretudo, para os governos das sociedades mais avancadas,
forcou a Ciéncia Politica a agregar um novo campo de reflexdo e a construir um
original conjunto de instrumentos que permitisse analisar o que acontece na esfera
de adocao e implementacao das decisbes governamentais.

No primeiro momento posterior a criagdo de tal aparato instrumental, as
andlises das politicas publicas surgem como um agrupamento de ferramentas
conceituais. Nao se construiram a partir desse fato, pressupostos de carater unitario
ou racional, mas sim conforme o0s processos de levantamentos analiticos
fragmentados ou mesmo mediante as mudancas sofridas pelo contexto politico
socioecondmico.

Dentro das contribuicbes académicas que véem surgindo nas Uultimas
décadas, o trabalho do economista indiano Amartya Sen (2000) nos permitir
considerar que politicas publicas devem atender afirmacfes e valores sociais na
tentativa de promover uma discusséao politica, o que seria um passo para a garantia
da liberdade politica dos individuos, tdo dificil de conquistar na sociedade
contemporanea. Esse processo se daria através do incentivo a autonomia
econbmica e educacional, por exemplo, na acdo de politicas direcionadas ao
Adesenvol vimento como | iberdadeo.

Caminhando pelos estudos de Sen, nos debrugamos sobre o panorama geral
desenhado pelo economista acerca da situacdo atual enfrentada pelos paises
desenvolvidos e em desenvolvimento: o grupo de aspectos positivos apresenta
alguns elementos que caracterizam as sociedades atuais i 1. Abundancia nunca

vista; 2; governos democraticos e participativos. 3. direitos humanos e liberdade
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politica no discurso dominante; 4. esperanca de vida elevada; 5. grande interacédo
entre as diferentes zonas do globo. (SEN, 2000).

Para o grupo negativo, encontramos elementos que contradizem o quadro
acima exposto: 1. persisténcia da pobreza e necessidades elementares insatisfeitas;
2. fome e subnutricdo; 3. violagBes das liberdades politicas e das liberdades
bésicas;4. desprezo pelos interesses e atividades das mulheres; e , finalmente, 5.
ameacas ao ambiente e a sustentabilidade da nossa vida econémica e social.

A liberdade, portanto, tem funcdo instrumental na promocdo de outras
liberdades: as liberdades basicas i econbmicas e politicas e liberdades
complementares: salude e educacdo em que a mesma € abordada como principal
elemento do desenvolvimento. Para tanto, dito desenvolvimento consiste na
superacdo das restricbes ou de pontos negativos a expansdo das liberdades
individuais e a oferta de oportunidades sociais e econdmicas. A expansdo da
liberdade é ao mesmo tempo o fim e meio do desenvolvimento.

Para isso, as politicas publicas devem atender afirmacdes e valores sociais
na tentativa de promover uma discussdo politica, o que seria um passo para a
garantia da liberdade politica dos individuos, tdo dificil de conquistar na sociedade
moderna. Esse processo se daria atraves do incentivo a autonomia econémica e
educacional, por exemplo. Por outro lado, as liberdades cruciais, como as
oportunidades econdmicas, as liberdades politicas, servicos sociais, garantias de
transparéncia e seguranca publica devem acompanhar a liberdade politica e
qualidade de vida com objetivo de assegurar que a eficiéncia de tais elementos
promova o desenvolvimento econdmico. (SEN, 2000).

Neste sentido, o economista advoga a favor do argumento de que a
superacao destes problemas é condicdo central para a garantia do exercicio do
desenvolvimento, ao passo que a acdo individual é fundamental neste contexto,
apesar de sua liberdade de agir esta condicionada as oportunidades sociais,
politicas e econdmicas. Nao de forma excludente, mas sim, de complementaridade,
a acao individual deve ser atrelada aos agentes sociais. (SEN, 2000).

Alberto Cimadamore (2004) ressalta um aspecto comum as politicas que

visam a reducdo de desigualdades sociais ou combate a pobreza: elas terminam
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muitas vezes por cometer confusdes relacionadas as posi¢cdes normativas ou as
visualiza¢cBes politicas que estdo presentes na determinagcdo do papel do Estado-
governo-sociedade para referidas acdes. Além disso, muitas vezes se fala de
sociedade civil como oposta ao Estado, sem levar em conta que o conceito classico
de Estado inclui a sociedade como um de seus componentes, juntamente com a
ordem juridico-constitucional, o territrio e o préprio governo. A primeira vista, tal
fenbmeno pode ser identificado nos modelos de gestdes municipais do PBF em
algumas cidades baianas.

Em estudos acerca do Bem-Estar Social e suas relagbes com governos
locais, os pesquisadores Quim Brugué e Ricard Goma (1998, p.26) apontam que o
campo tedrico das politicas publicas se estruturou para a maior parte dos paises,
arredor de dois aspectos tradicionais com poucos aspectos em comum. As duas
dimensbes encarregadas de organizar tais politicas adotaram por um lado, a
confi gur a- «o qdeeraciénalmprescritivop com fortes tendéncias a

formali za- «o e de Pecrar uer odé ddioi v onof.o i

sen

enfoque pés-r aci onal , cr2tico, menos model ador e

De forma critica, os autores espanhdéis chamam atencdo para o fato de que a
primeira dimensdo terminou por se transformar em uma caixa de técnicas a servigo
da mel horia dos rendi mentos do poder,
principio a primeira tradicdo buscou se situar em uma légica da racionalidade
instrumental, com pr - -prio referencial,
grandes quest»es da ci °ncia pol2ticabo.

A segunda tradicdo, por sua vez, veio ao longo da segunda metade do século
XX construindo um espaco conceitual que permite, desde entéo, a crescente analise
relativa as questdes-chave da ciéncia politica (estrutura de recursos, distribuicdo
social de ganhadores e perdedores, relagbes de poder, hegemonias culturais e
simbdlicas) que se identificam e se resolvem pelo processo de elaboracédo de tais

pol 2ticas, Aj 8 seja no conflito pela defini

na articula-«o0o de estilos de gest«o al
Os norte-americanos, seguidores da primeira tradicdo, passam a se

preocupar com a producao dos governos, elemento que marca a tendéncia de sua

terna
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atuacdo. Em resumo comparativo podemos afirmar que o histérico europeu é
marcado pelos estudos e trabalhos sobre o Estado e uma de suas principais
instituicbes, o governo T produtor, por exceléncia, de politicas publicas; o norte-
americano, caracterizado pela atencao dispensada a acao governamental.

Ao caminhar pela leitura bibliografica produzida na Ameérica Latina e Europa,
encontramos algumas referéncias para abordar o tema politicas publicas e
desenvolvimento regional, a exemplo das reflexdes dos pesquisadores ja citados
Goma e Brugué, Celina Souza (2006), Carlos Aurélio Pimenta de Faria (2003),
dentre outros. Goma e Brugué (1998) trazem contribuicfes para avaliarmos politicas
publicas locais e suas respectivas agendas complexas: respostas atreladas a
efetivacdo de uma oferta mais complexa de politicas, a adocdo de novos
instrumentos estratégicos e 0 emergente nascimento de novos estilos de governo,
levando em consideracdo o impacto das mudancas da macroeconomia e seus
principais reflexos sobre as politicas publicas.

Para o quadro brasileiro, entendemos que politicas publicas podem ser
entendidas como acdo de governo, através da implantacdo de novos projetos, seja
por meio de programas ou ag¢les direcionadas a setores e grupos com perfil bem
definido. De fato, desde a década de 80 vérias pesquisas surgem no meio cientifico
como prova de que tais politicas podem surgir de tal meio, assim como s&o
passiveis de andlise independente, afirma Celina Souza (2006).

Faria (2003) chama atencdo para a importancia de considerarmos nas
reflexdes que uma politica publica é uma unidade de andlise da ciéncia politica, em
gue encontramos novas perspectivas acerca dos estudos sobre a interacao entre os
autores publicos e privados no processo de producéo de tais politicas. A0 mesmo
tempo, destaca como complicadores para o avanco da area, a incapacidade dos
modelos tradicionais de interpretar mecanismos como O corporativismo, condi¢cao
relevante para o entendimento da participacdo de novos atores sociais: ONGs,
transnacionais e redes de especialistas, contribuicdo a interligacdo dos temarios
maiores da gestdo publica com as politicas, em uma acdo de privilegiar o

desenvolvimento local.
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Tal qual Faria, referenciamos aqui o trabalho de Souza que afirma ser
inquestionavel o crescimento da area de politicas publicas na pesquisa académica,
porém, essa area apresenta alguns problemas que precisam ser superados. O
primeiro € a escassa acumulacado de conhecimento na area, apesar de iniciativas
como a criacdo de féruns e a informatizacdo de periédicos. O segundo problema
levantado pela autora diz respeito a expansao horizontal desse conhecimento em
detrimento da falta de fortalecimento vertical, girando as pesquisas em torno de
areas tematicas. O terceiro € a proximidade com os 06rgdos governamentais e
organismos multilaterais. Ha que se observar também a farta producéo de pesquisas
sobre determinados temas especificos deixando de lado temas importantes que
ficam ao largo da agenda de pesquisa.

De forma complementar acreditamos que a pesquisa do professor Klaus Frey
(2002) acerca das trés abordagens de acordo com os problemas de investigacéo
levantados pela ciéncia politica nos mostra a importancia de se questionar os reais
fatores que dizem quando um pais tem de fato uma democracia consolidada a partir
da andlise de suas politicas. Sdo elas: questionamento classico da ciéncia politica
(pergunta pela ordem politica certa ou verdadeira); questionamento politico (anélise
das forcas politicas no processo decisério); questionamento dos resultados que um
dado sistema politico vem produzindo i contribuicdo que certas estratégias podem
trazer para a solucdo de problemas especificos: econémicos, financeiros, (sociais ou
ambientais).

Tipologicamente, as politicas sé@o classificadas de acordo com os seguintes
modelos: grupo tedrico que partilham das idéias de Lowi: distributivas, reguladoras,
redistributivas e constitucionais. O outro grupo é caracterizado por modelos
direcionados ao crescimento e geracao de riguezas e da redistribuicdo baseados no
segundo enfoque descrito acima. As idéias que construiram os primeiros principios
dessa area do conhecimento estdo baseadas no pensamento A d e qgue, e
democracias estaveis, aquilo qgue o governo faz ou deixa de fazer é passivel de ser
(a) formul ado cientificamente e (b) anal i
(SOUZA, 2006, p.03).
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Encontramos, em pleno século XX o trabalho de Paine e Tocqueville
defensore s das organi za-»es sociais e de

governoo. E, s e gufeo dtedri mdinrdoo cSeomizrah o f o

como um ramo da ciéncia politica para entender como e por que 0s governos optam
por determinadas a¢gbes q(SOUZA, 2006, p.03).

Dentro do quadro teorico de conceitos acerca do termo, buscamos estudos e
pesquisas elaborados por quatro cientistas que sédo considerados os fundadores da
area: H. Laswell (1936), H. Simon (1957), C. Lindblom (1959) e D. Easton (1965)
que pretendemos abordar na revisdo bibliogréfica do projeto de dissertacéo.
(SOUZA, 2006).

Podemos entender nesse quadro delineado pelos programas sociais
brasileiros que politicas publicas sdo como a acdo do Estado, ou melhor, o exercicio
de implantacdo de novos projetos, seja por meios de programas ou acodes voltadas
para setores e grupos determinados da sociedade. Devemos levar em conta, dentro
dessa perspectiva que ndo pode haver uma reducdo do Estado a mera burocracia
publica, aos seus organismos que seriam 0S responsaveis pela construcdo e
aplicacdo dessas politicas.

o que antes era uma tarefa dos governos passou a ser visto como uma
obrigacdo de todos. A consciéncia da necessidade de eliminar do mundo a
mancha da fome, da falta de acesso a educacao, a saude e a garantia dos
direitos humanos basicos €, hoje, generalizada. Com certeza, no Brasil,
existe disposicdo para ndo mais se aceitar a enorme desigualdade que,
tradicionalmente, vem marcando nossa sociedade. A mobilizacio de todos
0s setores é grande e o0s veiculos de comunicacdo informam,
constantemente, tanto sobre a persisténcia da pobreza quanto sobre a
necessidade de combaté-la. Entretanto, apesar da presencga constante do
tema na midia impressa e falada, estes veiculos ndo tém apresentado
andlises e avaliagbes (que existem) sobre o fracasso de solugbes

apresentadas como milagrosas, ou sobre a inoperancia de programas com
longa trajetéria. (CARDOSO, 2004, p.42).

Pensamos entdo que politicas publicas sdo responsabilidades do Estado e,

dessaf or ma, um fAprocesso de tomada de de
diferentes organismos e agentes da sociedade relacionados a politica implantada.
Neste sentido, pol 2ticas pY¥bl icas n « o

(HOFLING, 2001, p.31). As politicas sociais precisam ser compreendidas como

c
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instrumentos que avaliam a rede de prote¢cdo social do Estado, a principio
debrucadas no trabalho de redistribuicdo de servicos que beneficiem socialmente os

sujeitos, diminuindo as desigualdades promovidas pela economia do pais.

Destarte, como defende a pesquisadora M

politicas publicas sédo publicas T e ndo privadas ou apenas coletivas. Sua dimensao

publica é dada ndo pelo tamanho do agregado social sobre o qual incidem, mas pelo

seu car8ter imperativoo. ( RUA, 1998, p .

politicas publicas € a constatacédo de que as mesmas se constituem como decisdes
e acOes compostas pela autoridade soberana do poder publico.

Do mesmo modo, tais politicas surgem a partir dos inputs e withinputs
traduzidos pelas demandas e apoios nascidos no interior dos sistemas politicos. As
demandas seriam entdo aspiracdes, desejos e necessidades expressadas de forma
organizada ou n&o, em que por sua vez se referem a extensos setores sociais ou
grupos de menor dimensao.

De certo, o processo de definir 0 que € uma politica publica para uma
sociedade implica reconhecer que a mesma serve como um espelho dos conflitos e
dos interesses dos diversos grupos envolvidos, bem como os jogos de poder
delineados pelos Estados e pela propria sociedade em geral. Além disso, devemos
respeitar a posicdo que os elementos culturais assumem na construgdo do historico
das representacbes (mentalidades), posturas de aceite ou de rejeicdo aos
programas, necessidades especificas aqueles periodos histéricos ao que conclui

Eloisa de Mattos Hofling.

Indiscutivelmente, as formas de organizacdo, o poder de pressdo e

232

y

articula-«o0o de diferentes grupos sociais
medi da que a fAreivindica-«o0o de demandas

conquista de novos e mais amplos diretos sociais, incorporados ao exercicio
da cidadania. (HOFLING, 2001, p.39).

Nos limites deste trabalho, destaca-se a relacdo entre politica publica e idéias,
politicas e comunidades epistémicas e aprendizado, numa tentativa de apreender o
pensamento de Faria acerca das cinco vertentes de maior relevancia para a area

que é dividida em: institucional, a da percepcdo dos modelos de atuacdo e do
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Ai mpactprovocado nas redes e grupos, a que
das politicas os condicionantes socioecondmicos, a linha baseada na teoria racional
e finalmente a que prioriza as contribuicdes das idéias e do conhecimento.
Todas as cinco vertentes caminham pelo discurso da fragil institucionalizacao
da 8rea, em especi al no caso brasileiro,
atuacdo da administracao publica e dos projetos de investigacdo que se propdem a
estuda-la. Tal fato alia-se da mesma forma ao problema tecnicista presente na
formulacédo e gestdo das politicas, marcado principalmente pela influéncia dos atores
internacionais. Por outro lado, Faria observa que as variaveis cognitivas, a exemplo
das idéias e do conhecimento, estdo atreladas a dimenséo temporal e condicionante
na formula-«o das pol 2ticas: ® essenci al
pap®i s de tais vari8veis e figuandoo i sSs0 oc
Um breve resumo mostra a percep¢do do autor acerca dos pontos aqui
citados e de que maneira se intercruzam, enquanto politica, uma disputa entre a
forma de discurso baseada na luta pelo poder e a busca de significados. Para tanto,
nesse espaco surgem as idéias, ou seja, a afirmacdo de valores que podem
especificar relagdes causais, solu¢cdes para problemas publicos, simbolos e imagens
que expressam identidades entre o publico e o privado, concep¢bes de mundo e
ideologias, em que o mais saudavel é unir idéias aos interesses, na possibilidade de
aliviar os problemas de cooperacdo ao oferecer solucbes. Em terceiro, as
comunidades epistémicas seriam as redes de profissionais com competéncia
reconhecida em um dominio especifico para acompanhar ditas politicas publicas e
entdo, o quarto aspecto, o aprendizado, processo que tem a ver mais com politica
gue com ciéncia, o que transforma o estudo do processo politico em uma questao
relacionada a quem aprende o qué, quando, para o beneficio de quem e por que.
A partir do exposto acima, percebe-se que a trajetdria historico-social das
politicas publicas no Brasil caminha lentamente no que diz respeito a concretizagéo
de programas e acfes que atendam aos critérios estabelecidos pela estrutura social
e de gestdo dos agentes sociais. Ressalta-se, sobretudo, a propria confuséo relativa
a definicdo e aplicabilidade de conceitos, a exemplo de politica publica (dimensao

macro) e politica social (dimensdo micro) em que pese o0 uso da segunda para
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definir a segmentacdo da condi¢cdo publica. Neste sentido, é vélido frisar que tais
politicas devem ser caracterizadas e analisadas conforme as formas de governo,
contexto sociopolitico e, sobretudo, por meio das estratégias de reducédo da pobreza
e da desigualdade protagonizadas pelas politicas de transferéncia de renda direta

com condicionalidades, tema que sera apresentado no proximo sub-capitulo.
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1.1 Politica de Transferéncia de Renda Direta com Condicionalidade: Estratégia de
Reducéo da Pobreza e da Desigualdade.

As politicas de transferéncia de renda direta com condicionalidade
apresentam, entre seus precedentes histéricos, o nascimento de politicas sociais
que previssem em meados de década de 1990, a garantia de uma renda minima
para grupos de parte da populagdo no contexto da América Latina. Tais politicas
assumiram carater especifico haja vista o0 objetivo principal que norteia seus
propésitos: combater a pobreza e erradicar a fome nos paises afetados
historicamente e socialmente por esses dois fendmenos. Os estudos de L. Lavinas
(2000) e R. Varsano (1998), ambos publicados pelo IPEA, apresentam a cronologia
e 0S paises pioneiros na criacdo e implementacao de tais politicas, a exemplo da
Dinamarca em 1933, na Inglaterra em 1948, na Alemanha em 1961, na Holanda em
1963, na Bélgica em 1974, na Irlanda em 1977, em Luxemburgo no ano de 1986 e
finalmente, na Franca em 1998.

Considerando o intervalo de tempo entre a implantacdo de programas entre
0S paises acima € relevante destacar que, apesar de possuirem elementos
particulares que os diferenciam, ha um conjunto em comum caracterizado pelos
seguintes aspectos:

1 S&o programas que se destinam aos grupos que apresentam renda minima
insuficiente para a manutencdo da sobrevivéncia que se vinculam, portanto,
ao principio da universalidade;

1 A determinacdo do beneficio a ser transferido é estipulada pela demanda
declarada do préprio beneficiario;

1 Sé&o orientados a partir do cumprimento de algumas prerrogativas e
contrapartidas, vistas aqui como condicionalidades;

1 O valor do beneficio é calculado a partir da somatdria das demais prestacoes
sociais e pela renda do individuo ou da familia daquele que a solicita.
(LAVINAS; VARSANO, 1998).
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Além dos elementos que o caracterizam, existem os pilares que estruturam os
debates acerca da funcionalidade desses tipos de programa: a primeira,
denominada incondicionalidade forte defende que a transferéncia de renda
destinada a subsisténcia ndo seja precedida por diferencas e pressuposicoes
condicionantes; a segunda, conhecida como incondicionalidade débil esta baseada
na previsao de um imposto de renda negativo somente para 0s sujeitos que nao
possuem renda minima para viver de forma digna; a terceira, o workfare se baseia
na idéia de que o beneficio deve estar condicionado ao desenvolvimento de
atividades laborais por aqueles que estejam em condicdo para, estabelecendo
contrapartidas para o ingresso e manutencgéo do recurso.

Para o caso brasileiro se observa que ao longo das mudancas de governo,
principalmente para as gestdes do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso e o
atual governante, Luiz Inécio Lula da Silva, ha uma manutencdo do predominio de
politicas de carater focalizado em detrimento de programas e acoes
universalizantes. Vé-se que a crise sofrida pelo Welfare State e pela reestruturacao
do mercado de trabalho trouxe a urgéncia de se rever o debate acerca das relacdes
entre a protecdo social e o trabalho, retomando o enfoque nos desafios da insergéo
social, em eu pese, nesse sentido, o redimensionamento da nogéo tradicional de
direito social. De um lado, temos o fortalecimento da implementacao de experiéncias
de transferéncia de renda orientadas pela condicionalidade; do outro, a
intensificacdo da polémica em torno da cobranca de contrapartidas dos beneficiarios
dessas politicas.

Para o exemplo latino-americano, em especial, o caso brasileiro, impera a
Al -gi cabdan-ao de condicionalidades/ contra
seus beneficiarios nos servicos de saude, educacdo e, em casos esporadicos, na
assisténcia social, visando a ampliacdo do acesso a tais direitos sociais, no entanto,
ndo ha a busca de insercéo dos sujeitos no mercado de trabalho®.

* O Programa Bolsa Familia j4 apresenta sinais de mudancas referentes a essa condicéo, a citar, 0
PLANSEQ que visa a inclusédo dos pais beneficiarios do programa na area da construcdo social das
atividades do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC). Tal tema sera aprofundado no capitulo
I1.
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Dentro desse quadro, resta-nos questionar o paradoxo em torno ao debate
entre renda minima X direito ao trabalho/direitos sociais X condicionalidades em que
paire sob as cabecas de tais politicas, os polémicos questionamentos: considerando
0 proeminente conjunto de tos gmogdmasr dea - » e S
transferéncia monetéria contribuem para aprofundar os direitos de cidadania, ou, ao
contrario, concorrem para sua negacao e regressdo? 0 MONNERAT et al, 2007,
p.1456).

Os debates mais recorrentes na literatura e nas decisbes econdmicas
perpassam pelo dilema da necessidade de se adotar ou ndo politicas de renda
sustentadas pelo modelo incondicional, em
j ust i - ao0sparPinmone Rirdzd2007).

Diniz (2007) trabalha com a mesma teoria que Lavinas (2000) quando parte
do principio que politicas sociais e Estado de Bem-estar social assumem o mesmo
entendimento, ou seja,

um regime especifico de transferéncias sociais, de base fiscal, cujo objetivo
€ promover o bem-estar dos individuos mediante uma redistribuicdo de

renda e da riqueza (ativos) comprometida com a idéia de justica. (LAVINAS,
2000, p.1).

Partilha-se entdo da compreensdo de que a idéia de justica deveria estar
atrelada ao elemento distributivo, em que as dotacfes de recursos que se destinam
a garantia da subsisténcia dos pobres podem, potencialmente, oferecer condicbes
para que estes se tornem titulares efetivos de direitos sociais. Os direitos sociais sao
determinantes para conceder as familias e as jovens mulheres do programa
capacidades minimas que fomentem a constituicAo de sujeitos politicos
demandantes de recursos publicos para atender as varias necessidades da vida.

Ao compararmos os estudos dos autores acima citados conclui-se que o
elemento de intersecdo entre os dois argumentos é 0 compromisso com a idéia de
justica, uma idéia presente em diversos trabalhos acerca da tematica. Um dos
principais defensores da incondicionalidade forte, Philippe Van Parijs (1994),
trabalha com a visdo de que a renda incondicional é entendida como uma politica

soci al gue ultrapassa o wmcedalro sdei @ES81t a da
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acredita ndo se tratar de uma fragmentagdo do conjunto de acdes e intervencoes
caracteristicas do welfare state, mas de uma nova feicdo da intervencéo do Estado,
formada por diferentes padrdes de ética, distintos dos tradicionais.

Interessante destacar que a literatura nacional® em muitos momentos se deixa
desaperceber de alguns elementos tedricos, considerados por essa investigacao
como relevantes para o entendimento socio-histérico das politicas de transferéncias
de renda e de sua gestdo: a tipologia e as metodologias construidas a partir das
experiéncias do século XIX. Atualmente, trabalha-se com trés tipos de welfare: a)
Bismarkiano i baseado em um sistema de seguros sociais, de cunho obrigatorio; b)
Beveridgeano 1 baseado na concepcédo de solidariedade e nas transferéncias ex-
ante; e, c) Paineano i assentado na nocao de equidade, materializado na permissao
de uma renda basica que seja incondicional. (VAN PARIJS, 1995).

Ao optar pela abordagem de justica, norte de seus argumentos a favor da
adocdo de renda bdésica incondicional, Van Parijs precisou recorrer aos filésofos-
economistas do século XIX para mostrar que o conceito utilitarista necessitou aos
poucos fazer revisbes do seu discurso original para sustentar o argumento da
Adi stribui-«o0o justa dos n2veis de Vvida
método utilitarista se baseia nas escolhas individuais, ou seja, as escolhas que
produzirem maior utilidade sdo as mais justas, trazendo a tona as comparacdes
entre as preferéncias dos sujeitos. Para o aspecto da distribuicdo, Van Parijs

observa que

... tratava-se de maximizar o bem-estar coletivo, definido como a soma dos
niveis de bem-estar coletivo dos individuos que compunham a sociedade
considerada. A maneira como os niveis de vida sao distribuidos ndo importa
como tal. Importa somente seu impacto sobre esse agregado que é o bem-
estar coletivo. (VAN PARIJS, 1997, p.141).

Apesar de bem construida teoricamente, ao longo dos tempos, provou-se a

ineficiéncia de tal método com a experiéncia empirica ja que seria impossivel a

(@Y

at

Acompar a- «o i nterpessoal daa ®iniz u(2007). i Skad e s 0

° Refere-se nesta ocasido aos trabalhos monogréficos de mestrado e doutoramento no Brasil

analisados por esta investigacdo que identificou esta lacuna no referencial teérico de grande parcela
das publicaces.
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necess8rio responder a algumas quest»es de
dimenséo populacional dever ser tomada como variavel?0 o u A Q ungimduas « 0
cuja utilidade deve ser considerada quando comparamos a soma das utilidades
correspondentes as diversas op¢des?0
Diante dos dilemas de ordem inviavel descritos acima, Van Parijs decide
entdo defender a adocao de aspectos distributivistas ao invés de exigir a eficiéncia
de tais processos em medida que se preocupa com 0 principio da igualdade
i mbricado no princ2pio da equidade. Como o
os individuos sao diferentes entre si, portanto, merecem tratamento diferenciado,
gue el imine ou reduza a desigualdadeo. (DI N
Tais conclusdes estdo marcadas pela teoria de Rawls® que defende a idéia de
gue t odo Atratamento desigual ® justo q
necessitadoo. (DI NI Z, 2007, p.107) . Par a ¢
estudo, nos interessa investigar os elementos do principio da diferenca de Rawls,
principio este que propde a articulacao entre a igualdade e eficiéncia, em que pese a
eventual possibilidade de Ajustificar as
di ferem de um contexto a a@46troo. (VAN PARI J
Em tempos voltados para o discurso da 0
intitulado AUma Teoria da Justi-a0O nos pos
de debate: de um | ado, o estabeleci mento d

t o d tusdamentado na idéia de que

[...] cada pessoa deve ter um direito igual ao mais extenso sistema de
liberdades basicas que seja compativel com um sistema de liberdades
idéntico para as outras; o segundo determina sob quais condi¢des sociais
essas liberdades devem ser distribuidas de forma a que, simultaneamente:
a) se possa razoavelmente esperar que elas sejam em beneficio de todos;
b) decorram de posicbes e fungdes as quais todos tém acesso. (VAN
PARIJS, 1993, p.68).

® Filésofo norte-americano (1921/2002) que construiu a distingdo do surgimento das geracdes do
direito em trés categorias: 12 Civil, 22 Politica e 32 Social. No Brasil tais gera¢cdes caminharam por
outra ordenacgédo: surge em primeiro lugar o grupo politico, em seguida o grupo social e por Ultimo o
grupo civil. Tal fenbmeno abre margem para interpretacéo das desigualdades sociais enfrentadas por
sua populagéo.
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Por swua vez, o efinpraioncs?epiroeldaac idoinfaerde f or
concepgao que acabamos de apresentar: na interpretacao de Diniz, referéncia para
NoOsSsSO0S ar gu meerdé maximizafnas ppartumidades de renda, poder, bem-
estar, etc. dos mais desfavorecidos, pois, desigualdades sociais s6 sao legitimas se
contribuem para mel horar a sorte dos mai s d

A primeira vista é possivel identificar que tal principio esta presente nas
disposicbes legais e diretrizes do PBF em que pondere, acima de tudo, ndo a
prioridade do conceito de utilidade ou bem-estar, mas sim em termos do que Rawls
c hama de Abens soci ai s prim8rioso, ou S ¢
intermediarias que possibilitam os individuos perseguirem a realizacdo de uma
condicdo boa de vida. Consideramos, nesse tempo, para as abordagens aqui
propostas, fos bens sociaisoO e suas categor
p.228):

1. fDireitos e liberdades fundamentais, que também constituem uma listag

2. flLiberdade de movimento e de livre escolha de ocupacdo num contexto de
oportunidades diversificadasqg

3. fPoderes e prerrogativas de cargos e posi¢coes de responsabilidade nas
instituicdes politicas e econdmicas da estrutura basicag

»

ARenda e riquezao;

o

fi Bses sociais do auto-respeitoa

Partin d o destes pressupostos, a posi - «o0 A
primeiras nocdes da politica do Bolsa Familia quando do precedente de que a
liberdade (entendida pela normativa do programa como autonomia) assume posi¢ao
central, em que a liberdade como direito ndo é suficiente, de todos modos, uma vez
que € necessario ter os meios para alcanca-la. H4 que considerar, para, além disso,

a m8xima de tais | i bigualdhde@aiitativa deopoguhicdades @ d a
a maximizacdo dos beneficios dos mais desfavorecidos) ou para qualquer outro
principio de justica distributivaa (DINIZ, 2007, p.108).
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Ademais, percebe-s e a forte rela-«o entre a dlib
pri m8rioso existentes no princ2pio da difer
O fAprinckpeonemdaaod poderia ser a fAjustif

renda m2nima garantida, pois no rol dos

sociaisdoauto-r espei t o0 necess8rias para dar 7

seu préprio valor e a confianca em si necessaria para a perseguicao de
seus fins. Para que isto ocorra é necessario que o beneficio seja distribuido
de uma maneira que ndo estigmatize os beneficiarios e que essa
distribuicao se faca em particular, sem controle dos recursos e sem controle
da vida privada. (DINIZ, 2007, p.108).

Seria entao,

(uma) renda concedida de modo incondicional a cada cidadao (ou residente
permanente), quer tenha ou ndo emprego, quer pense ou nao em ter um,
gualguer que seja sua condi¢cdo conjugal e qualquer que sejam 0S seus
rendimentos provenientes de outras fontes (VAN PARIJS, 1997, pp. 177-
179).

Para além dos condicionantes para a garantia da liberdade e da diferenca

haveria de se destacar o principio universalista T argumento que n&o abriria

precedentes para amraasbi t(ruamai eedsapd®csi e de

recursos materiais), garantindo desta forma, um sistema institucional incondicional
para qualquer cidaddo e sua subsisténcia. (GARGARELLA, 1995, p.236).

Entretanto, a adocdo de uma renda universal basica ndo se aplica as
sociedades classificadas como pobres. Ainda que adote uma forte tendéncia para a
aplicacao da renda basica universal e incondicional, Van Parijs admite que apenas
as sociedades que n«o possuem a f ome
fazé-lo sem violagcéo a propriedade de si mesmo, é que vale a pena falar em renda
b§sicao. (DINIZ, 2007, p.108).

Ha& que se examinar atentamente, que politicas distributivas de renda
enfrentam dois problemas: o excessivo quantitativo de beneficiarios e poucos
recursos a serem destinados pelos governos. Esse determinante, por sua vez,
provoca uma problematica de ordem politica extremamente grave: como organizar
acoOes efetivas com a finalidade de distribuicdo entre os beneficidrios em condicdes
institucionais apresentadas por cada pais? (GARGARELLA, 1995).

c omo
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Para o caso brasileiro, o histérico-social das politicas sociais é caracterizado
pela predomindncia do modelo bismarckiano; tais politicas iniciaram sua
institucionalizacdo entre os anos de 1930 e 1970. Entre as décadas de 30 e 40 vé-se
qgue a legislacdo se preocupava quase unicamente com aspectos previdenciarios e
trabalhistas, com a finalidade de assegurar a prote¢do dos trabalhadores nas areas
urbanas haja vista as baixas aposentadorias e pensoes.

De acordo com S. Draibe (1989), as demais areas reuniram-se em um SO
bloco: saude, educacéo, assisténcia social e habitagdo que caminharam rumo ao
modelo institucional a partir de 45, alcangando maior espaco finalmente em 1964.

J& o0 ano constituinte de 1988 trouxe a esperanca de nascimento de novos
paradigmas que valorizassem padrdes de justica social. O periodo conhecido como
Nova Republica trouxe o crescimento do numero de programas para assisténcia
soci al, sem base contributiva, eongratgite de
bensinnatura® popul a-«o pobreo. (DINIZ, 2007

Neste mesmo contexto foram rascunhados os primeiros debates e propostas
para a descentralizacdo, em especial, na area da saude; a Constituicdo Federal
incitou também uma intensa modificagdo para o sistema previdenciario rural, em que
se frisa o0 acesso das mulheres as aposentadorias e pensdes de forma
independente, ou seja, autonomia frente a condicdo do cOnjuge ser ou nao
beneficiario, como observa H. Schwarzer (2000). No entanto, ap6s o entusiasmo de

88, outro debate

comegou a estruturar-se em torno da busca de solugBes contra o fraco
desempenho econbémico, os desequilibrios financeiros e o processo
inflacionario. A base de sustentacdo dos antigos modelos de welfare state
comecava a ruir. Al t era- »esdonododémumabal hod
mudanc¢as tecnoldgicas, dispensa de trabalhadores, etc.) colocaram na

S

e d
p .

(te

6dem do diabdb a necessi dadaeéepditcassaciais. e pens :

(DINIZ, 2007, p.109).

Os programas de renda minima no Brasil, ao longo dos anos e das transicdes
de formas de governo, se apresentam e se organizam a partir de trés argumentos,

conforme pontua C. A. Ramos (1998):
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1. O de que um programa deste tipo viria a terminar com a historia e ja divulgada
pratica politica baseada na intermediacao feita pelos politicos em mandato,
dos beneficios sociais de ordem do Estado;

2. A oportunidade para aquelas pessoas que estdo fora do mercado formal de
trabalho de ter acesso a uma renda minima;

3. Tal renda, por sua vez, se configurava em um possivel instrumento de

distribuicdo de renda.

Dos trés pontos apresentados, o que nos parece apropriado para um dos
debates que permeiam o Bolsa Familia € o primeiro por se tratar de algo relacionado
ao cunho politico e eleitoral do programa. Ademais, o0 historico das politicas de
transferéncia de renda com condicionalidade mostra que as diretrizes legais da
politica trazem complicadores referentes ao préprio conceito de familia utilizado pelo
MDS para caracterizar os grupos beneficiarios, ndo esquecendo que 0s programas e
normativas da assisténcia social apresentam, cada um a seu bel prazer, diferentes
definicbes para o termo familia, primeira incoeréncia detectada haja vista que
atualmente todos os programas sao integrados e tem como fator central de protecéo
social a mesma familia, além de identificarmos o ndo-alinhamento com pesquisas e
conselhos nacionais que possuem mesmo publico-alvo.

Como exemplo, podemos fazer uma comparacdo entre o Bolsa Familia,
Beneficio da Prestacdo Continuada (BPC) e o Plano Nacional de Promocéo,
Protecdo e Defesa do Direito de Criangcas e Adolescentes a Convivéncia Familiar,
politica publica deliberada pelo Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (CONANDA):

1 BPC: O conjunto de pessoas que vivem sob o0 mesmo teto, assim entendido,

0 requerente, o cdnjuge, a companheira, o companheiro, o filho nao

emancipado, de qualquer condi¢do, menor de 21 anos ou invalido, os pais, e

o irmao nao emancipado, de qualquer condicdo, menor de 21 anos ou

invalido. (MDS, 2007);

1 PBF: unidade nuclear, eventualmente ampliada por outros individuos que com

ela possuam lacos de parentesco ou de afinidade, que forme um grupo



53

doméstico, vivendo sob o mesmo teto e que se mantém pela contribuicdo de
seus membros. (MDS, Lei n° 10.836, Art.2°, § 1°);

1 SUAS: nucleo béasico de sustentacao afetiva, bioldgica e relacional. A defesa
do direito a convivéncia familiar na protecdo de assisténcia social supera o
conceito de familia como unidade econdmica, mera referéncia de célculo de
rendimento per capita e a entende como nucleo afetivo, vinculada por lagos
consanglineos, de alianca ou afinidade, onde os vinculos circunscrevem
obrigagcbes reciprocas e mutuas, organizadas em torno de relagbes de
geracao e de género. (NOB/SUAS, 2005, p.16);

1 CONANDA: todo grupo de pessoas com lacos de consanguinidade, de
alianca, de afetividade ou de solidariedade, cujos vinculos circunscrevem
obrigacBes reciprocas, organizadas em torno de relacdes de geracdo e de
género. Arranjos familiares diversos devem ser respeitados e reconhecidos
como potencialmente capazes de realizar as funcdes de protecdo e de
socializacéo de suas criancas e adolescentes. (CONANDA, 2006, p.03).

O PBF traz como prioridade para as intervencdes propostas pela politica o
modelo nuclear de familia, em que a inclusdo ou adaptacdo de conceitos
contemporaneos somente surgem em situagdes eventuais, permitindo, portanto,
ampliar sua definicdo ao domicilio ou unidade de moradia que abriguem, seja por
laco de sangue ou afinidade, o grupo familiar. No entanto, essa ampliacdo esta
condicionada a comprovacdo de vinculos a partir da documentacao civil de seus
integrantes e ndo apenas por declaracéo do responsavel pelo Cadastramento Unico
(CADUNICO).

O CONANDA por sua vez trabalha com a nocdo de arranjos familiares em
gue pese 0 reconhecimento os novos modelos - monoparentais, estendidas ou
recompostas, ndo como excec¢cdes ou eventualidades, mas como elementos do
cotidiano da maioria das familias brasileiras. Ademais, o0 CONANDA defende
mudancas no paradigma do atendimento as familias, por meio da énfase nas

funcBes de protecdo e socializagdo dos individuos.



54

Por sua vez, o BPC caminha pela perspectiva inicial do PBF da familia
nuclear, mas néo incorpora a possibilidade de adaptacédo da definicdo do grupo
como este. Ja o SUAS advoga a favor da superacdo da familia como unidade
econdmica e da criacao de politicas com base em selecdo das familias beneficiarias
quase sempre a base da renda per capita. Valoriza-se entdo, os lagos e relacdo de
afinidade socio-afetivas, atendendo, de certa forma, as demandas das novas
configuracdes atuais.

Nessa perspectiva, vé-se a importancia de compreendermos com maior
profundidade a proposta das politicas de transferéncia direta de renda com
condicionalidades. A ex-Secretaria Nacional de Renda e Cidadania do MDS, Rosani
Cunha (2008) lembra que as transferéncias de renda no Brasil como estratégia de
reducdo da pobreza e da desigualdade passam a partir da década de 90, a assumir
o car8ter de fescol haso pel o ponuetodepcBds!| i c o
para tais objetivos. De modo geral, Cunha resgata o debate acerca das trés matrizes
principais que permeiam as diretrizes desses programas:

1. A reunido das teorias defensoras da universalizacdo (compreendida como
direito de todos os cidadaos), da autonomia e do poder de escolha que teriam
em comum o Acompartil hamento da riqueza
O sentimento de solidariedade e de per
objetivo tem-se o alcance de principios da igualdade, isonomia, sem
focalizacdo e como metodologia faz-se opcao pela redistribuicdo de renda
assegurada por politicas tributarias progressivas;

2. A compreensao de que politicas publicas (renda) possuem relevancia para a
garantia da sobrevivéncia das familias ou dos individuos em casos
especificos, mas precisam ter natureza residual. Isso significa que devem ser
restritos a populagcédo (parte dela) em condicdo de extrema pobreza ou de
incapacidade de manter sua prépria sobrevivéncia. Sao caracteristicas
marcantes: atuacdo resid u a | do Estado, of erta de

servigos e desenhos de focalizacdo bastante restritivos;
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33.A concep-«0 de que tais pol2ticas s«o0 o0
0Ss mai s pobreso. Em l i nhas ger ai s, S
diferenciado, justica distributiva e mecanismos de focalizacao.

Segundo Cunha, a terceira estratégia apresentada € a base que fundamenta as

diretrizes e objetivos do Programa Bolsa Familia. De forma geral, os aspectos aqui
levantados foram sendo agrupados ao longo dos governos nas ultimas duas
décadas, resultando na unificacdo de alguns programas das areas prioritarias:
saude, educacédo e assisténcia social. No proximo ponto apresentamos 0s caminhos
da Politica Nacional para as Mulheres no Brasil por meio das relacdes entre o
principio da universalidade e as a¢fes afirmativas, ademais de identificar programas

e acOes desenvolvidos nos municipios baianos estudados.
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1.2 Entre o Principio da Universalidade e as A¢bOes Afirmativas: quais os caminhos
percorridos pela Politica Nacional para as Mulheres no Brasil?

A incorporacdo da perspectiva de género por politicas publicas e programas
governamentais € algo recente no pais em que pese as frageis iniciativas do Estado
em formular e desenvolver politicas que reconhecam a diferenca de género i
entendido como estudo e investigagdo das diferencas entre 0s sexos, ou ainda,
faquel a parte do comportamento humano
ndo restem dlvidas sociais acerca de qual é um e outro’d e com base nesse
reconhecimento, estabelecam acdes especificas para as mulheres e direcionadas ao
fomento da igualdade entre os géneros nas esferas publica e privada. (SAU, 2000,
134).

A histéria dos movimentos sociais feministas e de mulheres pode indicar
como elemento importante para a visibilidade de suas lutas, a realizacdo de
Conferéncias nos ambitos municipal, estadual e federal destinadas a ouvir e
possibilitar a construcdo participativa de idéias e metas vinculadas as demandas e
urgéncias vivenciadas pelos diversos setores da sociedade, em que pese a
importancia dos movimentos sociais como tradutores dos complexos mecanismos de
desenvolvimento de uma nac¢do. Ha que se considerar, sobretudo, que tais
movimentos representam também os aspectos de insatisfacdo, reais reveladores da
caréncia estrutural das areas, ademais de trazer a tona, desejos coletivos e a
tipologia das relacfes sociais.

Os governos subnacionais tiveram seus papéis ampliados nas atividades de
formulacéo e implementacdo de politicas publicas nos Ultimos anos no pais em que
se identifica a inclusdo de novas tematicas no que concerne o campo de atuacao
das gestbes estaduais e municipais, em que se inserem as questdes de género. Nao
obstante, é perceptivel que tal processo inclusivo tem acontecido mais pela
incorporacao da dimensao género em programas que nao tém a mulher como foco

especifico do que por meio de programas dirigidos & mulher. (SUAREZ, 2002).

" Traducéo Livre da autora.

Y.y
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Ha que se considerar também o fato de que tal incorporacdo pode nao
representar, em alguns programas e acdes, a adesdo a agenda de género ou o
ingresso de sua perspectiva em termo da pratica de fomento a reducdo de
desigualdades entre homens e mulheres. Com efeito, embora focalizem as mulheres
ou a elas dirijam mddulos especificos, facabam por reiterar desigualdades de
género, reafirmando uma posicao tutelada e subordinada da mulher tanto no espaco
publico como no privadoa (FARAH, 2004, p.65).

Quando nos deparamos com as prioridades do movimento feminista e
movimentos de mulheres h&d que se identificar duas vertentes que tensionam a
agenda publica: de um lado, os partidarios da visdo funcional da mulher nas familias,
que preconizam o papel das politicas publicas como investidoras nas mulheres
como elementos multiplicadores de acdes diretas sobre a familia e seus integrantes,
com destaque para o segmento materno-infantil. Do outro, a posigdo hegemonica na
agenda dos movimentos citados, baseada na idéia dos direitos, pela garantia da
ampliacdo da cidadania e pela sua inclusdo no atendimento estatal.

O marco legal brasileiro no que diz respeito ao posicionamento do Estado
frente acdes e decisdes nacionais/internacionais pode ser historiado a partir dos atos
listados abaixo:

A Recomendacéo n°. 90, de 29 de junho de 1951, da Organizacg&o Internacional
do Trabalho i OIT, sobre a igualdade de remuneracdo de homens e mulheres
trabalhadores por trabalho de igual valor;

A Convencéo n°. 100, de 29 de junho de 1951, da OIT, sobre a igualdade de
remuneracao de homens e mulheres por trabalho de igual valor;

A Convencéo n°. 111, de 25 de junho de 1958, da OIT, sobre Discriminacdo em
Matéria de Emprego e Ocupacao (entrou em vigor, no plano internacional, em
1960);

A Convencéo para a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminag&o contra a
Mulher i CEDAW (1979);

A Recomendacéo n°. 165, de 23 de junho de 1981, da OIT, sobre Igualdade de
oportunidades e de tratamento para homens e mulheres trabalhadores com

encargo de familia.
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A Declaracio e Plataforma de Acdo da Ill Conferéncia Mundial sobre Direitos
Humanos (Viena, 1993); Convencgéao n°. 156, de 23 de junho de 1981, da OIT,
sobre a igualdade de oportunidades e de tratamento para homens e mulheres
trabalhadores com encargo de familia;

A Declaracdo e Plataforma de Acdo da Conferéncia Internacional sobre
Populacéao e Desenvolvimento (Cairo, 1994);

A Convencdo Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia
contra a Mulher i Convencao de Belém do Para (1994);

A Declaracéo e Plataforma de Ac¢&o da IV Conferéncia Mundial sobre a Mulher-
Beijing, 1995/Protocolo Facultativo a CEDAW (1999);

Cuapula do Milénio: Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (2000);

T

A Declaracéo e Programa de Acao da lll Conferéncia Mundial contra o Racismo,

Discriminacdo Racial, Xenofobia e Intolerancia Correlata (Durban, 2001);

Caminhando pelo século XXI, a | e a Il Conferéncia Nacional de Politicas para
as Mulheres (I e Il CNPM) tiveram como objetivo geral o levantamento dos
pressupostos e diretrizes de maior impacto para a melhoria da qualidade de vida das
mul her es, sustent adas psejam: digualdateajssticansocal,
controle social, a laicidade do Estado e a universalizagdo das politicas, dentre
outros. Por sua vez, os Planos Nacionais de Politicas para as Mulheres (I e Il PNPM)
criados subsidiados por tais conferéncias, respectivamente em 2004 e 2008, tracam
perspectivas e desafios a serem superados pelo Estado no que diz respeito a quatro
areas estratégicas de atuacdo: 1. Autonomia, Ilgualdade no Mundo do Trabalho e
Cidadania; 2. Educacao Inclusiva e Nao Sexista; 3. Saude das Mulheres, Direitos
Sexuais e Direitos Reprodutivos; 4. Enfrentamento a Violéncia Contra as Mulheres.
(I PNPM, 2004).

O 1l PNPM foi formulado ainda, com base nos resultados e informagdes do
Plano Plurianual 2008-2011 e na Agenda Social do atual governo e o trabalho de
coordenacdo contemplou a Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres, 18
orgaos da administracdo publica federal (MEC, MJ, MS, MCid, MDA, MDS, MPOG,
MTE, MME, MinC, MMA, Seppir, SEDH, Casa Civil, Secretaria Geral, Secom, Funai

raso,
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e Ilpea), além das parcerias firmadas entre as representatividades dos governos
municipais e estaduais de politicas para as mulheres e do Conselho Nacional dos
Direitos da Mulher (CNDM).

Em linhas gerais, o Il PNPM propde o desenho de 94 metas, 56 prioridades e
388 acdes que estdo distribuidas em 11 areas de enfrentamento. Foram somados as
areas estratégicas contempladas pelo | PNPM, seis novos grupos de atuacgéo:

1 Participacédo das mulheres nos espacos de poder e decisao;

1 Cultura, comunicacéo e midia ndo-discriminatérias;

1 Enfrentamento ao racismo, sexismo e lesbofobia;

1 Direito a terra, moradia digna e infra-estrutura social nos meios rural e urbano,
considerando as comunidades tradicionais;

1 Desenvolvimento sustentavel no meio rural, na cidade e na floresta, com
garantia de justica ambiental, inclusdo social, soberania e seguranca
alimentar;

1 Enfrentamento as desigualdades geracionais que atingem as mulheres, com

especial atencéo as jovens e idosas.

Conforme argumento defendido pelo
documento pode ser caracterizada pelo destaque concedido a participacao feminina
nos espa- 0s cdneo olgetodde rpolitica® publicas orientadas para a
igualdade de géneroo , atrel ada, por sua vez,
poder, sobretudo, pelas acbes da SPM, além do aumento de cadeiras
representativas da sociedade civil no comité gestor.

Como pressuposto fundamental, o 1| PNPM defende o fentendimento de que
os Planos Nacionais expressam conjunturas especificas e que a politica nacional é a
linha mestra das diferentes acdes que integram o0s planos nacionaisa (Il PNPM,
2008, p.27). Para nossa investigacdo, dois principios apresentam indispensaveis
leituras: a autonomia das mulheres e a universalidade das politicas. O pensamento

gue norteia tais principios esta assim definido:

pr -

PN

P
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1 Autonomia das Mulheres T deve ser assegurado as mulheres o poder de
decisé@o sobre suas vidas e corpos, assim como as condi¢des de influenciar
0S acontecimentos em sua comunidade e pais e de romper com o legado
histérico, com os ciclos e espacos de dependéncia, de exploracdo e
subordinagdo que constrangem suas vidas no plano pessoal, econdémico,
politico e social. (Il PNPM, 2008, p.28).

1 Universalidade das Politicas i as politicas devem ser cumpridas na sua
integralidade e garantir o acesso aos direitos sociais, politicos, econdmicos,
culturais e ambientais para todas as mulheres. O principio da universalidade
deve ser traduzido em politicas permanentes nas trés esferas
governamentais, caracterizadas pela indivisibilidade, integralidade e
intersetorialidade dos direitos, e combinadas as politicas publicas de a¢bes
afirmativas, percebidas como transicdo necessaria em busca da efetiva

igualdade e equidade de género, raca e etnia. (Il PNPM, 2008, p.28).

Frente aos principios, encontram-se as prioridades vinculadas ao Plano de
Acdo em gue nos chama atencéo a seguinte proposicao: garantir a reserva de pelo
menos 30% das vagas em todas as frentes de trabalho do PAC para mulheres
atendidas pela acdo de Qualificacdo e Insercdo Profissional de Familias
Beneficiarias do Programa Bolsa Familia, com meta a ser alcangada até o ano de
2011. Tal elemento se configura como medida do Programa Complementar da
politica, haja vista que a primeira vista se remete a concepcdo da igualdade. A
histéria pode testemunhar seguramente a trajetéria e avangos galgados por tal
conceito, principalmente quando falamos hoje do direito a igualdade. Flavia
Piovesan descreve com clareza as trés vertentes que melhor ilustram a cronologia
de tal fendmeno:

a) a igualdade for ma | reduzida ° f.-rmula A
(que, ao seu tempo, foi crucial para abolicdo de privilégios); b) a igualdade
material, correspondente ao ideal de justica social e distributiva (igualdade
orientada pelo critério socio-econdmico); e c) a igualdade material,
correspondente ao ideal de justica enquanto reconhecimento de identidades
(igualdade orientada pelos critérios de género, orientacdo sexual, idade,
raga, etnia e demais critérios). (PIOVESAN, 2008, p.888).

todos
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Em medida que se percebe a iminéncia de consolidar o projeto de
implantagcdo de um Estado participativo, vé-se que a relacdo entre redes e
programas sociais envereda pelo estreitamento dos vinculos estabelecidos entre a
concretizacdo do corporativismo, da prerrogativa emancipatoria e de uma sociedade
democrética. N&o por menos, o Estado assume papel regulador e participativo: de
um lado, a convivéncia social, conjunto de legislacdes e as politicas publicas; do
outro, os espacos publicos de sociabilidade (escola, familia) e finalmente, a vida
privada, onde a familia assume papel maior, absorvida por lacos de pertenca e de
afetividade.

Ao passo que Piovesan (2008) resgata a nocédo da igualdade material
atrelada ao reconhecimento de identidades mais proxima da area juridica, a
pesquisadora Nancy Fraser (2001) advoga a favor da parceria entre as duas
instancias, reforcando a idéia de Boaventura de Souza Santos (2003) de que
somente a exigéncia do trabalho simultaneo entre tais, resulta na realizagdo da

igualdade. Em outras palavras,

o reconhecimento ndo pode se reduzir & distribuicdo, porque o status na
sociedade n&o decorre simplesmente em funcdo da classe. [...]
Reciprocamente, a distribuicBo ndo pode se reduzir ao reconhecimento,
porque 0 acesso aos recursos ndo decorre simplesmente em funcdo de
status. (FRASER, 2001, p.54).

Piovesan descortina desta forma, o carater bidimensional da justica: o
somatorio entre redistribuicdo e reconhecimento. As a¢cfes afirmativas partiriam tao
somente da idéia de que o exercicio do direito as politicas redistributivas exige
instrumentos de enfrentamento das varias injusticas, quais sejam: a econdmica, a

marginalizacdo dos cidaddos, a prépria desigualdade social, por meio da

fransformacdo nas estruturas sécio-econdmicaso ; h8 que se mesimosi der
modo, que tal reconhecimento consiste na constru¢cdo de medidas que combatam a
injustica cultural, processos discriminatérios, adotando entdo uma politica de
reconheci mento. Para a autor a, A® - l uz de
pretende avancar na reavaliacdo positiva de identidades discriminadas, negadas e
desrespeitadas; na desconstru-«o0 de ester e

2008, p.889).
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Os posicionamentos apresentados por Piovesan, Santos e Fraser nos
remetem a refletir acerca dos caminhos escolhidos para a compreensao das acdes
afirmativas: tais acfes ndo podem ser entendidas e executadas apenas pela
retrospeccao i alivio da carga de um passado discriminatério i mas principalmente,
pela prospecc¢édo, por meio do fomento a transformacéo social, criadora de uma nova
realidade. Nossa abordagem néo sera intensificada pelo debate polémico das acdes
afirmativas, nem tampouco € nosso objetivo propor tal discussédo; no entanto, esta
clara a relevancia do teméario em vista do fortalecimento cada vez maior de tais
dimensdes em detrimento do carater constitucional da universalidade.

A critica que gira em torno dessa questdo estd fundamentada pelo
antagoni smo fApol 2ticas uni versalistasbo
apresentam posturas contrarias as acfes afirmativas alegam que estas exigem a
focalizacdo de tais determinacdes, favorecendo parte da populagdo que estd em
condi¢cbes de vulnerabilidade social, fragilizando assim, o pressuposto universalista,
Pi ovesan d e c | arinpedirpua adat@dde pditicas universalistas
combinadas com pol 2ticas f oestadbsa & Qpesgaisas

fdemonstram que a mera adoc¢do de politicas universalistas ndo tem sido capaz de

X I

prop

reduzir as desigualdades raciaiso , por exempl @araamwmanudangdo dosii nd o

padrées absolutos e de sua estabilidade ao longo do processo geracional.
(PIOVESAN, 2008, p. 894).

Partilhamos da opinido da autora em destacar a fragilidade da critica ao
modelo de programas sociais balizado por acfes afirmativas; contudo, o que esta
perceptivel e em questdo, ndo € a eficiéncia de tais politicas de forma isolada, mas a
nao-execucdo da integracdo das mesmas. Recai-se, de fato, em praticas
emergenciais, mas necessarias ante os indices de desigualdade apresentados pelo
pais; paga-se caro, por ndo incentivar politicas transformadoras e permanentes.

Quando nos debrucamos sobre o Bolsa Familia, uma segunda preocupacéo
nos é imposta: as acdes afirmativas de género estéo interligadas ao fendmeno da
transversalidade e ndo a focalizacdo, ainda que pode-se considerar como avango a
inclusdo de tal modalidade nas politicas publicas atuais. Soma-se também, o inicio

da cr i a- e@rganismos governamentais estaduais e municipais para
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coordenacdo e gerenciamento das politicas para as mulhereso . (G PNPM,
p.28).

As gestdes governamentais deveriam seguir as orientacbes e diretrizes
previstos pela Politica Nacional de Politicas para as Mulheres, em que pese a
necessidade social da sintonia entre as acdes publicas especificas T municipio a
municipio e as propostas do governo federal. A realidade denunciada pelo Quadro
de Adeséao ao | Plano Nacional de Politicas para as Mulheres no estado da Bahia é
alarmante: das 417 municipalidades, apenas 6 assinaram termo de compromisso

com as intervencdes e metas previstas pelo plano, como vemos a seguir:

Quadro 1 - Adeséo ao | Plano Nacional de Politicas para as Mulheres
no estado da Bahia.

Governo do Estado / Data da assinatura Data Publicagdo DOU
Municipio

SALVADOR 13/04/2005 07/11/2005
CAMACARI 13/04/2005 07/11/2005
LAURO DE FREITAS 13/04/2005 07/11/2005
CANDEIAS 19/12/2005 16/08/2006
CRUZ DAS ALMAS 22/03/2007 25/07/2007
GOVERNO DO 16/05/2007 25/07/2007
ESTADO
SAO SEBASTIAO DO 27/07/2007
PASSE

Fonte: Elaboracao da autora. Secretaria Especial de Politicas para Mulheres, 2009.

O siléncio das gestbes municipais baianas frente ao projeto de acbes
afirmativas e politicas universalistas do governo federal fomentam o enviesamento
da idéia do cumprimento das condicionalidades em comunh&o com os instrumentos
dos programas complementares previstos pela normativa do Bolsa Familia: quais
perspectivas gerenciais direcionam a atuacdo das gestdes atuais? O desenho
federativo calcado pela pactuacdo de estratégias de protecdo e promocdo social

com os programas implantados por estados e municipios e pelo Distrito Federal é
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eficiente na conjuntura baiana no que diz respeito a promoc¢do da autonomia das
mulheres? Com efeito, € possivel afirmar que podemos pensar na eficiéncia da
articulacao intersetorial dos diversos agentes publicos e sociais em torno de uma
prioridade de governo e, sobretudo, de um imperativo ético: a erradicacado da fome;
no entanto, em qual plano ficaria as estratégias de combate a exclusdo social pela
Otica do empoderamento feminino?

As insuficiéncias, termo utilizado pelo Il PNPM para avaliar os problemas e
aspectos negativos da politica nacional, agucam o desequilibrio entre estas e 0s
avancos registrados pelas gestdes nos ultimos anos, em vista do numero superior
de complicadores:
| A ndo existéncia de organismos de politicas para as mulheres em inUmeros
governos estaduais e na maioria dos governos municipais;

1 A nao existéncia de organismos de politicas para as mulheres em inimeros
governos estaduais e na maioria dos governos municipais;

1 A baixa incorporacéo da transversalidade de género nas politicas publicas;

1 A auséncia de compartilhamento, entre mulheres e homens, das tarefas do
trabalho doméstico e de cuidados;

| A fragilidade dos mecanismos institucionais de politicas para as mulheres
existentes.

A literatura nacional recente sobre a tematica do empoderamento feminino no
PBF demonstra que sao fortes os argumentos que defendem o aumento da
autonomia das mulheres por meio da posse do cartdo magnético e que tal medida
se configura como instrumento de Arepara- «
reconhecimento das diferencas de género, mesmo que sua origem nao seja
intencional e, ainda sim, incompleta. (MESQUITA, 2007, p.121).

Posto que tal idéia trabalhe em uma perspectiva de empoderamento
sustentada pela intencdo e néo por diretrizes legais, acreditamos que caminha-se
pela estrada do sorteio ja que ndo se determinou atuar por métodos focalizadores e
sim transversais. Ao mesmo tempo em que a posse do cartdo pela mulher é

garantida por lei, dentro da normativa do programa, a priorizacdo de acodes
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bY

destinadas a promocao de sua autonomia deveria ser uma das dimensdes da
politica e ndo somente um dos itens da agenda complementar.

N&o obstante, alguns estudos constroem pontos positivos que lutam a favor
da hipotese de que o PBF fomenta impactos relevantes nas relacfes de poder entre
0S géneros, nas esferas dos padrbes familiares de relacionamento e da iniciativa de
decisdes no lar, elementos levantados por Marcelo Aguiar e Carlos Henrique Araujo
em pesquisa sobre o Bolsa Escola (2003). As assertivas defendidas pelos autores,
com base em material elaborado pela UNESCO, OIT, Banco Mundial e a ONG
Missao Crianca séo:

1 A figura da mae como administradora das necessidades do lar é
reforcada;

1 A méae passa a ser reconhecida como membro importante para a
economia familiar;
Desenvolvimento do uso racional do dinheiro pela mae;
Fomenta-se anseios de ascenséo social;

Planejamento familiar na aplicacédo dos recursos.

As mesmas circunstancias foram percebidas pela Ac¢des em Género,
Cidadania e Desenvolvimento (AGENDE) (2006) quando da realizacdo de estudo
direcionado aos impactos do programa pela perspectiva de género, divididas e
resumidas em trés categorias: 1. Seguran¢ca Econbmica; 2. Afirmacdo da autoridade
da mulher no espaco doméstico e 3. Sentimento de Cidadania. A abordagem
utiizada pela terceira categoria € que as mulheres estdo se sentido mais
Abrasil eiraso poacgsscea reggstos @vim, camo Registro Geral
(carteira de identidade), Titulo de Eleitor e Cadastro de Pessoa Fisicas (CPF), além
de passarem a existir para o Estado quando da sua incluséo no Cadastramento
Unico (CADUNICO), destacando entdo a garantia dos direitos de cidadania pelo viés

civil, mas distante de um conceito de cidadania integral, isto é, o pleno

reconhecimento da cidadania politica, da cidadania civil e da cidadania social.
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Ademais, observamos que ndo € possivel negar ou conceber a titularidade
feminina para o recebimento do beneficio haja vista que a mesma é consenso entre
as beneficiarias e os principios pertencentes as politicas de transferéncia de direta
de renda <com condicionalidade, pel o panor
provedora de cuidados®o , 0 n dse quk €l fancdo engloba as atividades de
administracdo dos lagcos afetivos, articulacdo entre espagos produtivos e
reprodutivos e recursos familiares em geral. Tais politicas ao se debrucarem sobre a
tematica género devem perceber que para se conceber essa dimensédo devera ser

direcionada

tanto para homens quanto para mulheres, enquanto pais, assim como para
as instituicdes sociais, que devem apoiar as familias no atendimento de
suas hecessidades numa dupla perspectiva: politicas orientadas para
conciliar a familia e o trabalho, por um lado, e dar o apoio necessério para o
cuidado dos filhos e dos idosos, por outro. (ARRAIGADA, 2006, p. 231).

Questiona-se entdo se o imaginario simbdlico construido até aqui converge
para 0 mesmo universo de mentalidades das mulheres beneficiarias do programa: a
Afiposseo0 do cart«o de benef2cios pode ser c
representa a vista a autonomia feminina defendida pelo 1| PNPM - poder de deciséo
sobre seu corpo e sua vida, conhecimento e atitude para tomada de decisdes
emanci pat-rias e comunit8rias? De que for ma
ciclo de dependéncia econémica, moral e de género no espaco familiar e na esfera
publica considerando a participacdo das mulheres nas instancias sociais
(comunidade, associacdes, politico-governamental, escolas) nos municipios
baianos? Diante de tais controvérsias e da aplicacdo isolada da estratégia, ha que
se refletir melhor sobre alguns bindmios para se debater o principio da
universalidade e sua relacdo com estratégias de acdes afirmativas: 1. Cumprimentos
das condicionalidades X Manutencdo/Autonomia nos espacos publico e privado; 2.
O significado da cidadania e sua relacdo com a posse do cartdo/recebimento do
beneficio pelas mulheres; 3. Acbes complementares do programa e a participacao

das mulheres no mercado de trabalho.

® Termo utilizado por Janet Gornick e Maria Meyers na analise sobre as perspectivas ideoldgicas
encontradas em paises industrializados (GORNICK; MEYERS, 2006).
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2 PROGRAMA BOLSA FAMILIA E OS CAMINHOS DA POLITICA i da
promulgacao as vérias faces sociais.

Dentre as varias faces sociais do Programa Bolsa Familia, o combate a
pobreza e a fome tem um peso simbdlico quase hegemdnico no discurso
governamental. Os papéis das familias e das mulheres se confundem
constantemente em que pese as circunstancias, jogos de poder e responsabilidades
dos entes envolvidos i espacos governamentais e sociedade civil que vao desde
questionamentos se o0 conceito de familia determinado pela politica responde as
necessidades dos modelos familiares que formam a sociedade contemporanea
atual, integracdo das politicas por meio dos principios da sinergia, convergéncia e
amplitude até a funcdo de administradora dos recursos familiares atribuida as
mulheres do programa.

A implantacdo do Programa Bolsa Familia se deu em outubro de 2003 e sua
promulgacéo ocorreu finalmente em 2004 por meio da criacédo da lei n°® 10.836 de 09
de janeiro do mesmo ano pela atual gestdo do presidente Luis Inacio Lula da Silva
que assume o posto por meio de segundo mandato, reeleito em 2006. O programa é
resultado de elementos historicos e contextos politicos que, de forma direta ou
indireta, influenciaram sua criagcdo e constituicio como politica de transferéncia
direta de renda com condicionalidade e instrumento normativo voltado para a
garantia de renda entre 0s grupos sociais que estéo abaixo ou na linha da pobreza.

O marco legal e histérico-social da garantia de direitos de cidadania e do
incentivo e projeto embrionario da rede de protecdo social que temos hoje é a
Constituicdo Federal de 1988. Tal constituicdo € simbolo material do processo de
redemocratizacado vivenciado pelo pais, uma vez que em sua COmMpOSICao
encontramos a ampla presenca de debates e forte mobilizacdo politica,
principalmente dos movimentos sociais. Dentre 0s aspectos mais relevantes,
destacam-se: 1. O reconhecimento da relevancia da garantia de direitos e do papel
responsavel do Estado por tais condi¢cbes; 2. O fortalecimento do compromisso com
a democracia direta por intermédio da institucionalizacdo dos canais de participacao

social em algumas acdes como controle da gestdo publica e, sobretudo, da origem
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de um novo pacto federativo, sustentado pelos pressupostos da descentralizacdo e
autonomia das gestées municipais. (COHN, 2004).

O art.1° da Constituicdo de 1988 traz uma prévia das inovacdes propostas
pelo contexto iminente de mudancas necessarias ao Estado-nacéo: a afirmacéo do
carater federativo e republicano da maior unidade politica do pais, por meio do
estabelecimento de trés esferas autbnomas de governo, com base no
reconhecimento dos municipios como entes federados, detentores de competéncias
particulares e especificas, com propriedade de governabilidade de alcance para as
insténcias de legislagéo e instituicdo de tributos nos limites de suas atribuicbes e
territério. O art.3° complementa as disposi¢cdes dos principios fundamentais da
Republica Federativa do pais, em que sublinhamos os que se referem a erradicacao
da pobreza e o contexto de marginalizacdo dos brasileiros, além das obrigacdes
direcionadas a reducao das desigualdades sociais e regionais. Para nossa andlise
h& que se lembrar, ainda, a abordagem das politicas publicas, entendidas como
instrumentos da garantia dos direitos universais: saude e educacdo, ademais de
legitimar a constituicdo da Seguridade Social pelas politicas de previdéncia social,
de saude e da assisténcia social. (Constituicdo Federal, 1998).

Percebe-se entdo que ndo por menos devemos considerar, para andlise ou
avaliacdo de politicas publicas brasileiras, a caracteristica federativa do Estado e a
co-responsabilidade dos entes federados no projeto de combate a pobreza. Os anos
90 do século XX trouxeram para 0 caso brasileiro experiéncias de outros paises
latino-americanos que adotaram modelos semelhantes de programas de
transferéncia de renda: o México, contemporaneo de tais concepc¢des, inaugura sua
participacdo na area de politicas publicas dessa natureza por meio da criacdo do
AProgresadoc, atual mente conhecido como Prog

iniciativa os demais estados da América Latina e Caribe iniciam projetos de

i mpl ant a- «o C omo o] AFam21 i as em A-«00 na
Republi ca Domi ni cana, o fASolidariedadeo no Chi
fam2liaodo na Nicar 8gua, ABono Alimentari oo r

no P ar aRyagrama, de isignacion Familiaro em Hondur as e i M

Progresao na Guatemal a.
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A trajetdria brasileira estd marcada por diversas e numerosas tentativas e
projetos que se concretizaram para o atual desenho federativo, em que se pode
identificar dois elementos relevantes: o aperfeicoamento e o aumento do niumero de
programas de transferéncia de renda direta com condicionalidade. Cunha 2008) em
levantamento histérico nos apresenta datas e realizacbes fundamentais para o
caminho percorrido das politicas publicas até o nascimento do Bolsa Familia:

1 1995: Experiéncias pioneiras de Campinas e do Distrito Federal, com
transferéncia de recursos a familias que garantissem a frequiéncia escolar de
suas criancgas;

1996: Programa Bolsa Escola de Belo Horizonte;

1 1996: Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil i sob responsabilidade
do Governo Federal, implantado em regi6es com maior concentracao de
trabalho infantil degradante;

1 1998: Programa Nacional de Garantia de Renda Minima 1 sob
responsabilidade do Ministério da Educacéao - MEC;

1 2001: Programa Bolsa Escola (BES), vinculado ao Ministério de Educacéo;

f 2001: Programa Bolsa Alimentag&o (BAL), vinculado ao Ministério da Saude;
2002: Programa Auxilio Gas, gerido pelo Ministério de Minas e Energia. O
Auxilio Gas ndo era um programa de transferéncia condicionada, mas um
beneficio financeiro as familias com renda familiar per capita mensal até Y2
salario minimo, como forma de compensar o aumento do preco do gas de
cozinha, resultante da retirada do subsidio naquele momento;

1 2003: Programa Cartdo Alimentacdo, como um componente da estratégia
denominadain Fome Zer 00. O Cart«o Ali ment
Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar i MESA;

1 2003: Criacdo, por Medida Provisoéria n° 132/03, do Programa Bolsa Familia -
PBF;

1 2004: Promulgacédo da Lei da Renda Basica de Cidadania 1 Lei n° 10.835, de
2004;

a- «o
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1 2004: Conversédo em lei da Medida Proviséria que criou o PBF. Lei n° 10.836,
de 2004. (CUNHA, ano).

Segundo normativa do progr ama, O Objeti
para a reducdo da fome, da pobreza, da desigualdade e de outras formas de
privacdes vividas pelas familias pobres e extremamente pobres" e sua estrutura esta
disposta por meio da unificacdo dos Programas de Garantia de Renda Minima
(PGRM) i Bolsa Alimentacgéo, Bolsa Escola e Programa Auxilio-Gés, em que pese 0
proposito de garantir a descentralizacdo de sua gestdo atrelada a condi¢cdo de
intersetorialidade entre os entes federados, a participacdo soOcio-comunitaria € o
controle social.

Para que tais acbes sejam eficientes, a participacdo dos 6rgdos publicos
corresponde a seguinte composicao: Secretaria Nacional de Renda e Cidadania
(SENARC), Gestor Municipal do PBF, Gestor Estadual do PBF, Instancias de
Controle Social e a Rede Publica de Fiscalizacdo: Tribunal de Contas da Unido
(TCU), Controladoria Geral da Unido (CGU), Ministério Publico Federal (MPF) e
Ministério Publico Estadual (MPE).

Os quadros a seguir trazem o panorama dos pontos estruturantes da politica:
2.Perspectivas Gerenciais; 3. Desenho Federativo; 4. Articulacdo Intersetorial,

5.Préticas Gerenciais e 6. Estratégias.



Quadro 2
PERSPECTIVAS GERENCIAIS

Unificar procedimentos de gestfic e execugdo das agdes
de transferéncia de renda do Governo Federal,

especialmente as dos chamados programas
remanescentes

ik

Maior racicnalidade administrativa
Simplificag&o de procedimentos

Redug&o de custos

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
2004.

Quadro 3
DESENHO FEDERATIVO

Pactuar estratégias de protegdo e promoegdo social com
os programas implantados por estados e municipios e
pelo Distrito Federal

I

Co-responsabilidades

I

Gestdo compartilhada

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
2004.
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Quadro 4

ARTICULACAO INTERSETORIAL

Articular os diversos agentes publicos e sociais em torno
de uma pricridade de governo e sobretudo de um
imperativo ético; a erradicagdo da fome e da exclusdo

social no Brasil
Educagéo ﬂ
Intersetorialidade
Assisténcia Sccial Seguranga Alimentar

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
2004.

Quadro 5
PRATICAS GERENCIAIS

Distrito
Federa
|

Programa
Bolsa

Familia

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
2004.

72



Quadro 6
ESTRATEGIAS - 1

Articulagdo

- Conselhos
- Estado/Municipio e Distrito Federal

Adesdo

- Estado/Municipio
- Familias

Descentralizagdo

+ Gestores Municipais
+ Coordenadores Estaduais

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,

2004.
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Da mesma forma, acompanha-se a trajetéria legal marcada por alteracdes e

revogacOes dos decretos referentes ao valor estipulado pela renda per capita

mens al

par a

(0]

guesito nASel

e -

« 0

de

Fams?2

faixa etaria para os adolescentes beneficiarios no programa, bem como aos

beneficios basico e variavel, como sintetiza o Quadro 9. Atualmente os valores dos

beneficios basico e variavel, estipulados pelo decreto N° 6.917 de 30 de julho de

2009 correspondem, respectivamente pelo art.19, a:

T

| - beneficio basico, no valor mensal de R$ 68,00 (sessenta e oito reais),

destinado a unidades familiares que se encontrem em situagdo de extrema

pobreza;

Il - beneficio variavel, no valor mensal de R$ 22,00 (vinte e dois reais) por

beneficiario, até o limite de R$ 66,00 (sessenta e seis reais) por familia,

destinado a unidades familiares que se encontrem em situacdo de pobreza ou

extrema pobreza e que tenham em sua composi¢ao:

Il - beneficio variavel vinculado ao adolescente, no valor mensal de R$ 33,00

(trinta e trés reais) por beneficiario, até o limite de R$ 66,00 (sessenta e seis

as



74

reais) por familia, destinado a unidades familiares que se encontrem em

situacao de pobreza ou extrema pobreza e que tenham em sua composi¢cao

adolescentes com idade de dezesseis a dezessete anos matriculados em

estabelecimentos de ensino;

2.1 Das Condicionalidades, Responsabilidades e A¢des nos Municipios.

A portaria GM/MDS n° 551, de 09 de novembro de 2005 que regulamenta o

Bolsa Familia dispde, entre outras decisfes, do estabelecimento das contrapartidas

sociais, termo utilizado pelo MDS para definir as condicionalidades do programa nas

areas da saude e da educacdo que precisam ser cumpridas pelo nucleo familiar

como condicdo para manutencdo e recebimento mensal do beneficio, conforme

sintetiza o quadro 7.

Quadro 71 Condicionalidades por area e acdes correspondentes para as familias

beneficiarias

AREA CONDICIONALIDADES ACAO ESPERADA
PARA AS FAMILIAS
Efetivar, observada a legislacédo escolar vigente, a matricula escolar das
criancas e
EDUCACAO | Frequiéncia minima de 75% adolescentes de 6 a 17 anos em estabelecimento regular de ensino.
(oitenta e cinco por cento) da
carga horaria escolar mensal | Informar sempre a escola quando da impossibilidade de
de criangas ou adolescentes | comparecimento do aluno a aula, apresentando, se existente, a devida
de 6 a 17 (seis a dezessete) | justificativa.
anos
de idade que componham as | Informar, de imediato, sempre que ocorrer mudanca de escola dos
familias beneficiarias, dependentes de 06
matriculados em a 17 anos, para que seja viabilizado e garantido o efetivo acompanhamento
estabelecimentos de ensino. | da
freqiiéncia escolar.
Para as gestantes e nutrizes, no que couber: Inscrever-se no pré-natal e
comparecer as consultas na unidade de saude mais
SAUDE O cumprimento da agenda proxima de sua residéncia, portando o cartdo da gestante, de acordo com o

de saude e nutricdo para
familias beneficiarias que
tenham em sua composic¢ao
gestantes, nutrizes ou
criangas menores

de 7 anos.

calendario
minimo preconizado pelo MS.

Participar de atividades educativas ofertadas pelas equipes de saude sobre
aleitamento materno e promocéo da alimentacéo saudavel.

Levar a crianga a Unidade de Saude ou ao local de campanha de vacinagao,
mantendo atualizado o calendario de imuniza¢&o, conforme preconizado pelo
MS.

Levar a crianga as unidades de saude, portando o cartdo de salde da
crianga, para a

realizacdo do acompanhamento do estado nutricional e do desenvolvimento
e de outras

acoes, conforme o calendario minimo preconizado pelo MS.

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, 2005. Elaboracdo da autora.
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A gestdo das condicionalidades prevé o trabalho de acompanhamento
periddico das familias, no que diz respeito ao cumprimento das condicionalidades,
respeitando a legislacdo e atos/sancdes normativas estipuladas pelo MEC, MS e
MDS; registro e atualizacdo das informacdes relativas as condicionalidades e
informacdes socioeconémicas das familias beneficiarias; finalmente, gerenciamento
de atividades, projetos e acfes complementares que visem oferecer condigbes as
familias e aos 6rgéos envolvidos de atender as contrapartidas sociais estabelecidas.
(MDS, 2005).

Essa mesma portaria define as responsabilidades e papeis dos entes
federados, em que destacamos as competéncias designadas aos municipios e
gestdes locais, abordados pelo quadro 8. A realizacdo do controle social® por sua
vez esta atrelada a efetiva parceria entre poder publico e sociedade civil,
organiza¢gfes ndo-governamentais, associagdes comunitarias, instituicdes religiosas
e demais instancias, sobretudo, os conselhos municipais em que se destacam o
préprio Conselho Municipal do Bolsa Familia, composto por seu respectivo Comité
Gestor e demais correspondentes: Conselho Municipal da Assisténcia Social, da
Saude, da Educacao, Crianca e Adolescente ou ainda de Seguranca Alimentar.

E perceptivel que a normatizacdo e regulamentagdo do PBF esta orientada
segundo parametros de uma politica publica com objetivo de promover inovacdes no
gue tange a intervencdo do Estado. Encontramos de um lado, o complexo esforgo
das arenas decisOrias com metas a incorporar diferentes niveis e esferas de
participacdo social. No entanto, observamos que a institucionalizacdo do controle
social permanece um desafio para o programa, uma vez que a mobilizacdo social
persiste em condicdo de fragilidade, ademais dos rancos que a tradicdo de uma
democracia minima impera sobre o poder publico nos municipios baianos™.
(CALDEIRA, 2008; FOGLIA, 2007).

° Para melhor conhecimento, ver a Instrucdo Normativan®1 de 20 de maio de 2005
orientagbes aos municipios, Estados e Distrito Federal para constituicdo de instancia de controle
social do Programa Bolsa Familia (PBF) e paraodese nvol vi ment o de suas atividse
19 ver dissertacdo de mestrado da socidloga Isabel Cristina Firmo Foglia, defendida em 2007 no
curso de Pés-graduacdo Familia na Sociedade Contemporénea i Universidade Catélica do Salvador.
Essa pesquisa nos traz o desenho do controle social (desafios, problemas) em 387 municipios
baianos. FOGLIA, Izabel Cristina Firmo. Politicas Publicas e o Programa Bolsa Familia: incluséo



Quadro 8 - Responsabilidades dos Municipios e Gestores quanto as
condicionalidades
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RESPONSABILIDADES
QUANTO AS
CONDICIONALIDADES

MUNICIPIOS

GESTORES

Articular, capacitar e mobilizar os agentes

SERVICOS Ofertar, adequada e envolvidos nos procedimentos de
regularmente, os respectivos acompanhamento do cumprimento das
servigos de educacao e saude, condicionalidades;
nos termos da legislacéo
pertinente. Mobilizar, estimular e orientar as familias

beneficiarias sobre a importancia do
cumprimento das condicionalidades;
Realizar o acompanhamento sistematico das
familias com dificuldades no

cumprimento das condicionalidades,
avaliando as causas e promovendo, sempre
que

necessario, a reducdo da situagéo de risco
por meio da insercao da familia em
programas e agdes voltados para combater
os efeitos da vulnerabilidade identificada;
No que se refere aos programas
complementares, acompanhar e estimular a
integracdo e a oferta de outras politicas
publicas que favorecam a emancipagéo das
familias beneficiarias do PBF, em especial
das familias em situacéo de
descumprimento das condicionalidades, de
sua condi¢do de exclusédo social,
articuladas entre os conselhos setoriais
existentes no municipio, os entes federados
e a sociedade civil.

CADASTRO Realizar, periodicamente, e Notificar formalmente o responsavel legal da
conforme calendéario, o familia, quando identificar o
acompanhamento do descumprimento de condicionalidade,
cumprimento das conforme modelo padréo, sem prejuizo de
condicionalidades previstas, em outras formas definidas em normas
observancia ao disposto nas complementares;

Portarias Interministeriais

MEC/MDS n° 3.789, de 2004, e

MS/MDS n° 2.509, de 2004;
REGISTRO Registrar as informagdes Encaminhar, para conhecimento da instancia
INFORMAGCOES relativas ao acompanhamento do | de controle social do programa, a

cumprimento de
condicionalidades, com a
utilizacdo dos sistemas de
informacao disponibilizados pelo
MEC e pelo MS.

relagcdo das familias que devem ter o
beneficio cancelado em decorréncia do
descumprimento de condicionalidades.

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, 2005. Elaboracdo da autora.

social ou (re)ordenamento do poder?. 2007. Dissertacdo (Mestrado em Familia na Sociedade
Contemporanea). Universidade Catdlica do Salvador, Salvador.
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Com intuito de promover e garantir as agbes da instancia municipal de
controle social, tal instrucdo normativa se debruca sobre algumas consideracdes a
serem obedecidas pelas gestdes municipais: construcio de um CADUNICO eficiente
que retrate a realidade socioeconémica da populacéo, assegurando a fidedignidade
das informacfes e equidade para o acesso aos beneficios das politicas publicas
destinadas as familias de baixa renda; a identificacdo dos beneficiarios em
condicbes de vulnerabilidades sociais especificas dos programas em vigor;
atualizacdo dos dados cadastrais das familias, impedindo problemas legais e
prejuizos aos beneficiarios. Enfim, acompanhar, fiscalizar e monitorar o programa
em todas dimensdes que o constituem.

Para que a concretizacdo de todas essas atribuicdes seja possivel de
realizacdo o governo federal criou um instrumento de acompanhamento e avaliacao
do trabalho das gestées municipais, definido como Indice de Gestio Descentralizada
(IGD). Tal instrumento representa simbolicamente o esfor¢o dos gestores em
alcancar melhores resultados numéricos, melhoria dos servicos ofertados as familias
e 0 acompanhamento do cumprimento das condicionalidades, como descreve 0 sub-

capitulo a seguir.
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Quadro 91 Principais Decretos, Disposicdes, Alteracdes e Status atual

DECRETO | DISPOSICOES DATA ALTERACOES/STATUS
N° 3.877 Institui o Cadastramento Unico para 24/07/2001 REVOGADO
Programas Sociais do Governo
Federal.
N° 5.209 Regulamenta a Lei n° 10.836, de 17/09/2004 REVOGADO PARAGRAFO UNICO
09/01/2004, que cria 0 Programa T Art.24.
Bolsa Familia, e da outras
providéncias.
N° 5.749 Atualiza os valores referenciais para | 11/04/2006 REVOGADO
caracterizagdo das situacfes de Da Selecéo de Familias
pobreza e extrema pobreza, no Beneficiarias. Alteracéo da Renda
ambito do Programa Bolsa Familia. per capita mensali
Situacdo Pobreza - R$ 100,00
Extrema Pobreza - R$ 50,00
Para:
Situacéo Pobreza - R$ 120,00
Extrema Pobreza - R$ 60,00
N° 6.135 Dispde sobre o Cadastro Unico para | 26/06/2007 NADA CONSTA
Programas Sociais do Governo
Federal e d& outras providéncias.
N° 6.157 Da nova redacao ao art. 19 do 16/07/2007 REVOGADO
Decreto no 5.209, de 17 de setembro
de 2004, que regulamenta a Lei no
10.836, de 9 de janeiro de 2004, que
cria o Programa Bolsa Familia.
N° 6.392 Altera o Decreto n° 5.209, de 17 de 12/03/2008 Altera o art.18, no § 5° - a validade
setembro de 2004, que regulamenta de concessdo do  beneficio
a Lein®10.836, de 9 de janeiro de Programa Auxilio-Gés até
2004, que cria o Programa Bolsa 31/12/2008;
Familia e d& outras providéncias.
Revogados: inciso IV do § 1o
do art. 3° do Decreto no 5.209, de
17 de setembro de 2004, e os
Decretos nos 4.102, de 24 de
janeiro de 2002, e 4.551, de 27 de
dezembro de 2002, a partir de 31
de dezembro de 2008.
N° 6.491 Da nova redacéo ao art. 19 do 26/06/2008 REVOGADO
Decreto no 5.209, de 17 de setembro
de 2004, que regulamenta a Lei no
10.836, de 9 de janeiro de 2004, que
cria o Programa Bolsa Familia.
N° 6.917 Altera os arts. 18, 19 e 28 do Decreto | 30/07/2009 Da Selegéo de Familias
n°®5.209, de 17 de setembro de Beneficiarias. Alteracdo da Renda
2004, que regulamenta a Lei n® per capita mensali
10.836, de 9 de janeiro de 2004, que
cria o Programa Bolsa Familia. Situacédo Pobreza - R$ 100,00
Extrema Pobreza - R$ 50,00
Para:
Situacdo Pobreza - R$ 140,00
Extrema Pobreza - R$ 70,00

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, 2009. Elaboracdo da autora.
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2.2 A criacédo do IGD como estratégia da descentralizacéo e intersetorialidade.

A criacdo do IGD por meio da Portaria GM/MDS n° 148 de 2006 e sua
instituicdo, através da Medida Provisoria n® 462 de 2009, vem atender & demanda de
monitoramento do PBF como politica publica, uma vez que as agendas de governo
gue visam planejar metas necessitam de respostas satisfatorias aos problemas
publicos, como argumenta Luis F. Aguilar Villanueva e precisam alcancar alguns
pont os f undameno asgate e & busoa dofi publico podem ajudar a
enfrentar velhas limitacbes da decisdo e gestdo governamental: a conducao
centralizada do estado, a tentacdo patriamonialista-clientelar, o descuido de
recursose bens p Yb(VILLANMUEVA| 2000, p)0D)..

Os parametros do IGD estdo regulamentados pelo Poder Executivo e
objetivam, dentre outros alcances:

1 Medir os resultados da gestdo descentralizada, com base na atuagdo do
gestor estadual, distrital ou municipal na execucdo dos procedimentos de
cadastramento, na gestdo de beneficios e de condicionalidades, na
articulacao intersetorial, na implementacdo das acdes de desenvolvimento
das familias beneficiarias e no acompanhamento e execucdo de
procedimentos de controle;

71 Incentivar a obtencdo de resultados qualitativos na gestédo estadual, distrital e
municipal do Programa,;

{1 Calcular o montante de recursos a ser transferido aos entes federados a titulo
de apoio financeiro. (MDS, 2006).

O IGD é um indicador de ordem sintética e apdia financeiramente as gestdes
municipais no acompanhamento do programa; sua composicao estd estruturada
pela média aritmética do Indicador do CADUNICO e pelos Indicadores de
Condicionalidades (IC). O primeiro representa a média aritmética entre 0 niumero
total de cadastros validos (completos e sem inconsisténcias) e o numero total de
familias estimadas com até meio salario minimo per capita. Ja 0 segundo

corresponde & média aritmética entre as taxas de criancas e adolescentes de 6 a 17
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com frequéncia escolar e das familias acompanhadas na &rea da saude. Conforme
aponta o documento de Andlise da Pesquisa sobre Gestdo Descentralizada do

Programa Bolsa Familia publicada em julho de 2007.

Esses componentes foram priorizados levando em conta dois aspectos. O
primeiro é em relacdo a qualidade das informag6es do cadastro, pois dados
imprecisos ou desatualizados no CadUnico podem ocasionar erros de
focalizacdo e pagamentos indevidos, dificultando ou até mesmo
impossibilitando o acompanhamento das condicionalidades e tornando mais
complexas as atividades de gestdo de beneficios. O segundo diz respeito
ao monitoramento das condicionalidades, atividade que indica o esforco do
municipio em garantir a oferta dos servicos de saude e educacgdo, e em
acompanhar as familias do PBF, nédo so informando se elas utilizam ou néo
esses servicos, mas também conhecendo e acompanhando as que ndo o
fazem. Ao mesmo tempo, para a constru¢do de um modelo de repasse de
recursos que possibilitasse a utilizacdo 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
informacdes utilizada na gestao do Programa Bolsa Familia. Assim, além de
considerar indicadores que permitissem a avaliacdo da qualidade de gestéo
local e que representassem componentes estratégicos do Programa,
também foi considerado como parametro a utilizagdo de indicadores
passiveis de célculo individual para todos os municipios brasileiros. (MDS,
2007, p.2-3).

De acordo com a mesma pesquisa, 0S municipios precisam cumprir trés
exigéncias: adesdo ao programa, de acordo com a portaria correspondente;
habilitacdo na Assisténcia Social e atingir o indice de no minimo 0,4 na avaliacdo
IGD. Até o ano de 2008, o recurso financeiro do PBF estava condicionado a
Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF), condicdo alterada
guando da extin-«o de tal mrecldidodha sessao tsabra
Politicas Sociais como uma ac¢ao governamental de reducéo das desigualdades de
rendao , e | e me@mjetaode dlad Orcamentaria para 2009. (INESC, 2009). Em
conformidade com o PLOA de 2009 (Tabela 1), os recursos destinados ao IGD
totalizam R$ 308.300.000 (trezentos e oito milhdes e trezentos mil reais), 10,3%
maior do que o previsto na proposta de Lei Orcamentaria para 2008. (INESC, 2009,
p.26).

me nt
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Tabela 1l
Transferéncia de Renda com Condicionalidades - Bolsa Familia
Variagio
Céd./Programa PLOA 2008 ALOA 2009 D0S/2008
227 2-Gestdo e Administracio doPrograma 3.086.680 2725000 =12,00 %
6414 -Sistema Macional para |dentificagdo e Selecio de Pulblico
Al para os Programas Sociais do Gowverno Federal - Cadastro
Unio 22 728000 20 0000000 =12,00 %
6524-3eripos de Concessdo, Manutencdo, Pagamento e Cessacéo
dos Beneficios de Tmnderéncia Direts de Renda 272.736.000 240 000,000 -12,00 %
8442.Transfer@ncia de Renda Diretamente as Familias em Condigéo
de Pobreza e Extrema Pobreza (Lei n® 10.836, de 2004 11.782.720608 11.434 2B0.000 -2 B6%
8446 -Servico de Apoio 4 Gestio Desmentalizada do Programa
Bolsa Familia 353.761.320 308 300,000 =12, 85 %
TOTAL 12435.042619 12.005.305.000 -3,5%

Fonte: INESC, 2009. As informacdes que permitiram a elaboracdo da tabela foram fornecidas pelo
PLOA 2009 e Siga Brasil / Senado Federal.

Finalmente, 0 que nos interessa sdo as estatisticas para o ano de 2007
referentes a utilizacdo dos recursos IGD repassados as gestdes para execucdo do
programa. O estudo™ procurou identificar os principais aspectos do impacto da
transferéncia de tais recursos aos municipios, por meio de questionarios de
avaliacdo compostos por 28 itens, respondidos on line pelos gestores ou pessoas
designadas pelos mesmos no portal do MDS entre 21 de novembro e 15 de
dezembro de 2006, totalizando 2.633 municipios participantes.

Destacamos o0s quesitos referentes aos aspectos: 1. Secretarias ou 6rgaos
responsaveis pela decisdo de alocacdo dos recursos; 2. Emprego dos recursos do
IGD para o desenvolvimento e atividades complementares das familias beneficiarias

e 3. Areas contempladas (a¢cdes complementares).

' Para fins de classificagcdo para essa pesquisa, municipios de pequeno porte sdo aqueles com

populagdo de até 20.000 habitantes, inclusive, e correspondem a 71,0% dos municipios brasileiros.

Municipios de médio porte sdo aqueles com populacdo entre 20.001 e 100.000, inclusive, e somam

24,1% do total de municipios. Por fim, consideram-se municipios de grande porte aqueles com

populacio maiorque 100. 001 habitantes, representando apenas
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Analise da Pesquisa sobre Gestdo Descentralizada do

Programa Bolsa Familia, 2007.
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A Tabela 2 nos mostra que a assisténcia social ainda € a area de decisdes
predominantes e decisérias dos programas sociais do estado. A declaragcdo de cerca
de 78,6% afirma o histérico da protecdo social no pais como um conjunto de
Ainiciativas p¥blicas ou estatal ment e reg
beneficios sociais visando a enfrentar situacfes de risco social ou de privacdes
soci ai s o, como indica Luciana Jssaassistahcia( 2009
social como estratégia de alcance das familias em condicdo de vulnerabilidades
sociais, de protecdo integral as familias, detentora das idéias socioassistenciais
previstas pelo sistema de protecdo social ndo contributiva e pelas funcdes a ele
atribuidas: vigilancia social, defesa de direitos e a propria protecdo social composta

por beneficios e servigos.

Tabela 27
Secretarias/Orgaos responsaveis pela decisdo de alocagio dos recursos
Porte

Questao § grande médio pequeno Total %
Secretaria de Assisténcia Social 128 531 1.311 2.070 78,6
Secretaria de Educagao 2 18 40 58 22
Secretaria de Salde 1 13 38 52 2,0
Gabinete do Prefeito 2 24 129 1585 5,9
Secretaria da Fazenda, area de
contabilidade ou de Planejamento 5 B1 157 223 B.5
Outra secretaria ou érgdo municipal 8 14 53 75 2,8
Total 146 758 1.728 2.633 100.0

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Andlise da Pesquisa sobre
Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia, 2007.

A pesquisadora Aldaiza Sposati (2008) em artigo sobre as concepcdes
fundantes do modelo de protecdo social ndo contributiva no Brasil nos chama
atencdo para a leitura necessaria dos principios em que estdo assentados 0s
elementos que compde tal sistema: universalidade, matricialidade sociofamiliar,

territorializacdo-descentralizagdo  compartilhada-regionalizacdo, regulacdo e



83

habilitacdo do ente gestor. Sposati levanta alguns pontos e questdes essenciais para
se refletir as consequéncias e aplicabilidade de tais condic¢des:

1 No que diz respeito a universalidade: compreensao de que tal principio deve
ser significado como dispositivo de acesso por qualquer cidaddo que o
necessite, de forma independente aos problemas territoriais e sob a
perspectiva ®tica de fdser portador de
al cance da uni ver s al apacidatle concretp deeresgostd a i t
institucional expressa por instalacdo de infra-estrutura de dispositivos de
aten-«0 e de qualidade t®cnica de a-«00.

T Par a 0 prop-sito de conceber a f am?
i nt er ger acaticandul gde devBrpos fazer algumas interrogacdes: o
que é familia protegida? e , para al ®&m dessa defini-«o
as familias €, em si mesmo, uma das aquisicbes do processo de protecao
social de familias ou um administrador de acessos sociais para essas
familias? (SPOSATI, 2008, p.21).

T O eixo territorializacdo-descentralizagdo-compartilhada-regionalizagao:
implica reconhecer e adotar medidas que reconhecam que a vulnerabilizacao
nao atingem apenas as pessoas, mas, acima de tudo, estdo ligadas aos
riscos territoriais, ou seja, € fundamental o foco nos individuos e na
identificacdo de potencialidades territoriais (espaciais). Tais fatores, por sua
vez, recaem sobre a idéia de intersetorialidade i ensinada aqui como uma
combinacdo de regras da gradualidade (certificar as alteracdes sofridas 1
metas e etapas e que estas sejam publicizadas para que a populacdo possa
ver e tomar ciéncia do processo decisério da politica. Além disso, significa
que admitir que nao é possivel a realizacdo de varias acbes e procedimentos
ao mesmo tempo, mas que 0S passos previstos pelo planejamento serdo
avaliados. E preciso valoriza a heterogeneidade: ainda que dificil na préatica
de gest«o, ® indispenss§8vel a conci l-i a- «c
se a preocupacdo em nao confundir heterogeneidade com fragmentacao da
a-«o00. (SPOSATI, 2008, p.23).
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1 A convergéncia trabalha na dimensdo de que ndo se pode confundir seu

panorama de racionalidade interna da

a - <«

sociedadeo eem medi da pgaszvel Atransform

em modo de rela-«o0o pol2tica do Estado

fomentar confusbes que tragam consequéncias danosas para a gestao:

Afragiliza-«o0 da intelig®°ncia t@&dadaca d:

especializacdo, isto €, da setorialidade ainda que relacionada ao interesse
p¥%blicoo. ( SPOSATI , 2008, p. 23) . O
concepcgao de descentralizagcdo compartilhada 7 como advoga a autora, o

mesmo nao pode ser reduzido a nogcdo de municipalizacdo na dimenséo de

quar

prefeiturizacdo,ou em outr os t er mengpuyrraritanpgiénc@s e S s 0

federais e estaduaisodo aos munic2pios, [

responsabilidades de tais entes. Um dos caminhos para fugir de tais
posicionamentos € o desenvolvimento de pensamentos baseados em regifes
intra-estaduais e para os municipios o modelo de regides intra-urbanas.

1 A regulacdo se da por intermédio do ajuste dos entes privados no campo da
prote-«o0 soci al ,rucaoddasmederésciaguaitariasdo Bistdma
Pnico por meio de normas t®cnicas e
tradicional espontaneismo responsavel pela valorizacdo da acédo pela sua
presen- a, Afesquecendo de examinar
resultadoso. (SPOSATI, 2008, p.23).

1 Enfim, o quinto lugar de analise i a habilitacdo do gestor, traduzida pela
vinculagcdo ao SUAS e pelo cumprimento de algumas exigéncias: conselho,

plano e fundo da assisténcia social.

A Tabela 3 expbe que quase 80% das gestbes empregam 0OS recursos
repassados pelo IGD para a realizacdo de ac6es complementares; numericamente,
o acompanhamento das familias e o investimento na melhoria do programa gira em
torno de 72%, independente do porte do municipio respondente. A primeira vista,
portanto, conclui-se que as metas estabelecidas pela criacdo de tal indice como

ferramenta de fomento financeiro as praticas gerenciais da politica demonstra bons

di s
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resultados quantitativos. J& para a pesquisa, esses resultados assumiriam o carater
qualitativo e inferem, sem averiguacdo e estudos especificos das circunstancias,
planejamentos e conteudos de formulacdo e implementacéao de tais atividades, que
tais estatisticas podem ser interpretadas a luz de concepcdes de qualidade e

Aganhos o pilasbanefeciariad. a m

Tabela 3171
Emprego dos Recursos IGD para Atividades Complementares
Porte
Questao 16 grande médio pequeno Total o
Sim 106 587 1.341 2.034 77.3
Nao 40 172 387 589 227
Total geral 146 759 1.728 2.633 100,0

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Analise da
Pesquisa sobre Gestao Descentralizada do Programa Bolsa Familia, 2007.

Na Tabela 4 sdo elencados os tipos de servi¢cos e programas complementares
ofertados pelas gestdes. Nota-se que os indices relativos as praticas de execucao
crescem proporcionalmente ao porte do municipio. De forma insipiente, o documento
adota a mesma concluséo definida para a tabela anterior, sem maiores reflexdes ou
especificacbes do teor em questdo. O servico campedo € 0 incentivo ao
AMIi crocr®dito produtivo orientadoo, abrang
categoria porte grande, aproximadamente 68% para médio porte e 61% para o
pequeno porte, sDesgnvolvimento ccomunitérie enteriritorialo |, com

valores respectivos para grande, médio e pequeno porte: 63,6%, 62,2% e 50%.
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Tabela 4
Areas Contempladas i A¢des Complementares
Porte
Questdo 20.1 grande médio pegueno Total %
Alfabetizag8o e educagdo de jovens e adultoes 13 53 53 118 7.31%
Capacitagdo profissional 48 165 284 497 30.53%
Desenvolvimento comunitario e territorial 75 315 501 891 54,73%
Geragao de trabalho e renda 36 102 186 324 18,90%
Acesso ao microcrédito produtive orientado 85 346 611 1.042 64.00%
Outros 56 228 443 728 44.72%
Municipios respondentes 118 507 1.003 1.628 100.0

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Analise da Pesquisa sobre
Gestao Descentralizada do Programa Bolsa Familia, 2007.

Contrapontos a parte das conclusdes produzidas pelo documento, ndo restam
davidas que 0os numeros apontam para um caminho proximo a eficiéncia quando da
avaliacdo da aplicabilidade e conhecimentos sobre as fungbes do IGD como
instrumento de incentivo as gestdes e melhoria da qualidade do programa para as
familias beneficiarias. Diante de tal contexto, cabe-nos perguntar: qual a situacao
dos municipios baianos quanto as praticas gerenciais descritas acima? E possivel
identificar as dimensfes debatidas por Sposati no acompanhamento do PBF nas
localidades investigadas? Qual o papel dessas informacdes para conhecermos o
fegf-@wmo0 das gest»es em mel horar o acompanhe
tudo, considerar que tais praticas estdo contribuindo para o empoderamento das
mulheres e ndo para um redimensionamento da feminizacdo da pobreza? Esse é 0

tema analisado pelo préximo capitulo.
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3 OS CAMINHOS DA PESQUISA

O conhecimento é o pensamento que resulta da relacdo que se estabelece
entre o sujeito que conhece e o0 objeto a ser conhecido. Os caminhos da presente
pesquisa se preocuparam com alguns elementos que sdo obrigatorios e que ja
fazem parte da rotina metodolégica da pesquisa social. Neste sentido, uma das
questbes basicas seria especificar os procedimentos adequados para o
desenvolvimento do projeto de investigacdo proposto inicialmente. E possivel
diferenciar pelo menos, quatro géneros de pesquisa, considerando que nenhum tipo
de pesquisa é auto-suficiente, pois, "na préatica, mesclamos todos acentuando mais
este ou aquele tipo de pesquisa" (DEMO, 2000, p. 22).

Fez-se a opcdo pela pesquisa tedrico-empirica - A valorizacdo desse tipo de
pesquisa € pela "possibilidade que oferece de maior concretude as argumentacoes,
por mai s t°nue que po Dssynifisador dosadadbsaem@ricob
depende do referencial tedrico, mas estes dados agregam impacto pertinente,
sobretudo no sentido de facilitarem a aproximacao pratica. (DEMO, 2000, p. 37).

Os principais procedimentos metodolégicos que fundamentam as andlises e
resultados apresentados foram a revisdo bibliogréfica, revisdo documental (leis,
portarias e decretos), ademais de levantamento de dados (informac¢des numéricas e
confeccdo pela autora do histérico desenhado pelo IGD acerca do esforco das
gestdes municipais baianas estudadas entre os segundos semestres de 2006 e de
2008, de caréter geral e especifico i por areas focalizadas pela politica.

Por fim, buscou-se apoio no desenvolvimento de entrevistas com
personagens que tivessem envolvimento direto com a politica (sociedade civil e
representantes governamentais) que nos direcionassem para a configuracdo das
experiéncias gestoras para o PBF, ademais de grupos focais com o objetivo de
averiguar, por meio das falas das jovens-mulheres-maes quais os significados,
elementos e posicionamentos que perpassam pelo cotidiano destas mulheres, uma
vez que a avaliagdo das acbes promovidas pelas gestdes descortina a realidade do
quadro soécio-administrativo do Programa Bolsa Familia para o recorte de género
atraveés da pergunta-chave que norteia o presente trabalho desde o inicio: € possivel

act ue



88

afirmar que o programa é eficiente no que diz respeito ao fomento de intervencdes
complementares direcionadas as familias e as jovens mulheres beneficiarias como
previsto pela normativa do programa. Tal questionamento por sua vez proporcionou
inquirir se o atual desenho gerencial favorece a construcéo e execucao de condi¢cbes
qgue impulsionem o empoderamento feminino ou tdo somente recaem no
redimensionamento da feminizagao da pobreza nas localidades estudadas.

A partir de outras investigacdes® realizadas anteriormente a que se

apresenta, construiu-se a hipétese sust ent ada pel a Am§xi

melhor, que os principios da politica caminham em sentido contrario a pratica dos

Adireitos com responsabilidadeo no sent

de valores composto pelo binbmio recompensa-puni¢cdo. Consideramos a idéia de
outros trabalhos desenvolvidos nos ultimos anos que tiveram como objeto de estudo
o Bolsa Familia, sobretudo, a conclusdo de que a rede de protecdo social
pressuposta na elaboracdo da politica, em alguns municipios baianos, ndo favorece
a construcdo de um aparato sécio-administrativo que subsidie, de forma efetiva, a
implementacédo de estratégias que reduzam o panorama de vulnerabilidade social,
nas dimensdes do cumprimento das condicionalidades previstas pela politica (oferta
de servigcos basicos nas areas de saude, educacao e assisténcia social).

Salientou-se, por udltimo, as discussdes sobre a posicdo que o paradoxo
democratico referente a universalizacdo da garantia de direitos e o contexto de um
i guaisn e relativadaos limites de atuacdo dos programas de transferéncia de
renda com condicionalidade assumem na atual conjuntura da temética. (CALDEIRA,
2008; FOGLIA, 2007).

Definiu-se 0 espaco geogréafico da investigacdo, ou seja, 0S municipios que
iriam ser estudados, a partir do acesso as fontes de informacao (gestores municipais

e familias beneficiarias), além do conhecimento prévio profissional e teérico acerca

12 A tematica género-juventude esta inserida na linha de pesquisa que atuo no Nicleo de Pesquisa e
Estudos sobre Juventudes, Identidade, Cidadania e Cultura (NPEJI), Juventude e Politicas Sociais. A
outra integrante do projeto, lzabel Cristina Firmo Foglia aborda, para o mesmo projeto, o tema do
Controle Social e seus instrumentos de monitoramento e fiscalizacdo em 96 municipios baianos. O
NPEJI ao longo de sua trajetéria vem promovendo discussdes, de forma sistematica, através de
projetos de pesquisa e extensdo, acerca de temas tais como: a) juventude e participacdo; b)
juventude e raca; ¢) juventude e sexualidade; d)género e direitos; e) juventude e marcos legais.

do
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da historia das atividades gerenciais desenvolvidas por tais localidades. Selecionou-
se 17 municipios pertencentes ao extremo-sul, atualmente reorganizados conforme
a categoria dos Territorios de Identidade V (litoral sul) e VII (extremo sul).

O recorte historico-temporal estabelecido para a execucdo do projeto foi o
periodo compreendido entre 2002 (ano anterior a criagdo do programa e, portanto,
contexto que antecede sua criacao) até o ano de 2008 (ultimo ano de referéncia em
gue o MDS fornece os valores para o IGD).

Determinou-se uma amostragem aleatéria a partir da trajetéria da
pesquisadora em projetos anteriores com mesmo objeto de estudo, o Programa
Bolsa Familia, que, consorte, foi facilitada pela experiéncia acumulada e revista,
tanto para a revisdo bibliografico-documental, tanto para a pesquisa social,
composta pelos seguintes elementos: a primeira etapa do trabalho de campo se
encarregou da confeccdo e aplicacdo dos questionarios a serem respondidos pelos
gestores do programa e areas especificas i saude, educacdo e assisténcia social,
assim como pelos representantes da sociedade civil (conselheiros, lideres
comunitarios e das instancias de controle social), conforme detalha o instrumento de
entrevista 1(ver se¢céo apéndice) .

A amostra quantitativa do trabalho de campo esta constituida pela aplicacédo
de 3 questionarios por area de focalizacdo direta e indireta pelo programa por
municipio (saude, educacédo e assisténcia social), somando entdo ao todo 153
instrumentos de entrevista. Os critérios de selecdo ainda contaram com a
delimitacdo de alguns aspectos: os municipios investigados apresentaram IGD inicial
< 0,6 e crescimentos, decréscimos e ndo-variacdo para o valor final e para os ICs
(saude ou educacdo) até o segundo semestre de 2008.

No que diz respeito a etapa dedicada aos grupos focais (Gfs), a literatura
especializada nos traz muitas opcdes para a elaboracdo sistematico do escopo
tedrico a ser utilizado como referéncia para a construcdo da estrutura de tal
metodologia. Em geral os GFs estdo associados a idéia de grupos de debates
organizados em torno de uma tematica. Para uma pesquisa social e para processos
de avaliacdo de politicas sociais é valido destacar que o aspecto qualitativo,

representado pelas vozes e siléncios dos participantes seja um elemento
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fundamental para enveredarmos por caminhos e interpretacdes acerca do projeto e
0 alcance dos seus objetivos em medida que dados e indicativos quantitativos
muitas vezes mascaram a realidade.
De fato, essa técnica que vem ganhando cada vez mais espaco nas areas
das Ciéncias Sociais pode ser considerada como uma metodologia muito rica no que
concerne o esforco analitico aplicado para a (re)interpretacdo e trabalho em
consonancia com as demandas dos sujeitos ja que os coloca em posicdo de
privilegio no campo metodolégico. Nesse sentido, trabalhar com GFs, consente ao
pesquisador-avaliador a construir uma postura critica e dialética sobre as tematicas
e sujeitos envolvidos, e, sobretudo, licencia tal acdo para a valoragéo dos resultados
obtidos pelo projeto de pesquisa. Como alerta Bernardete Angelia Gatti (2005, p.17)
énecessarioao pesqui sador Aum certo grau de teor
O pesqui sador deve ter el aborado para seus
Para estudos anteriores como o0 de A.R. Rodrigues (1988), grupo focal pode
ser entendido como fiuma fde pomse em &mptatodcam a f 8§ c i
popul a-«0o que se deseja investigaro, ao p:
(1999) complementam que Ao grupo focal ® u
tamanho reduzido, com o propdsito de obter informacdes de carater qualitativo em
profundi dadeo. J§8 R. A. Krueger (1996) acre
em que Afpessoas reuni das em uma sS®ri e de
caracter2sticas e que produzem dados qual it
O contato prévio com as jovens mulheres beneficiarias do Bolsa Familia
ocorreu de maneira informal e com resultados ndo esperados inicialmente. Com o
auxilio dos representantes governamentais e nao-governamentais (professores,
diretoras de escolas e gestores municipais) 0os grupos focais tiveram participacao
total do quantitativo convidado para as reunides. Apos a confec¢do das cartas-
convite em que se apresentou de forma clara e resumida o0s objetivos da pesquisa
ao publico respondente, o desenvolvimento da metodologia foi executado conforme
roteiro de debate (ver capitulo 1V).
Como parametro foi decidido que um numero adequado seria entre 05 e 10

participantes por grupo focal, com margem para mais de 15 convidadas por grupo.
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No entanto, o trabalho empirico deparou-se com a surpresa de intensa e numerosa
participagdo das jovens-mulheres-maes convidadas (ver na segdo Anexo a carta
convite e termo de consentimento), o que resultou em uma média de 11 pessoas por
grupo, totalizado a presenca de 187 mulheres nos 17 grupos realizados, cuja analise

sera tema do capitulo IV.

3.1 Pesquisa Social - Andlise e Resultados dos Formularios.

O dever da revisdo de literatura possibilitou conhecer idéias e teorias
relacionadas ao histérico e as atribuicbes das politicas de transferéncia de renda
direta com condicionalidade em que pese o entendimento fundamental sobre as
relacdes entre estratégias de focalizacdo, justica social e principios da igualdade e
da diferenca. Ao mesmo tempo, as diversas leituras sobre o fenbmeno das acbes
afirmativas e dos caminhos contrarios a universalizacao dos direitos conduziram a
dissertacdo a optar pela investigacdo da feminizacdo da pobreza no Brasil em que
pondere as funcbes do Estado e da sociedade civil na indu¢cdo e conducado das
redes e programas sociais que tém como pano de fundo, um cenario marcado pelas
relac@es corporativas, democraticas e emancipatorias.

Por outro lado, buscou-se entender quais os caminhos percorridos pela
integracdo de um Estado regulador e participativo (convivéncia social legislacao/
politicas publicas), a sociedade (espaco publico) e as familias (espaco privado, lacos
de pertenca e de afetividade).

Apbs a revisdo prévia de literatura foi executada a Ultima etapa da pesquisa
de campo entre os meses de dezembro e janeiro de 2009. As etapas anteriores
foram desenvolvidas ao longo de 2007 e 2008, quando da ocasido do
desenvolvimento do projeto de investig
Fam2 | i gNPEM),aalocado no Diretdrio dos Grupos de Pesquisa no Brasil i CNPq

e das atividades profissionais™® na Secretaria Municipal da Assisténcia Social de

¥ Destaca-se a oportunidade de atuar nas areas investigadas pelo projeto: satde, educacdo e
assisténcia social em que foi possivel conhecer na préatica a dindmica do Bolsa Familia, instancias de
controle social e a experiéncia do Orcamento Participativo para o desenvolvimento da gestdo do

a -

« 0
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Alagoinhas (SEMAS) e de consultoria para a Fundacdo Luis Eduardo Magalhdes
(FLEM), em que levantou-se as primeiras informag0Oes, ademais de producgao
bibliografica resultante do estudo.

As primeiras acdes da investigacdo se preocuparam em levantar o histérico
apresentado pelas gestdes baianas referente aos indices de avaliagdo do IGD.
Conforme j& citado no capitulo 2, o MDS criou um instrumento numeérico que
indicasse a atuacdo dos municipios em relacdo ao acompanhamento dos servigos
basicos (saude e educacao) ofertados as familias beneficiarias. O calculo do IGD é
feito através da somatoria dos indices especificos para cada area, em que se
ressalta que a Assisténcia Social ndo compde o resultado final, ainda que o MDS
justifiqgue que tal auséncia se deve a inexisténcia de ferramentas matematicas para a
construcdo de estatisticas. O MDS entédo considera como acéo da Assisténcia Social
a atividade de cadastro das familias no CADUNICO, ademais de sua atualizac&o
constante. Para tanto, foram criados indices para estes dois produtos que integrados
aos outros, perfazem quatro elementos: ICG (indice IGD geral), ICS (indice saude
geral), ICE (indice educacao geral), ICVC (indice de validade dos cadastros) e ICAC
(indice de atualizacdo dos cadastros).

Os indices descritos nas Tabelas 5, 6,7,8,9 e 10 foram coletados no site
oficial do MDS e sdo de dominio publico, ou seja, qualquer cidaddo pode acessar 0
portal e verificar os dados. Entretanto, ressaltamos que as informacdes dos
semestres e anos anteriores sado retiradas da pagina. Isso significa que o
pesquisador tem acesso apenas aos ultimos resultados referentes ao ultimo més de
avaliacdo, periodo de 2008.2. Nesse sentido, destaca-se que a coleta so foi possivel
gracas ao trabalho de registro nos ultimos dois anos da pesquisadora.

Deve-se lembrar que os relatérios municipais, por exemplo, para a saude sé
séo enviados duas vezes ao ano, em geral nos meses de julho e dezembro. Para a
educacdo, os relatorios da frequéncia escolar sdo enviados pela primeira vez no

inicio do ano letivo, referente ao primeiro trimestre, seguido por prazos bimestrais.

programa. Pela FLEM coordenei a avaliagdo do Programa Jovens Baianos - Projeto de Formacéo de
Agentes de Desenvolvimento Comunitério/experiéncia Salvador-Bahia - elemento fundamental para
fortalecer meus lacos teéricos com a tematica Juventudes/Género/Politicas Socialis.
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Para os ICVC e ICAC nao séo estipulados prazos definidos, entretanto, as gestdes
precisam adotar praticas constantes para essas acoes.

O objetivo desse levantamento foi identificar os nimeros apresentados pelas
gestbes baianas no que se refere ao acompanhamento das familias do Bolsa
Fam2lia. Tais registros demonst r adaseduipesesf or
de cada &rea para o bom desenvolvimento do programa, além de mapear as
perspectivas gerenciais, o desenho federativo e articulacdo intersetorial.

O segundo capitulo mostra que o principio da intersetorialidade é fundamental
para a articulagdo entre os diversos agentes publicos e sociais em torno de uma
prioridade de governo e, sobretudo, de um imperativo ético: a erradicacao da fome e

da exclusao social no Brasil.

3.2 Préticas Gestoras e o0 Acompanhamento das Condicionalidades.

A Tabela 5 traz a variacdo do IGD geral entre o periodo de 2006.2 para
2008.2 para os 17 municipios abordados: Arataca, Belmonte, Camacan, Eundpolis,
Guaratinga, lbirapud, Ilhéus, Itaju do Colbnia, Mascote, Nova Vicosa, Pau Brasil,
Porto Seguro, Santa Cruz de Cabrdlia, Santa Cruz da Vitéria, Santa Luzia, Una e

Vereda.
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Tabela 5 - Acompanhamento do IGD geral para o periodo de 2006.2 a
2008.2 apresentado pelas gestdes baianas.

Municipio IGD/2006.2 | IGD/2007.1 | IGD/2007.2 | IGD/2008.1 | IGD/2008.2
Arataca 0,44 0,64 0,66 0,68 0,71
Belmonte 0,48 0,48 0,61 0,71 0,61
Camaca 0,49 0,49 0,54 0,57 0,68
Eunapdlis 0,49 0,49 0,56 0,66 0,68
Guaratinga 0,56 0,56 0,45 0,55 0,62
Ibirapud 0,42 0,52 0,56 0,66 0,66
Ilhéus 0,48 0,58 0,60 0,64 0,68
Itaju do Colbnia 0,58 0,68 0,70 0,80 0,78
Mascote 0,42 0,52 0,62 0,72 0,71
Nova Vicosa 0,49 0,59 0,75 0,85 0,81
Pau Brasil 0,52 0,62 0,66 0,70 0,71
Porto Seguro 0,51 0,61 0,63 0,65 0,63
Santa Cruz de Cabralia 0,47 0,57 0,81 0,81 0,80
Santa Cruz da VitGria 0,53 0,83 0,81 0,81 0,78
Santa Luzia 0,52 0,62 0,59 0,69 0,71
Una 0,57 0,57 0,51 0,61 0,66
Vereda 0,54 0,74 0,64 0,70 0,73
Total 17 17 17 17 17

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome i MDS. Disponivel através de
www.mds.gov.brElaboracdo da autora.

Tomamos como referéncia de avaliagdo o segundo semestre de 2006 e o
segundo semestre de 2008. Tal escolha se justifica pelo fato de que os numeros
apresentados entre o ano de 2007 e primeiro semestre de 2008 ndo possuem
significado relevante para qualquer alteracéo para as andlises desenvolvidas. Para o
IGD geral (Tabela 5), constata-se que todos os municipios aumentaram o indice
(inicialmente abaixo de 0,6 T média estipulada pelo MDS para uma boa gestdo),
perfazendo um total de 100%. Em 2006.2 o ICS (Tabela 6) indica que quase 82,35%
das gestbes estavam com avaliacdo inferior a 0,4 (aquém da média). Para 2008.2,
apenas 29,41% das localidades estdo acima de 0,6 e em alguns casos, como
Arataca, Belmonte, Camacan, Guaratinga, Ilhéus, Pau Brasil e Una os indices néo
ultrapassam a casa dos 0,20, quando nao, registram valor 0,0. As demais gestdes

nao sofreram mudancas relevantes.


http://www.mds.gov.br/
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Tabela 6 - Acompanhamento do IGD Saude para o periodo de 2006.2 a
2008.2 apresentado pelas gestdes baianas.

Municipio IGD/2006.2 | IGD/2007.1 | IGD/2007.2 | IGD/2008.1 | IGD/2008.2
Arataca 0,21 0,21 0,30 0,39 0,13
Belmonte 0,12 0,12 0,32 0,63 0,14
Camaca 0,04 0,04 0,34 0,67 0,08
Eunapolis 0,16 0,16 0,46 0,53 0,25
Guaratinga 0,00 0,00 0,30 0,55 0,00
Ibirapud 0,05 0,05 0,25 0,38 0,92
IIhéus 0,29 0,29 0,23 0,26 0,18
Itaju do Colbnia 0,56 0,56 0,58 0,64 0,65
Mascote 0,06 0,06 0,16 0,39 0,26
Nova Vicosa 0,00 0,01 0,41 0,58 0,65
Pau Brasil 0,13 0,13 0,43 0,59 0,08
Porto Seguro 0,40 0,40 0,40 0,37 0,31
Santa Cruz de Cabralia 0,17 0,17 0,37 0,56 0,37
Santa Cruz da VitOria 0,52 0,72 0,78 0,88 0,80
Santa Luzia 0,37 0,37 0,41 0,55 0,38
Una 0,06 0,06 0,26 0,58 0,08
Vereda 0,59 1,00 1,00 0,87 0,63
Total 17 17 17 17 17

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome i MDS. Disponivel através de
www.mds.gov.brElaboracdo da autora.

Para a educacéo (Tabela 7), a variagdo do ICE possui uma exposicao

superior a da saude. Em 2006.2, aproximadamente 41,17% estavam abaixo de 0,4

(valor de maior ocorréncia) e em 2008.2 subiu para quase 94,11% com indicacao

maior que 0,6. Para a validade dos cadastros, 2006.2 indica que o ICVC (Tabela 9)

passou de 76,48% (com referéncia menor que 0,6) para 94,11 (acima de 0,6).


http://www.mds.gov.br/
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Tabela 7 - Acompanhamento do IGD Educacao para o periodo de 2006.2 a 2008.2
apresentado pelas gestbes baianas.

Municipio IGD/2006.2 | IGD/2007.1 | IGD/2007.2 | IGD/2008.1 | IGD/2008.2
Arataca 0,35 0,65 0,75 0,85 0,26
Belmonte 0,29 0,29 0,19 0,02 0,87
Camaca 0,24 0,34 0,58 0,78 0,76
Eunapdlis 0,14 0,24 0,56 0,73 0,75
Guaratinga 0,50 0,60 0,62 0,54 0,79
Ibirapud 0,53 0,63 0,72 0,79 0,74
Ilhéus 0,49 0,59 0,79 0,98 0,92
Itaju do Colbnia 0,43 0,53 0,73 0,84 0,87
Mascote 0,46 0,66 0,70 0,81 0,91
Nova Vicosa 0,47 0,58 0,68 0,87 0,91
Pau Brasil 0,17 0,33 0,46 0,64 0,67
Porto Seguro 0,34 0,45 0,53 0,62 0,72
Santa Cruz de Cabralia 0,44 0,44 0,56 0,92 0,95
Santa Cruz da VitGria 0,71 0,81 0,76 0,65 0,83
Santa Luzia 0,53 0,63 0,71 0,77 0,85
Una 0,65 0,75 0,69 0,57 0,89
Vereda 0,28 0,48 0,52 0,66 0,71
Total 17 17 17 17 17

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome i MDS. Disponivel através de
www.mds.gov.brElaboracdo da autora.

Por sua vez, o ICAC (Tabela 9) para 2006.2 era de 58,93% (com referéncia
de 0,6) e atingiu o teto maximo em 2008.2 com cobertura total acima de 0,6. A
primeira vista, as impressdes nos levam a concluir que as gestdes baianas
demonstraram interesse e desenvolvimento de a¢des para o cumprimento do envio
dos relatérios para as todas as areas; no entanto, ha que se considerar que o
somatorio final é resultado da integracdo de todos os setores, 0 que significa que a
boa manutencao dos indices para a validade (Tabela 8) e atualizacao (Tabela 9) dos
cadastros esta garantindo um IGD geral dentro da média, ou seja, com peso igual a
metade dos valores na média aritmética conforme Tabela 10 (ver municipios em
destaque: Arataca, Belmonte, Camaca e Pau Brasil).

A leitura dessas informac¢des nos levou a questionar quais sao as estratégias
e instrumentos usados pelas gestdes municipais para 0 acompanhamento das
familias e consequente resultado. Nao por menos, tal questionamento perpassa pela

indagacédo acerca da relagdo entre niumeros e praticas gerenciais nas localidades.


http://www.mds.gov.br/
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Fez-se oportuna, nesse sentido, a construgdo de um instrumento de pesquisa
gue contemplasse os questionamentos e objetivos da investigagdo, uma vez que 0s
indices acima mostram a fotografia intersetorial do Bolsa Familia, mas ndo sua
dindmica e observacdes especificas, sdo entdo, os dados trazidos pelas Tabelas 11,
12 e 13.

Tabela 8 - Acompanhamento do IGD para Validade dos Cadastros para o
periodo de 2006.2 a 2008.2 apresentado pelas gestdes baianas.

Municipio IGD/2006.2 | IGD/2007.1 | IGD/2007.2 | IGD/2008.1 | IGD/2008.2
Arataca 0,56 0,67 0,73 0,80 0,83
Belmonte 0,40 0,54 0,72 0,87 0,92
Camaca 0,47 0,58 0,59 0,60 0,59
Eunapdlis 0,41 0,53 0,60 0,74 0,79
Guaratinga 0,56 0,65 0,70 0,75 0,76
Ibirapua 0,40 0,48 0,65 0,75 0,86
Ilhéus 0,34 0,43 0,47 0,59 0,64
Itaju do Colbnia 0,51 0,62 0,70 0,80 0,86
Mascote 0,36 0,46 0,64 0,71 0,75
Nova Vigosa 1,00 0,73 1,00 0,97 1,00
Pau Brasil 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
Porto Seguro 0,59 0,59 0,63 0,78 0,82
Santa Cruz de Cabralia 0,67 0,70 0,80 0,97 1,00
Santa Cruz da VitOria 0,68 0,78 0,81 0,89 0,91
Santa Luzia 0,45 0,52 0,60 0,66 0,69
Una 0,43 0,47 0,50 0,58 0,68
Vereda 0,40 0,48 0,56 0,62 0,67
Total 17 17 17 17 17

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome i MDS. Disponivel através de
www.mds.gov.brElaboracdo da autora.
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