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RESUMO

No século XX o padrdao de consumo mundial evoluiu em propor¢do superior a toda histéria da
humanidade. Concomitante a riqueza global e ao progresso tecnologico persistiu a pobreza,
com pouca alteracdo no grau de concentragdo de renda. No Brasil, verificou-se certa reversao
dessa tendéncia historica, atribuida, entre outros fatores as politicas de transferéncia de renda,
refletindo sua relevancia como politica de seguranga alimentar e desenvolvimento. Nesta
perspectiva, o Programa Bolsa Familia assumiu status internacional como politica publica, por
integrar politicas emergenciais e estruturantes, permitindo, por um lado, o acesso a
alimentagdo e, por outro, a superacdo da condicdo de pobreza. Entretanto sua sustentacdo
configura-se ainda como um grande obstaculo tanto no ambito financeiro quanto no ambito
politico e institucional. O maior desafio consiste em superar a condi¢ao de politica publica de
governo para tornar-se uma politica publica de Estado. Neste contexto, a avaliacdo de impacto
junto as familias beneficidrias pode constituir-se em um indicador fundamental para tomada
de decisdes consistentes ao nivel da gestdo publica. Este estudo procurou demonstrar a
contribui¢cdo do Programa Bolsa Familia para o desenvolvimento econdmico e social, a partir
dos indicadores de cobertura financeira e populacional e de impacto social. A andlise,
entretanto, delimitou-se a microrregido do Conselho Regional de Desenvolvimento do Rio
Grande do Sul (COREDE) Norte. Nessa microrregido, as coberturas financeira e populacional
alcangaram 97,7% em 2006 com relacdo a estimativa de pobreza de 2001 e 104,6%
comparativamente a estimativa de pobreza de 2004. No mesmo periodo, a pobreza no
COREDE Norte foi reduzida em 6,5%. Os indices de cobertura superaram a barreira dos
100% em 48% dos municipios. O estudo confirma a hipotese de efetividade social com
alteracdo nos indicadores de acesso as politicas publicas maior bem-estar proporcionado pela
transferéncia de renda condicionada, demonstrando a relevancia do Programa Bolsa Familia

para a reducdo da pobreza.

Palavras-Chave: Desenvolvimento € Pobreza. Politica Publica. Bolsa Familia. Fome Zero.

Seguranga Alimentar. Cobertura Financeira. Cobertura Populacional. Impacto Social.



ABSTRACT

Consumption increased worldwide in the twentieth century more than ever in History. While
we watched the growing of global richness and high technology, poverty persisted with little
alteration in income concentration. In Brazil, we verified a certain reversion in this historical
trend, which can be attributed to public policies of income transference, reflecting its
relevance as a policy of food security and development. In this perspective, Program Bolsa
Familia assumed an international status of public policy, because it integrates emergency and
structural policies, permitting access to alimentation and overcoming of poor condition as
well. However, its sustentation is still either a great financial or political and institutional
obstacle. The great challenge it faces is to surpass the condition of being a public policy of the
government to become a public policy of the State. In this context, the evaluation of its impact
in the beneficiary families may be one fundamental indicator to take consistent decisions of
public management. This study shows the contribution of Program Bolsa Familia to the
economic and social development, based on indicators of financial and populational covering
and social impact. Analysis, however, is limited to micro region of Conselho Regional de
Desenvolvimento do Rio Grande do Sul (COREDE) Norte. In this micro region, financial and
populational covering hit 97,7% in 2006, compared with poverty in 2001 and 104,6%
compared to poverty in 2004. In the same period, poverty in COREDE Norte was reduced in
6,5%. Indexes of covering surpassed 100% in 48% of municipalities. This study confirms the
hypothesis of social effectivity with alteration in the indexes of access to public policies of
health, education, income, habitation and food security, more well-being to those families
who are in poverty, provided by income transference, showing the relevance of Program
Bolsa Familia to reduce poverty in this micro region.

Key-words: Development and poverty. Public policy. Bolsa Familia. Fome Zero. Food

security. Financial covering. Populational covering. Social impact.
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INTRODUCAO

O PIB per capita dos 20 paises mais ricos em relagdo aos 20 paises mais pobres
quase duplicou entre 1960 e 1995. A diferenga que era de 18 vezes em 1960, passou para 37
vezes em 1995, indicando a concentracdo mundial da renda. O nimero de pessoas pobres
variou por grandes regides do planeta. Mas em todo o mundo a pobreza aumentou de 1.183,2
bilhdes em 1987 para 1.198,9 bilhdes de pessoas em 1998 (BANCO MUNDIAL, 2000).

Em 2000, a Organizagdo das Nacdes Unidas e o Banco Mundial estimaram a
populagdo global em cerca de 6,15 bilhdes, dos quais 2,8 bilhdes sobreviviam com renda
inferior a US$ 2 por dia e 1,4 bilhdes com menos de US$ 1 por dia; somando chega-se a 4,2
bilhdes de pessoas, ou 70% da populacdo do planeta. Nos paises pobres, de cada 100 criangas,
uma quinta parte ndo completa 5 anos de vida e 50% delas, nessa idade, sdo desnutridas. Nos
paises ricos, apenas 1 a cada 100 criancas ndo completa 5 anos e menos de 5% sdo
desnutridas.

No Brasil, a pobreza e a desigualdade mantiveram-se no tempo apesar do dinamismo
da economia brasileira conferir-lhe o ranking das 10 maiores economias mundiais. Na década
de 1980, a renda média da populacao rica era 10 vezes superior em relagdo a populacao pobre,
elevando-se atualmente para 14 vezes. A diferenca sobe para 80 vezes, se comparada aos 20%
da populagio mais pobre'.

Essa tendéncia historica parece ter encontrado certa reversdo com uma reducao nos
niveis de pobreza e desigualdade medidos pelo coeficiente de GINI — indicador de
concentragdo de renda. De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) e a Fundagdo Gettlio Vargas, a pobreza no Brasil reduziu-se em 8% no periodo de
2001 a 2005, contribuindo, para isso, as politicas publicas de transferéncia de renda,
sobretudo o programa Bolsa Familia.

A questdo a ser discutida ¢ saber se o Programa Bolsa Familia consegue eliminar a
marginalizacdo de grande parte da populacdo brasileira, ¢ se melhora significativamente os

indicadores sociais, constituindo-se em um instrumento eficaz no combate a pobreza.

' Marques, 2005. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome — Cadernos de Estudos -
Desenvolvimento Social em Debate (nimero 1). Disponivel em: www.mds.gov.br — acessado em dezembro de
2006. FGV/DADOS. Disponivel em: www.fgv/dados.fgv.br
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Que oportunidades o programa proporciona no atual contexto social em que milhares
de familias vivem sem a menor expectativa de melhorar suas condi¢des de vida? A gestao dos
beneficios encontra-se suficientemente adequada a superacao da cultura politica presente nas
esferas de governo e na maioria dos municipios? Espera-se que este estudo do Programa
Bolsa Familia (PBF) contribua para elucidar algumas dessas questdes.

O objetivo desse trabalho consiste em avaliar o acesso das familias as politicas
publicas bésicas, como satde, educagdo, qualificagdo, trabalho, renda, seguranga alimentar e
habitacdo, e as melhorias sociais obtidas no periodo de 2003 a 2007, quando da implantagdo
do programa e da realizagdo da pesquisa respectivamente. Procura-se verificar se os
indicadores de acesso alteraram-se substancialmente, e se as condigoes de bem-estar
proporcionadas sdo duradouras no sentido da autonomia das familias, confirmando assim a
hipotese de efetividade social.

Busca-se analisar se as condicionalidades e o acesso as politicas publicas proporcionadas
pelo Programa Bolsa Familia sdo capazes de reduzir a pobreza nos municipios do Conselho
Regional de Desenvolvimento (COREDE) Norte do Rio Grande do Sul; confirmando a hip6tese de
efetividade do programa nesta microrregido. Os pressupostos assumidos sdo de que politicas
publicas sao relevantes para o desenvolvimento, se houver efetividade social, fato que motivou a
realizagdo desta pesquisa.

Portanto este trabalho constitui-se num estudo de natureza analitica e descritiva do impacto
social do Programa Bolsa Familia por meio dos parametros de eficiéncia, eficicia e efetividade.
Ressalta-se que nao se trata de um estudo de causalidade, mas do grau de cobertura financeira
cobertura populacional, acessibilidade das politicas publicas e melhorias proporcionadas em
termos de bem-estar social, podendo, intervir outras varidveis, como por exemplo, a
participag@o das Prefeituras e a dinamica economica local.

A eficiéncia esta associada a alocac¢do de recursos para alcangar metas e objetivos.
Nesta analise limitar-se-a a apurar o grau de cobertura financeira do Programa Bolsa Familia
(PBF), resultante do total de recursos aplicados no programa e o total de recursos necessarios
para atender a populacdo em situacdo de pobreza estimada pela Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD) de 2001.

A eficacia procura demonstrar o grau de cobertura populacional, derivado do total de
pessoas pobres atendidas pelo Programa Bolsa Familia e o total de pessoas em situacdo de
pobreza estimada pela PNAD de 2001. A eficacia compreendida como o grau de cobertura

populacional verificara se a quantidade de pessoas pobres atendidas esta proxima ou distante
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da quantidade total estimada pela PNAD de 2001. Para procedimento de calculo tomar-se-a
como referéncia a lista de beneficiarios em cada um dos municipios do COREDE Norte.

A efetividade, por sua vez, corresponde ao acesso a educacdo, a qualificagdo,
trabalho, renda, satde, seguranca alimentar, habitacdo e os respectivos impactos decorrentes
dessa acessibilidade, todos definidos como subindices da dimensdo pobreza. O subindice
acesso a educagdo (Al) sera composto pelas varidveis criangas até 7 anos em Escola ou
creche, criangas de 7 a 15 anos estudando, pessoas acima de 15 anos estudando e pessoas
acima de 15 anos que tiveram acesso a qualifica¢do profissional.

O subindice acesso a trabalho e renda (A2) mede a variagao percentual na renda e a inser¢ao
das familias em programas de geracdao de renda; o acesso a satde (A3) compde-se pelo numero de
criangas at¢ 7 anos com carteira de vacinagdo atualizada, gestante com acompanhamento pré-natal e
nutrizes com orientagdo nutricional; e o subindice acesso a seguranca alimentar e habitacdo (A4)
captura a inclusdo das familias em programas alimentares e habitacionais.

Os indices foram calculados com base na metodologia de calculo do Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD). Como exposto anteriormente, subdividiu-se o indice de efetividade em quatro
subindices (A1, A2, A3 e A4) ponderados com pesos iguais. Os indices de eficiéncia, eficacia
e efetividade sao calculados e transformados em percentuais.

Para efeito de interpretagdo, a eficiéncia e a eficacia poderdo assumir valores
inferiores ou superiores a 100%, uma vez que sdo medidas pela quantidade de recursos
aplicados ¢ o total de recursos necessarios (grau de cobertura financeira) e o numero de
pessoas beneficiadas em relagdo ao total de pessoas em situagdo de pobreza (grau de
cobertura populacional). Ja a efetividade, varia de 0 a 100. Considera-se (efetividade = 0), a
situacdo em que o Programa Bolsa Familia ndo proporcionou acesso em nenhum dos
subindices da dimensdo pobreza (A1, A2, A3 e A4) e (efetividade = 100) onde houve 100%
de acessibilidade em todos esses subindices.

Como ja expresso, a abrangéncia deste trabalho delimitou-se a microrregido do
COREDE Norte do Rio Grande do Sul, totalizando 32 municipios. A escolha deveu-se a
homogeneizagdo da regido com predominancia agricola em pequenas propriedades de carater
familiar, industrializacdo recente com grau relativamente elevado de exclusdo social na
maioria dos municipios. Outro aspecto motivador da escolha consiste no fato de conhecer a
regido, facilitando a execu¢do da pesquisa.

O tamanho da amostra estatistica correspondeu a 848 pessoas para um universo de

9.238 beneficiarios do Programa Bolsa Familia, utilizando-se, portanto, o conceito de
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populagdo finita. Entretanto optou-se por uma amostra de 1.000 pessoas titulares entrevistadas
nos meses de outubro de 2006 a janeiro de 2007, correspondendo a 10,8% da populacao total
beneficiaria em 2006.

O trabalho estd estruturado em seis capitulos. O capitulo I apresenta a revisdo de
literatura sobre crescimento, desenvolvimento e pobreza, com énfase na evolucdo tedrica e
nas contribui¢des recentes como a que envolve a teoria do crescimento “Pro-Pobre”. Neste
capitulo discute-se também o panorama das desigualdades mundial e brasileira.

O capitulo II discute o carater multidimensional das politicas publicas e 0 método de
analise, destacando o papel que elas cumpriram no Brasil em cada periodo historico. O debate
sugere que os Programas Fome Zero e Bolsa Familia superaram a visdo meramente
compensatdria e assistencialista que marcou historicamente a politica social no Brasil. Ambos
os programas s3o concebidos no ambito da politica publica como direito no contexto do
desenvolvimento econdmico e social.

O capitulo III dedica-se aos aspectos evolutivos que culminaram na estruturagdo do
Fome Zero e do Bolsa Familia, articulados a seguranca alimentar e a reduc¢do da pobreza. Sdo
abordados os fundamentos, os eixos estruturantes e os desafios a consolidagdo do Programa
Bolsa Familia. O capitulo IV trata especialmente do balango social do PBF, contrastando com
a situacao de insegurancga alimentar no Brasil, que atingiu 72 milhdes de pessoas em 2005,
dentre as quais 14 milhdes conviveram freqiientemente com o drama da fome.

O capitulo V reporta-se exclusivamente a0 COREDE Norte. Examina o processo
ocupacional, a caracterizacdo demografica, a distribui¢do de renda, o desenvolvimento
socioecondmico, os indicadores de pobreza e de exclusdo social’>. O capitulo VI analisa a
eficiéncia, eficacia ¢ efetividade do Programa Bolsa Familia nesta microrregido. Descreve-se
inicialmente a metodologia da pesquisa e posteriormente analisam-se os resultados,

apresentando-se, por ultimo, as conclusdes e os limites do trabalho.

2 Serdo utilizados como fonte de dados o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, o Atlas da Exclusao
Social no Brasil e indicadores da Fundag@o de Economia e Estatistica (FEE).



1 DESENVOLVIMENTO E POBREZA

Este capitulo apresenta uma revisdo de literatura da economia politica e as recentes
contribuigdes teodricas sobre desenvolvimento e pobreza. Prioriza as questdes conceituais € o
panorama das desigualdades mundial e brasileira. Assume que uma politica ptblica, como o
Programa Bolsa Familia promove mudangas qualitativas nos indicadores de bem-estar social e

de pobreza, mas que erradica-la exigir-se-2o agdes estruturais.

1.1 A Pobreza Como a Outra Face da Moeda

Na literatura econdmica, desenvolvimento e pobreza sdo categorias antindmicas, nao
podendo haver pobreza, quando ocorre desenvolvimento. Entretanto uma correlagdo inversa
sugere a reducdo e ndo a sua erradicacdo. Em ultima instdncia ela ¢ intrinseca ao
desenvolvimento capitalista e coexiste como a outra face da mesma moeda.

O desenvolvimento como teoria econdmica tem sua origem nos mercantilistas, para
os quais a riqueza das nacdes baseava-se no acimulo de metais preciosos. Embora nao
houvesse preocupa¢do com a pobreza, acreditava-se que o bem-estar estivesse assegurado
pelo Estado regulador e centralizador das relagdes econdmicas e sociais.

As Escolas Fisiocrata e Classica (século XVIII) trouxeram novos impulsos teoricos
acerca do desenvolvimento. A primeira considerava a terra a Unica fonte de riqueza e a
segunda entendia que ndo eram 0s metais preciosos nem a terra os determinantes da riqueza,
mas sim o trabalho produtivo com alocacdo eficiente de capital, tecnologia, divisdo do
trabalho e ampliagdo dos mercados.

O economista classico David Ricardo (1772-1823) preocupou-se com a questao da
distribuicdo dos rendimentos. Para ele a agricultura constituia um entrave ao desenvolvimento
econdmico, porque era incapaz de produzir alimentos baratos para o consumo dos

trabalhadores, elevando os salarios nominais ¢ os fundos para o custeio dos mesmos,
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inviabilizando o investimento, fundamental para o aumento da producao e melhoria do quadro
social.

O principio da populacdo do clérigo e economista Robert Thomaz Malthus (1766-
1834) consiste noutra contribuicdo importante no campo da concepcdo classica de
desenvolvimento. De acordo com essa teoria malthusiana concluiu-se que a pobreza era
inexoravel, uma vez que a populacdo cresce mais, proporcionalmente ao aumento da
producdo. Entretanto o avango tecnoldgico parece refutar esse principio.

Os cléssicos admitiam que a trajetoria intertemporal do desenvolvimento ocorria com
o declinio da taxa de lucro e com o conflito distributivo, idéia proxima do pensamento
marxista, porém divergente em termos de perspectiva, ja que os classicos acreditavam no
equilibrio geral por meio da interagdo dos mercados e Marx, na autodestruicdo do capitalismo,
dada pela exploracdo, pobreza, conflito na relagio capital/trabalho e tendéncia decrescente da
taxa de lucro no longo prazo.

A teoria keynesiana de desenvolvimento enfatizou o principio da demanda efetiva e a
participacdo do Estado na economia, como fatores preponderantes para o equilibrio de curto
prazo e para a redugdo da pobreza. Por seu turno, a abordagem schumpeteriana argumenta que
o desenvolvimento ocorre em condi¢des de desequilibrio macroecondmico, progresso técnico
e destrui¢do criadora, impulsionado por inovagdes tecnologicas, disponibilidade de crédito,
empresarios audaciosos e empreendedores, ndo havia preocupagdo com a pobreza.

A visdo cepalina considerou impossivel o desenvolvimento por meio da
especializacdo e exportacdo de produtos primarios em razdo da deterioracdo dos termos de
intercambio, transferéncia de renda dos paises pobres para os paises ricos, relacdes
assimétricas e desequilibrios permanentes no balanco de pagamentos. A condi¢do para o
desenvolvimento seria a industrializacdo através do processo de substituicao de importagdes e
protecdo do Estado a industria nascente (SOUZA, 2005).

Essa concepcao de desenvolvimento exerceu forte influéncia na industrializagdo do
Brasil, onde as caracteristicas do modelo cepalino por substituicio de importagdes sio
marcantes, assim como os niveis de pobreza e desigualdade. A questdo freqiiente no debate
acerca do desenvolvimento consiste em determinar suas relagdes com o crescimento,
desenvolvimento e pobreza.

A teoria da causagdo circular elucida essas relagdes pelos efeitos backwash effects e

spread effects’, que designam relagdes maléficas e benéficas respectivamente. O

3 MYRDAL, 1997, p. 8-10
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desenvolvimento assume caracteristica perversa, quando os fatores de producao se deslocam
para economias dinamicas com tendéncia ao empobrecimento. Entretanto provoca efeitos
benéficos com a ampliagdo dos mercados e o progresso tecnoldgico, impulsionando o
desenvolvimento das economias atrasadas e, por conseqiiéncia, a redugdo da pobreza.

Por muito tempo se acreditou que o crescimento levaria inexoravelmente ao
desenvolvimento, e que aquele era suficiente para a existéncia deste. No modelo de
desenvolvimento juscelinista, por exemplo, acreditava-se que era possivel desenvolver as
regides do pais a partir de um centro dinamico irradiador de desenvolvimento. Entretanto isso
nao ocorreu como acentuou a pobreza, a concentragdo econdmica e tecnoldgica no pais.

Aceitava-se, normalmente, como medida de desenvolvimento, o aumento do Produto
Interno Bruto (PIB) per capita expresso em poder de paridade de compra (Purchasing Power
Parity) que, em sintese, significa aumentar a produtividade por pessoa. A insuficiéncia deste
conceito levou a nogdo de desenvolvimento sustentavel. Supde-se que o planeta ndo suporta o
padrao de consumo das sociedades desenvolvidas, consolidando a idéia de que o
desenvolvimento deve levar em conta a satisfacdo e o bem-estar das geragdes presentes sem o
comprometimento das geracdes futuras, chamando a atencdo para o equilibrio social e
ambiental (BECKER, 1997).

Todavia o desenvolvimento tem sido focado sob a otica da alocagdo eficiente dos
fatores de producdo. Diz-se que a eficiéncia podera ser alcangada por meio da demanda
agregada e do aumento do valor agregado nacional, tendo como coadjuvante a escolaridade e
a qualificagdo da mao-de-obra. Deste modo, uma estratégia de desenvolvimento poderia
alcancar maior €xito, se estivesse voltada a maximiza¢ao do emprego e da renda, mas isto
depende do grau de incorporacgdo da forga de trabalho e da sua produtividade na economia.

A estratégia de desenvolvimento, entretanto, pode tornar-se suscetivel a influéncia
politica e assim provocar assimetria no ambito das relacdes econdmicas em beneficio das
camadas sociais de renda elevada, impedindo o desenvolvimento nao apenas em relagao ao
incremento do PIB per capita, mas principalmente no que se refere a qualidade de vida,
melhoria nos indicadores sociais e redugdo da pobreza.

Os modelos de convergéncia® de rendas per capita sustentam que, supondo retornos
decrescentes da acumulagdo de capital, paises pobres e ricos convergiriam. Mas nao so as
economias desenvolvidas continuaram crescendo mais rapidamente que as economias pobres,

como os paises pobres apresentaram relativa estagnacdo e pobreza. No longo prazo, as

+ JONES, (2000).
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mudangas ocorrem em velocidades dispares, impedindo a materializagdo do crescimento
convergente. Evidéncias demonstram que, vigorando a hipdtese de retornos constantes ou
crescentes para o capital, o mais provavel é a existéncia de clubes de convergéncia’.

As teorias de convergéncia ndo consideram o efeito conjunto das desigualdades entre
paises e em cada um deles. A esse respeito, Bougignon e Morrison (2002) empregaram um
conceito mais amplo, focando a andlise sobre os cidaddos® e ndo sobre os paises, como os
modelos de convergéncia sugerem. Nesta perspectiva, a teoria do crescimento “Pro-Pobre”
embora ndo tendo uma defini¢do precisa desse conceito, traz uma no¢do mais clara acerca da
qualidade do crescimento, desenvolvimento e pobreza.

Entende-se como crescimento “Pro-Pobre” a capacidade deste em reduzir o nivel de
pobreza, possibilitando oportunidade aos pobres e beneficiando-os mais proporcionalmente
do que os ndo-pobres como argumentam Kakwani e Pernia (2000). Busca-se analisar o
impacto do crescimento econdmico sobre a redu¢do da pobreza, podendo haver crescimento
“Pro-Pobre” ou antipobre, se houver respectivamente reducao das desigualdades ou aumento
delas.

A reducdo das desigualdades torna-se, de acordo com esse conceito, dependente de
sete condigdes’. A primeira condicdo refere-se ao aspecto espacial do crescimento, ou seja,
potencialmente a atividade econdmica reduz a pobreza conforme ela estiver distribuida, sendo
pouco provavel sua reducdo, se a concentragdo desta estiver numa determinada regido e o
crescimento ocorrer em outra regiao.

A segunda condigdo estd no padrio setorial de crescimento, ou seja, o efeito sobre a
redu¢do da pobreza depende do grau de abertura dos setores aos pobres, como, por exemplo, o
crescimento do setor agricola. Conforme a estrutura fundidria, o crescimento neste setor
exerce potencial significativo na redu¢do da pobreza rural, como Datt e Ravallion (1998)
mostraram para o caso da India®. Naquele pais, 85% da redugdo da pobreza rural deveu-se ao
crescimento na agricultura.

A terceira condi¢do relaciona-se a intensidade e ao uso dos fatores de producdo. Se a
economia for abundante no fator-trabalho, quanto mais trabalho-intensivo utilizar maior

impacto tera o crescimento econdomico sobre a redugdo da pobreza. A quarta condigdo estd

> As economias homogéneas convergem e as heterogéneas divergem em termos de rendas per capita.

6 Para melhor discussdo dos autores ver CEPAL (2002): GLOBALIZACAO E DESENVOLVIMENTO, capitulo
3, disponivel em www.cepal.cl/publicaciones.

" TOCHETO et al. (2006).

¥ Datt, G. and M. Ravallion. 1998. Farm Productivity And rural Poverty In India. Journal of Development
Studies. Forthcoming. <http://citeseer.ist.psu.edu/datt98farm.html>. Acesso em 11 jun. 2007.
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relacionada com o nivel de desigualdade de renda e riqueza. Quanto maior o grau de
concentracdo de renda menor serd a capacidade do crescimento econdmico em reduzir a
pobreza.

A quinta condi¢do consiste na dimensdo ndo-renda. Para que o crescimento promova
bem-estar deve-se considerar o grau de acessibilidade dos individuos as politicas publicas tais
como saude, educacdo e mercado de trabalho. A existéncia de restricdes dessas dimensoes
nao-econdmicas reduzira a capacidade do crescimento e o impacto sobre a pobreza.

A sexta condi¢do para que o crescimento reduza a pobreza estd na qualidade do gasto
publico. Como articulador das politicas publicas de crescimento e desenvolvimento, o
governo detém os principais mecanismos de distribuicao e redistribui¢do de renda. Desta
forma, a reducdo da pobreza terd maior ou menor alcance, dependendo do nivel de
responsabilidade social da administragdo publica no direcionamento e monitoramento dos
recursos, evitando politicas publicas ineficientes.

Por fim, a sétima condi¢ao diz respeito ao meio ambiente. Se o crescimento
econdmico causar externalidades negativas, como a degradacdo ambiental e a poluicdo dos
recursos naturais, afetando proporcionalmente os mais pobres, e assim priva-los das condi¢des
de sobrevivéncia, ndo se pode esperar que os beneficios distributivos tenham impacto sobre a
redugdo da pobreza e em tais circunstancias as desigualdades aumentariam.

Nao menos importante, entretanto, ¢ o fato de que as na¢des modernas caracterizam-
se pelas economias de mercado, e que, portanto, a dimensdo renda afeta diretamente o bem-
estar das familias, j4 que o Estado ndo garante o acesso aos servigos basicos como
alimentagdo, vestuario, transporte ¢ lazer. O nivel de pobreza esta fortemente associado a
desigualdade na distribuicdo de renda, de modo que a mudanca neste indicador constitui uma
condicdo fundamental a existéncia de crescimento “Pré-Pobre”. Nao se quer com isso
sobrepor a dimensao renda as outras dimensdes da pobreza, mas considera-la como um fator
essencial a sua redugao.

Uma demonstracao disso, como se ver adiante para o caso brasileiro, sdo os [ndices
de Desenvolvimento Humano (IDH), Exclusdo Social (IE). Em todos esses indicadores a
renda ¢ determinante, sendo que uma melhor distribui¢do teria impactos significativos sobre a
pobreza. Um exame detalhado dessa questdo mostra que nos ultimos anos os indices
educacionais e de satde alcancaram maior desempenho do que os indices de renda. Portanto
para que tais indicadores continue evoluindo ndo pode-se desprezar o fator renda.

Cabe esclarecer também que pobreza e desigualdade ndo sdo sinénimos, pois como

abordado na literatura econdmica, ndo ha um sentido unidimensional acerca do que vem a ser
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pobreza. Contudo uma nogao geral desse conceito estd associada a situagdes de caréncia a que
individuos e/ou populagdes estdo impedidos por sua restrigdo or¢amentdria a alcancar um
nivel de consumo minimo para a sua sobrevivéncia.

Uma outra abordagem mais ampla relaciona a pobreza com privacdes de
capacidades’, sem a negacio da renda como uma dimensio essencial. Ndo obstante, a
desigualdade vista pelo ambito econdmico refere-se ao processo de geracao e distribuigdo de
renda e riqueza. Revela os aspectos estruturais do desenvolvimento, expresso pelo o nivel de

concentragdo. Portanto pode-se considerar a desigualdade como a principal causa da pobreza.

1.2 Panorama da Pobreza Mundial

A pobreza mundial oscilou de acordo com as macrorregides do planeta. No Leste da
Asia e Pacifico houve reducgdo de 417,5 para 278,3 milhdes de pessoas; excluindo-se a China
a reducao seria de 114,1 para 65,1 milhdes. Percentualmente seriam 11,3% e 12,6% da
populagio daquela regido'.

Na Europa e Asia Central o percentual da populagio pobre aumentou de 0,2% para
5,1% e na América Latina e Caribe de 15,3% para 15,6%, porém em termos absolutos o
nimero de pobres saltou de 63,7 para 78,2 milhdes. Ja no Oriente Médio e Norte da Africa o
percentual de pobreza diminuiu de 4,3% em 1987 para 1,6% em 1998.

Em relagdo ao Sul da Asia, a pobreza caiu modestamente de 44,9% para 40% da
populacdo, mas em termos absolutos o niumero de pobres subiu de 474,4 milhdes para 522
milhdes de pessoas, caso semelhante ao da Africa Subsaariana. No mesmo periodo o nimero
de pessoas pobres subiu de 217,2 para 290,9 milhdes. Em todo o mundo a pobreza aumentou
de 1.183,2 para 1.198,9 bilhdes de pessoas.

A face oculta da pobreza revela que os pobres ndo tém voz nem poder de
representacdo; sdo vulneraveis aos choques econdmicos e catastrofes naturais, como tem
apontado recentemente o Banco Mundial (2000). Esses aspectos privam-nos do acesso a
servigos basicos. Portanto investimentos em infra-estrutura, capital humano, qualidade
educacional, satide, ampliacdo dos mercados, gestdo democratica e transparente sdo condi¢des
fundamentais a obtenc¢do de €xito no combate a pobreza.

Como ja referido, utiliza-se o Indice de Desenvolvimento Humano como nogio de

pobreza por abranger dimensdes ndo apenas econOmicas. Considera-se o rendimento per

? SEN, 2000, p. 109.
' Banco Mundial, 2000.
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capita corrigido em poder de paridade de compra da moeda de cada pais, acrescido dos
indicadores de educagdo expressos pela taxa de analfabetismo e freqliéncia a escola, e
longevidade, aferida pela expectativa de vida ao nascer.

Mas os paises também sdo classificados especificamente em termos de rendimento.
Aqueles que alcangaram o PNB per capita igual ou superior a US$ 9.266 sdo considerados
paises de rendimento alto; rendimento médio de US$ 756 a 9.265 e rendimento baixo menor
ou igual a US$ 755. Quanto ao IDH o indice varia de zero (0) a um (1), assumindo a pior ¢ a
melhor posicdo quanto mais proximo estiver dessas duas extremidades, classificado também
em alto (0,800 e acima), médio (0,500 a 0,799) e baixo menor ou igual a (0,500).

De acordo com essa classificagao o primeiro grupo de na¢des com rendimento ¢ IDH
elevados totalizava 33 e 48 paises; o segundo com rendimento e IDH médios 71 e 78 paises e
o terceiro grupo com rendimento e IDH baixos correspondiam a 58 e 36 paises. Tais
diferengas refletem maior avango proporcional nos indicadores de educagdo e saide do que
nos indicadores de rendimento per capita. Em termos de rendimento o Brasil ¢ a Argentina
estdo classificados como paises de rendimento médio, mas a Argentina classifica-se como
pais de alto desenvolvimento humano, enquanto o Brasil, Uruguai, Chile, Peru e outros sdo
classificados como paises de médio desenvolvimento humano.

No tocante a extrema pobreza, verificam-se dois cenarios para o ano de 2015,
considerando um rendimento equivalente a US$ 700 délares por ano. No primeiro cendrio a
distribuicdo do rendimento permaneceria constante. Aceitando-se tal hipotese, espera-se um
total de 704 milhoes de pessoas em condig¢do de extrema pobreza no mundo. Caso a renda dos
pobres aumentasse o dobro, a pobreza mundial extrema se reduzir-se-ia para 446 milhdes de
pessoas.As Nagdes Unidas propdem intensificar a ajuda internacional, aumentando a
quantidade de recursos disponiveis em agdes no combate a pobreza, o que requer uma nova
visdo em termos de cooperagdo internacional, passando de uma otica caritativa a necessidade
de investimento para assegurar o futuro com maior prosperidade e seguranca coletiva''.

No relatério do Banco Mundial para a América Latina e o Caribe'?, 25% dos latino-
americanos vivem com menos de US$ 2/dia. Houve pequeno progresso na redugdo da pobreza
nos ultimos 15 anos. Na América Central a desigualdade caiu modestamente de 30% para
29%. Nos paises andinos aumentou de 24% para 29%. No Cone Sul diminuiu de 24% para

19%. Na Jamaica a pobreza reduziu em 15% e na Republica Dominicana aumentou 8%.

' Relatério do Desenvolvimento Humano (RDH), 2005.
12 Banco Mundial, 2005. “Reduccion de la Pobreza y crescimiento: circulos virtuosos y circulos viciosos”.
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O Estudo do Banco Mundial chama a atencdo para a correlacdo entre pobreza e
crescimento. O crescimento econdmico 1% na América Latina diminui a pobreza em 1,25% e
o aumento de 10% na pobreza reduz o crescimento econdmico em 1%, afetando os
investimentos em média de 6% a 8%. O rompimento com o ciclo de pobreza na América
Latina somente tornar-se-a possivel com a adogdo de politicas sociais agressivas. O Bolsa

Familia ¢ citado como estratégia eficaz de combate a pobreza, a fome e a desnutrigao.

1.3 Desigualdade e Crescimento “Pro-Pobre” no Brasil

Na década de 1980 a renda média da populagdo mais rica era 10 vezes superior em
relagdo a populagdo mais pobre, elevando-se na década de 1990 para 14 vezes.
Comparativamente aos 20% da populagdo mais pobre a diferenca atingiu 80 vezes. Nao
obstante, observou-se em 2005 um total de 55,38 milhdes de pessoas abaixo da linha de
pobreza®’.

O modelo de crescimento e desenvolvimento brasileiro assumiu ao longo do tempo
caracteristicas desiguais, conquanto possa estar em andamento um cendrio de reducdo das
desigualdades, segundo o Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA) a menor dos
ultimos 30 anos. Com o intuito de compreender o sentido dessa reducdo, organizou-se uma
mesa de trabalho com os maiores especialistas no tema. A iniciativa resultou em um
documento submetido posteriormente a um comité internacional'* especializado em pobreza
para possiveis contribui¢des e sugestdes de politica publica.

As desigualdades reduziram-se acentuadamente de marco de 2002 a outubro de

2005, como demonstradas na figura 1, elaborada a partir do estudo da FGV/Poverty Centre
International . O coeficiente de GINI de 0,638 passou para 0,597. Com efeito, a apropriagio

¥ FGV/DADOS. Disponivel em www.fgv/dados.fgv.br

' Composicdo do Comité Internacional: Luiz Henrique Proenca Soares (Presidente do IPEA); Claudio Arbix
(USP); Manuela Carneiro da Cunha (Universidade de Sdo Paulo e titular da Universidade de Chicago); Frangois
Bourguignon (Economista Chefe do Banco Mundial); James Hekman (Especialista em microeconometria,
Prémio Nobel de economia em 2000, Ph. D. pela Universidade de Princeton e titular da Universidade de
Chicago); Nora Lusting (Ex Presidenta da Universidade das Ameéricas (Puebla, México), Ph. D. pela
Universidade da Califérnia (1979); Nanak Kakwani (Ph. D. pela University of Dehli (india), Professor de
Estatistica na University Of New South Wales (UNSW) na Australia); Alvaro Augusto Comin (Presidente do
CEBRAP); Rodolfo Horffmann (P6s-Doutorado em Ciéncias Sociais Aplicadas em economia (Yale University e
University Of California (Berkeley — EUA); José Alexandre Scheinkman (Ph. D. pela Universidade de Rochester
(EUA) e José¢ Luis Machineia (Secretario-Executivo da CEPAL, Doutor em Economia pala University Of
Minnesota (EUA).

S KAKWANI et al. (2006): Crescimento Pro-Pobre: O Paradoxo Brasileiro.
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da renda dos (50%) mais pobres cresceu mais proporcionalmente do que a renda dos ndo-
pobres. Em 2002 o segmento mais pobre apropriou-se de 9,8% da renda nacional e os 10%
mais ricos ficaram com 50,1%, confirmando a extrema desigualdade da sociedade brasileira.
Porém, em outubro de 2005, os percentuais alteraram-se respectivamente para 12,2% e
46,3%, enquanto a renda dos 40% intermediarios aumentou de 40,74% para 41,45%.

Todavia mesmo que ndo se possa concluir esse cenario como uma tendéncia de longo
prazo, os indicadores sdo extremamente relevantes para a sociedade brasileira. O estudo
mostra pela primeira vez a existéncia de crescimento “Pro-Pobre” com a renda dos pobres
crescendo mais proporcionalmente do que a renda dos ndo-pobres (KAKWANI et al. 2006).
Isto demonstra a possibilidade de combinar estratégias de crescimento econdmico aliado a

execucao de politicas sociais de combate a pobreza.
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Figura 1:: Coeficiente de GINI — Mar¢o/2002 a Outubro/2005
Fonte: FGV/United Nations Development/Programme International Poverty Centre.

Entretanto deve-se cuidar para nao dissociar tal politica de uma estratégia de
crescimento ¢ desenvolvimento no pais. A renda real per capita obteve desempenho negativo
de 0,63% no periodo de 1995 a 2004. Nos periodos subseqiientes — 1995 a 2001 e 2001 a

2004, as taxas de crescimento mantiveram-se declinantes em 0,30% e 1,35%. Porém o
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crescimento ajustado ao bem-estar expresso pela taxa de crescimento pro-pobre'® pode
amortecer a tendéncia declinante da renda real per capita, tornando-a positiva no periodo de
2001 a 2004 em 4,42%, como evidencia a figura 2.

Os fatores determinantes das taxas de crescimento “Pro-Pobre” estdo associados aos
efeitos da renda ndo-provenientes do trabalho decomposta em trés categorias: seguridade
social, outras fontes de renda nao-provenientes do trabalho como os programas sociais €
rendas de capital, e renda ndo-social, que compreende aluguéis e transferéncias privadas
(KAKWANI et al. 2006). De acordo com os autores, dentre as trés fontes de renda ndo
provenientes do trabalho, o componente descrito como outras fontes de renda nao-
provenientes do trabalho teve maior impacto sobre a redugdo da desigualdade, representando

24,17% no periodo de 1995 a 2004.
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Figura 2: Taxa de crescimento da renda média per capita, crescimento pro-pobre e ganhos de bem-estar
Fonte: FGV/United Nations Development /Programme International Poverty Centre

Na figura 2 estdo plotados os indicadores das taxas de crescimento total e pro-pobre,
bem como a participa¢do da renda do trabalho e do ndo-trabalho. Entre 1995 e 2004 a renda

do trabalho decresceu 1,17% e a do ndo-trabalho cresceu 0,54% totalizando um crescimento

' Na metodologia de calculo desenvolvida por KAKWANI et al. (2005), o ganho nas taxas de crescimento
obtém-se pela subtragdo da atual taxa de crescimento ¢ a taxa de crescimento “Pro-Pobre”.
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negativo de 0,63%. A renda do ndo-trabalho permaneceu positiva em 1,33%, caracterizando o
crescimento “Pré-Pobre” enquanto a renda do trabalho manteve-se negativa.

No segundo periodo (2001 a 2004) o crescimento total foi negativo pelo declinio da
renda do trabalho. Diferentemente do crescimento “Pro-Pobre”, que aumentou de 0,73% para
3,07% com as rendas de 0,61% e 2,46% positivas, respectivamente. O IPEA estimou uma
queda de 4% na concentracdo de renda no periodo de 2001 a 2004. Comparativamente aos 75
paises que dispunham de informagdes sobre desigualdade, apenas 1/4 deles atingiram taxas
superiores.

Em ambos os periodos houve taxas de crescimento totais negativas e taxas de
crescimento Pro-Pobre positivas, tendéncia visivelmente superior no periodo de 2001 a 2004,
decorrente de trés fatores: recuperagdo do poder de compra do saldrio minimo, ampliacdo dos

beneficios previdenciarios e os programas de transferéncia de renda como o Bolsa Familia.

4 3,06
3 J
2,45
31
2 i
2 i
11 0,61
1 i
0 I 3
_1 J
-1
_2 A
-2
1995-2004 ‘ 2001-2004 1995-2004 ‘ 2001-2004
Cresc. Real Cres. "Pro-Pobre”
Rendatrabalho M Rendanéo-trabalho B Cresc. Total [Renda]

Figura 3: Contribui¢do da renda do trabalho e do ndo-trabalho no crescimento total e pro-pobre — em (%)
Fonte: FGV/United Nations Development /Programme International Poverty Centre

A redugdo na desigualdade de renda elevou o rendimento dos 20% mais pobres em
relacdo a renda dos 20% mais ricos em 20%. Portanto, apesar do lento crescimento do PIB e

da queda de 0,8% na renda per capita nacional, a pobreza reduziu-se em 1,8% ¢ 2,2%"".

""IPEA — Nota Técnica Sobre a Recente Queda da Desigualdade de Renda no Brasil, Brasilia, julho de 2006.
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Os determinantes do crescimento “Pro-Pobre” enfrentardo muitos obstaculos. Tem-se,
por um lado, uma curva de crescimento da renda do trabalho decrescente e torna-la
ascendente exigira uma politica econdmica expansiva. Por outro lado, os programas de
transferéncia de renda sdo incipientes e a consolidagdo do Bolsa Familia dependera da
superacao dos limites inerentes a uma politica dessa natureza, como deixar de ser uma politica
de governo para se tornar uma politica de Estado.

O impacto social do Bolsa Familia, no que concerne as acessibilidades, autonomia das
familias beneficiadas, melhoria nos indicadores sociais, bem como acdes estruturantes ligadas
as politicas de geracdo de renda e inclusdo produtiva estdo ainda no plano das intengdes. Uma
politica social de impacto abrangente como o Bolsa Familia pode capacitar o pais a enfrentar
a exclusdo social e a marginalizagdao, de modo a desbloquear o acesso dos pobres ao conjunto
das politicas publicas, como esclarece SEN (2000), mas se a economia nao cresce a
perspectiva de reducdo da pobreza torna-se inocua.

Se, por um lado, a dimensdo da desigualdade no Brasil ndo se supera no ambito da
livre concorréncia devido as falhas de mercado, mostrando a necessidade de intervengdo do
governo na economia com politicas publicas sociais distributivas, a intervencao se justifica
para aumentar a eficiéncia econdmica, melhorar a distribuicdo de renda e o bem-estar da
populacao pobre.

Entretanto pode ocorrer falha de governo, se ndo houver monitoramento das metas
estabelecidas, tornando a intervencao ineficiente. Dessa forma, ndo basta que o governo
promova politicas publicas sociais, ha também que se preocupar com a eficiéncia, eficacia e
efetividade das politicas publicas, buscando confirmar a hipotese de que elas sdo capazes de
alterar os indicadores sociais e reduzir a pobreza.

A partir do exposto, conclui-se que, desde os primordios, a pobreza configura-se como
a outra face do desenvolvimento capitalista. Sua elevacdo ou redug¢do dependera da qualidade
de intervencdo do governo na promogao do bem-estar e ampliacdo dos mercados. A evolugdo
no campo da economia politica e as contribuigdes teodricas correlacionando inversamente
desenvolvimento e pobreza exageram ao considerar tais categorias antindmicas.

Como abordado na teoria do crescimento “Pro-Pobre”, o abrandamento da pobreza
envolve o encadeamento de condigdes referentes aos ambitos espacial, setorial, intensidade
dos fatores de producdo, desigualdade de renda, politicas publicas, responsabilidade social e
ambiental. Neste contexto, em que pese os esforcos multilaterais para o desenvolvimento do
milénio, a pobreza mundial aumentou. Foram acrescidos 15,7 milhdes de pessoas no periodo

de 1987 a 1998. Em 2006 a fome atingiu 854 milhdes de pessoas. Ndo obstante, a
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Organizacdo das Nagdes Unidas gastou no mesmo ano US$ 106 bilhdes com agdes de
combate a fome no mundo.

No caso do Brasil, as transferéncias de renda exerceram forte influéncia sobre o nivel
de pobreza. Contudo a estagnacdo da renda média nacional pode comprometer o crescimento
“Pr6-Pobre”, se ndo forem encontradas estratégias de crescimento e desenvolvimento
econdmico, o que demonstra que as politicas sociais sao necessarias, mas nao suficientes para
reducdo das desigualdades no Brasil. No proéximo capitulo, analisam-se as politicas publicas e
sua evolugao, caracterizando o Programa Fome Zero como politica de seguranga alimentar e

nutricional articulada as politicas de transferéncia de renda do Programa Bolsa Familia.



2 DESENVOLVIMENTO E POLITICA PUBLICA

Este capitulo discute o carater multidimensional das politicas publicas e o papel que
elas exerceram em cada periodo historico no Brasil. Enfoca a metodologia de analise e postula
que o Fome Zero e o Bolsa Familia sdo coadjuvantes a atual Politica Econdmica de
Desenvolvimento. Neste contexto procuram romper com a fungdo meramente compensatoria,
clientelista e paternalista que caracterizou as politicas sociais no Brasil, estruturando-se como

uma politica complementar para o desenvolvimento econdmico e social.

2.1 Politica Econdmica Versus Politica Publica Social: Uma Falsa Dicotomia

Politicas publicas sdo atributos do desenvolvimento capitalista. Compreendé-las
implicard num exame atento acerca dos fundamentos tedricos que orientam sua elaboragdo e
execucdo. Fatores como concepc¢ao politica e ideologica, estrutura de Estado e o modelo de
desenvolvimento exercem grande influéncia sobre as politicas publicas, chegando a definir,
em determinadas circunstancias, o carater ¢ o conteudo delas; podendo, inclusive, ser
universais quando envolvem toda a sociedade ou sua parcela, voltada a atender segmentos em
condicdes especiais.

Cumprem o papel de promover a seguranga coletiva e as condigdes de reproducao do
sistema social. As politicas publicas devem ser entendidas no ambito das contradigdes do
Estado e, sobretudo, como parte deste. Expressam as dimensdes politica, institucional,
econdmica, social e ambiental, integradas a politica econdmica e a estratégia governamental.

Esta perspectiva analitica reconhece o mérito da interdisciplinaridade, justamente
requerida no debate das politicas publicas como direito, mais especificamente, os direitos
humanos muito em voga atualmente no campo da ciéncia politica, como abordado por Bucci
(2006). Na compreensdo da autora, a politica publica tem o sentido de afirmacdo e
concretizacdo dos direitos humanos. Esta concepg¢do torna falsa a dicotomia entre politica

econdmica e politica social.
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Esse enfoque ¢ relevante para diferenciar o conceito de politica publica e politica
social. Ambos originaram-se no contexto do Estado capitalista por meio do aparato juridico-
institucional, caracterizados pela intervencao estatal como funcao intransferivel. Entretanto, a
politica publica traz o sentido universalista, enquanto que a politica social assume
normalmente carater focalista, geralmente voltada a corrigir falha de mercado ou atender

situagdes de pobreza.

2.2 Metodologia e Analise das Politicas Publicas

A andlise das politicas publicas constitui um campo muito controverso no ambito da
ciéncia politica e econdmica, especialmente nos paises em desenvolvimento como o Brasil.
Contribui para isso a falta de um instrumental tedrico analitico voltado a realidade desses
paises. Os instrumentais instituidos servem para analise dos paises desenvolvidos, por serem
mais adequados as suas realidades historicas.

Nestes paises, instituiu-se o0 método de “Policy Analysis”, que correlaciona os efeitos
das politicas publicas com as instituigdes politicas, o processo politico e os contetidos das
politicas. No caso do Brasil, esses estudos ganharam forca na década de 90, com énfase nas
estruturas setoriais, instituicdes e negociacdes de politicas especificas, porém com um grau
restrito de andlise, diversidade metodoldgica e pouco embasamento tedrico (FREY, 2000).

A abordagem de “Policy Analysis” utiliza os conceitos de “Polity”, “Politics” e
“Policy” para designar respectivamente as instituigdes politicas, os processos politicos e os
contetdos das politicas. O primeiro conceito refere-se a dimensao institucional, demarcado
pelo sistema politico, juridico e administrativo.

O segundo, de ordem processual, dimensiona o processo politico que, por sua vez,
esta em conflito com os objetivos, os contetidos e as decisdes politicas, especialmente no que
tange aos aspectos alocativo e distributivo. O terceiro diz respeito a concretizagdo dos
conteudos — os programas propriamente ditos, a estrutura de gestdo e execucao das politicas
publicas. Essas especificidades ndo desconsideram suas influéncias mutuas, ja que sdo
interdependentes e ndo-estaticas.

Nesta perspectiva, a “Policy Analysis” corrobora a idéia de que a metodologia para
analise de politicas publicas nao deve se limitar aos parametros puramente quantitativos, dado
o grau restrito de explicacdo; sugere que um exame mais detalhado requer uma investigacao

intensa sobre o processo politico-administrativo, de modo a identificar no ambito interno da
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estrutura governamental, as causas dos possiveis sucessos ou fracassos das politicas publicas,
sejam elas de carater universal ou focalista.

Para tanto, propde-se acrescentar ao método de “Policy Analysis” as categorias
“Policy Networks”, “Policy Arena” e “Policy Cycle”. A primeira procura caracterizar “as
interagdes entre as diferentes instituigdes e grupos tanto do executivo, do legislativo como da
sociedade na génese de uma determinada politica publica” (FREY, 2000, p. 11)'®. Na pratica
os autores referem-se as “redes de relagdes sociais” conveniadas, menos rigidas e nao
disciplinadas pela institucionalidade.

A “Policy Arena” ou arena politica busca apreender a dinamica social e a relagdo
com os atores relevantes na definicdo das politicas publicas. Questdes como externalidades
provocadas por uma acdo politica produzem reagdes preliminares quanto aos efeitos das
politicas, dando, assim, o tom e a dindmica social do processo politico, reagdes embasadas em
expectativas racionais de ganhos ou de perdas (FREY, 2000)".

A categoria “Policy Cycle” consiste no chamado ciclo politico, associado ao prazo de
validade das politicas publicas que levam em conta os tempos politicos governamentais.
Sendo assim, elas sdo passiveis de modificagdes a partir dos processos politico-
administrativos. Portanto, a temporalidade constitui uma variavel estratégica para avaliar os
efeitos de uma determinada politica publica (FREY, 2000)>.

Considera-se ainda como método para andlise de politicas publicas o
neoinstitucionalismo. Este método ganhou espago no ambito da ciéncia politica em
contraposi¢do a metodologia “Policy Analysis”, com a critica ao excessivo peso dado aos
processos politicos e aos conteudos das politicas, bem como pelo pressuposto de que os
processos politicos sdo determinados pelo contetudo das politicas.

O neoinstitucionalismo procura negar essa visdo por entendé-la claramente adequada
a realidade dos paises desenvolvidos, com instituicdes estaveis. Para os paises em
desenvolvimento que possuem instituicdes politicas pouco consolidadas, os processos
politicos e o conteudo das politicas sdo atrelados as estruturas politico-institucionais, € em
ultima instancia determinados por elas, configurando-se em uma importante fonte de analise

para avaliacao das politicas publicas.

18 HECLO, Hung. Issue Networks and the Executive Establishment. In: FREY, Klaus. Politicas publicas: um
debate conceitual e reflexdes referentes a pratica da analise de politicas ptiblicas no Brasil, 2000.

' LOWI, Theodore J. Four Systems of Policy, Politics and Choice. In: FREY, Klaus. Politicas plblicas: um
debate conceitual e reflexdes referentes a pratica da analise de politicas publicas no Brasil, 2000.

2 COUTO, Claudio Gongalves. A Longa Constituinte: reforma do Estado e fluidez institucional no Brasil. In:
FREY, Klaus. Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes referentes a pratica da analise de politicas
publicas no Brasil, 2000.
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Para Frey (2000), o neoinstitucionalismo ndo se confunde com o institucionalismo
tradicional que tenta explicar o sucesso € o insucesso das politicas publicas por meio das
instituicdes. O neoinstitucionalismo amplia, inclusive, o conceito de institui¢do, reconhecendo
ndo apenas as estruturas institucionais, mas também a “constitui¢do, as representagdes €
praticas compartilhadas” exercidas por meio das redes de relagdes sociais.

A visdo neoinstitucionalista compreende que nem sempre os processos politicos sdo
determinados pelos contetidos das politicas, mas também entende que nem tudo se explica
pelas institui¢des politicas, de modo que um determinado fato pode ser explicado tanto por
um processo politico pouco consolidado quanto por estruturas institucionais frageis. Assim, o
neoinstitucionalismo avanga para além da explicacao processual do comportamento politico e
passa a contribuir na formulacdo de estratégias para andlise cientifica de politicas publicas
(FREY, 2000).

A “Policy Analysis”, embora apropriada para avaliacdo de politicas publicas, exige,
para o caso do Brasil, complementaridade do neoinstitucionalismo, uma vez que saltam aos
olhos a fragilidade das instituicdes politicas de cardter exclusivamente delegativas e o seu
grau de fluidez prevalecente, condi¢des sobre as quais atuam interesses de grupos e 0s
arranjos de ctupula em detrimento do fortalecimento das instituicdes e dos atores sociais. Fica
incompleto proceder a uma analise com énfase apenas nos conteudos das politicas, como
sugere a metodologia de “Policy Analysis”.

Todavia cabe ressaltar as inimeras dificuldades para analise de politicas publicas por
ndo se dispor de uma teoria uniforme. Apesar disso, considera-se relevante uma combinagdo
metodologica para esse aprofundamento teérico (FREY, 2000)'. Fato evidente para o caso
brasileiro, ja que as politicas publicas tém histdrico compensatorio e focalista quase sempre
atreladas aos grupos oligarquicos, sendo praticamente inexistente o peso das institui¢cdes

politicas e dos atores sociais.

2.3 O Estado Brasileiro e o Papel das Politicas Publicas

No Brasil, ndo se pode falar em politicas publicas no periodo em que vigorou o

modelo agrario-exportador (1500-1930) sustentado na monocultura com mao-de-obra escrava

nos latifundios, pois, como identificou Pinheiro (1995, p. 7) “na América Latina os Estados

2l BEYME, Klaus von. Policy Analysis und Traditionelle Politikwissenschaft. In: FREY, Klaus. Politicas
pUblicas: um debate conceitual e reflexdes referentes a pratica da analise de politicas publicas no Brasil, 2000.
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surgem como brago armado das oligarquias primario-exportadoras, as quais o controlam e o
colocam sob seus interesses politicos € econdomicos”.

No periodo imediatamente pos-abolicdo pode-se afirmar que as politicas sociais
estiveram orientadas pela logica da interven¢do do Estado, visando a assegurar e disciplinar as
condi¢des de trabalho dos imigrantes, viabilizando, dessa forma, aquele regime econdmico de
producdo. Dai resulta a nogdo de politica publica de educacao e outras que tinham o intuito de
garantir nacionalidade a populacdo imigrante.

Com a industrializagdo por substituicdo de importagdo a partir de 1930, as politicas
publicas e sociais assumem claramente a ideologia do nacionalismo populista presente na era
Vargas e nos periodos subseqiientes. As condicdes em que se assentou o processo de
industrializacdo exigiram a consolidagdo de grupos sociais capazes de sustentar uma demanda
efetiva de bens manufaturados e a legitimidade do regime autoritdrio, conseguido gragas ao
sistema de protecdo social e trabalhista implantado na década de 1940.

A legislacao sindical e trabalhista de inspiracao fascista colocou os trabalhadores sob
a tutela do Estado, estruturando um regime de colaboracdo de classes, consubstanciado na
Consolidagao das Leis do Trabalho, a qual instituiu o direito a estabilidade no emprego, férias
remuneradas, indenizacdo por demissodes, salario minimo, jornada de 48 horas semanais,
isonomia salarial, satide e previdéncia.

As politicas publicas sociais neste periodo, cumpriram simultaneamente o papel de
convencimento da classe média emergente a pegar a onda desenvolvimentista e legitimar o
regime politico pela vertente da colaboracdo de classes, atuando na regulagcdo da relacao
capital/trabalho, funcional ao modelo de desenvolvimento por substituicao de importagao.

Nas décadas seguintes (1960-1970), quando se processa a crise do populismo
resultante da insuficiéncia de demanda efetiva, bem como da incapacidade em sustentar um
modelo de crescimento com base na producdo de bens de consumo durdveis em meio a
estagnacdo econdmica ¢ a crise social, ascende o regime militar que, no primeiro momento,
trata de preparar o terreno a internacionaliza¢do e ao aprofundamento da associacdo ao capital
internacional, configurando o que Brum (2005, p. 149) caracteriza como modelo “periférico-
associado-dependete em relacdo ao exterior, elitista-concentrador e excludente no plano
interno”.

O “novo” modelo acentuou a concentragdo de renda, ja elevada nos governos
anteriores, em especial no Governo JK. Neste periodo, as politicas publicas sociais serviram

de base para justificar o que se convencionou chamar a “teoria do bolo”, apoiada numa visao
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elitista, segundo a qual primeiro deve crescer a riqueza para que esta possa posteriormente ser
distribuida, em contraposicao a visao sustentavel de que € possivel crescer distribuindo.

Argumentava-se que a concentracdo de renda geraria demanda efetiva para a
produ¢do de bens de consumo durédveis, impulsionando o crescimento econdomico, de modo
que os demais setores se beneficiar-se-iam por externalidades através do multiplicar
econdmico, incrementando o nivel de emprego e a demanda agregada.

As politicas publicas sociais fortaleceram uma classe média que, supostamente,
dinamizaria o mercado de consumo interno, mas que resultou na profunda desigualdade,
pobreza e miséria existentes atualmente no pais. A intencionalidade do Estado consolida a
visao de utilizacao das politicas sociais como forma de viabilizar o0 modelo econdmico.

Com o advento da crise dos anos 80, o Estado encontra-se asfixiado pelos interesses
privados e corporativos no aparelho estatal. O acesso a seguridade social e aos beneficios
previdenciarios obedeceu a hierarquia e aos privilégios dos grupos inseridos na burocracia
estatal.

Aos poucos o Estado foi empurrado para a faléncia fiscal e o déficit publico cronico,
alimentado pelo déficit social, em conseqiiéncia das discrepancias no acesso as politicas
publicas, agravado pela crise das dividas externa e interna, desemprego, estagflagdo, estrutura
produtiva oligopolica pouco competitiva, necessidade de financiamento e investimento para
retomada do desenvolvimento e redu¢do da pobreza.

O esgotamento da estratégia industrialista substitutiva de importacdo e a estagnacgdo
econOmica praticamente inviabilizaram o principio da universalizacdo e concretizacdo das
politicas publicas como direito social, instituindo o que Pinheiro (1995) chamou de
regressividade dos beneficios sociais, privilegiando os setores de classe média com maior
poder de intervencdo na estrutura administrativa do Estado.

Durante as décadas de 80 e 90 seguem-se as politicas de ajuste estrutural inspiradas
no neoliberalismo. Os ventos neoliberais comecaram a soprar mais fortemente em todo o
mundo, no inicio dos anos 70, impulsionados de um lado pela crise do paradigma keynesiano
de politica econdmica vigente desde o pos-guerra, e de outro pela desestruturagdo da Unido
Soviética, marcando o fim do conflito bipolar ¢ demarcando concomitantemente a
configuragdao do poder economico mundial e a “nova ordem” internacional.

As politicas de ajuste estrutural no Brasil manifestaram-se em um contexto de crise
interna, instabilidade macroeconomica e profundas mudangas em nivel mundial, arrastando o
pais a aceitar incondicionalmente a ortodoxia neoliberal, tais como a abrupta abertura

econdmica, financeira e comercial, que acabou por impor uma reestruturacao produtiva nos
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moldes do que Schumpeter chamou de “destruicdo criadora” com desregulamentagao,
privatizagdo, reformas fiscal ¢ monetaria, restauracao da taxa natural de desemprego, rigida
disciplina orcamentdria e conten¢do de gastos sociais.

Tudo isso ocorreu concomitante ao processo de redemocratizagdo do pais, levando as
massas marginalizadas a arena politica para disputarem as politicas publicas, garantindo
importantes conquistas na Constituicado Federal de 1988. A esse respeito merece atengdo o
capitulo da seguridade social onde se verificam avangos significativos como o resgate do
principio da universalidade, integralidade e eqiiidade, em que pese a formidavel incapacidade
do Estado em atender essas demandas, relegando a materializacdo das politicas publicas
sociais ao ajustamento orgamentario por meio de uma reforma fiscal de carater restritivo.

A reforma fiscal compds um pacote de reformas condicionadas a ortodoxia
neoliberal, relegando as politicas publicas sociais para segundo plano, provocando o que
Pinheiro (1995) denominou “desequilibrio estrutural”, caracterizado por uma situacao na qual
as demandas sociais sao definidas no ambito da arena politica em um contexto de ascensao do
movimento social reivindicativo, enquanto a oferta de beneficios fica condicionada a
capacidade de financiamento do Estado, inviabilizando o principio constitucional da
universalidade.

A partir dos anos 90 verificou-se uma ‘“nova” mudanca na arena politica
internacional por conta do elevado nivel de pobreza e miséria no mundo, resultante do
ajustamento estrutural. A consolidacdo do processo de regionalizacdo e globalizagdo
econdmica ndo se sustenta num ambiente de instabilidade social que, aliado a outros fatores
de ordem macroecondmica, alimenta o risco sistémico, minando as bases da estabilidade
econdmica e politica.

Este cenario exigiu que as agéncias internacionais de desenvolvimento como o FMI e
o Banco Mundial modificassem seus estilos tecnocratas para uma postura negociadora
socialmente responsavel. O “novo” paradigma de desenvolvimento tornou indcuo o debate
muito presente na arena politica dos anos 90, quanto ao tamanho 6timo do Estado. A questao
essencial ndo era mais o Estado minimo ou maximo, mas sim, o Estado capaz de reestruturar
a economia para o desenvolvimento. Neste contexto, as politicas publicas sociais sdo
reorientadas pelo espectro focalista € compensatorio, cumprindo o papel de compensar os

efeitos colaterais da politica econdmica.
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2.4 O Novo Modelo de Politicas Publicas

A nova orientacdo modifica radicalmente o enfoque das politicas publicas sociais,
ocorrendo uma transi¢ao para o “novo” modelo proposto. No que tange ao critério alocativo,
o modelo anterior priorizava uma universalizagdo hierarquizada, enquanto o modelo proposto
prioriza a focalizagdo compensatéria. A populagdo-objetivo passa a ser os pobres,
diferentemente do modelo anterior, que privilegiava a classe média e os segmentos mais
organizados da sociedade. O financiamento, que era exclusivamente de responsabilidade do
Estado, propde o cofinanciamento e a inversdo do subsidio com o foco na demanda e nao
mais na oferta de servigos e beneficios, como apresentado na tabela 1.

Outra mudanga significativa ocorre em relacdo a institucionalidade. No modelo
anterior o financiamento, o desenho e o controle das politicas publicas sociais estavam sob
responsabilidade direta do Estado, constituindo-se num monopoélio da a¢do governamental.
No modelo atual vigora a pluralidade, na qual o Estado interage com a sociedade: setor
privado, organizagdes filantropicas e ONG’S.

Prevalece a descentralizacdo em contraposi¢do a centralizacdo do modelo anterior.
Com relagdo a decis@o sobre alocacao de recursos, a nova orientagdo privilegia decisdes com
énfase em projetos, o que difere do modelo anterior, centrado numa espécie de burocracia
estatal, impedindo a participagdo de atores sociais como ONG’s, institui¢cdes de pesquisa e
Universidades. Como se ver, a politica social estava centrada nos meios com ampliagdo da
oferta de servigos publicos e o indicador principal era o gasto publico. O novo modelo
privilegia os fins e o parametro de avaliagdo passa a ser a relagdo custo-impacto sobre a
populagdo-objetivo, tornando relevante a anélise de efetividade social.

As diretrizes do novo modelo de politica publica social proposta pela CEPAL,
serviram de base para elaboracdo da Politica de Assisténcia Social do Governo FHC,
concretizada nos Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), Programa Bolsa
Escola, Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo, Programa Nacional de Renda Minima e
o Auxilio-Gés. Em todos esses programas adotou-se o critério alocativo focalista e a opgao

clara pelos pobres como populagio-objetivo.
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Tabela 1 - Modelo vigente e modelo proposto de politicas puablicas sociais

MODELO VIGENTE MODELO PROPOSTO
» Universalizagdo como
Critério Alocativo ampliacdo progressiva de cima » Focalizagdo
para baixo

» Classe média/grupos

Populacdo-Objetivo . » Pobres
organizados
Financiamento » Estatal » Cofinanciamento
» Subsidio estatal » Subsidio a demanda
» Monopolio ou semi- » Pluralidade: Estado em
monopolio estatal interagdo com o setor privado,
Institucionalidade (financiamento, desenho, filantropico, (ONG'S), informal
implementagdo e controle) (familias)
» Centralismo » Descentralizacao
Logica de decisdo » Burocratica P Projetos
» Nos meios (infra-estrutura » Nos fins (impacto sobre a
Enfoque . ~ o
social, gasto corrente) populacgdo-objetivo)
Indicador » Gasto publico social » Relacdo custo-impacto

Fonte: Pinheiro, 1995. Modelo da Comissao Econdmica Para a América Latina (CEPAL)

No ambito do financiamento, aprimorou-se a transferéncia de renda, o subsidio a
demanda e o cofinanciamento com a participacdo da sociedade civil, substituindo o
monopolio estatal pela pluralidade e a centralizacdo pela descentralizagdo, implantando
parcerias com o terceiro setor ¢ Universidades. A logica de decisdo governo passou a ser os
projetos e os convénios com diversas organizagoes sociais, tendo como indicador de avaliacao
a relacdo custo-impacto sobre a populacdo-objetivo, configurando-se, assim, uma nova
institucionalidade para a politica publica social no Brasil.

Com a criacdo dos Programas Fome Zero e Bolsa Familia, o Governo Lula ndo
apenas seguiu essas diretrizes como as aprofundou, dando uma contribui¢do inexoravel a
Politica Social. Neste periodo, concretizou-se uma série de beneficios, como a previdéncia
rural, os Beneficios da Lei Organica da Assisténcia Social, o Beneficio de Prestagdo
Continuada (BPC) e as transferéncias de renda ndo previstas constitucionalmente. Outras
medidas como a recuperagao do salario minimo, ampliacao do crédito popular e abertura de
vagas nas Universidades para alunos carentes, compdem uma estratégia abrangente de
desenvolvimento social e crescimento “Pro-Pobre”, que vao além das diretrizes da CEPAL.

As consideragdes, neste capitulo, ddo conta de que as politicas publicas sociais sdao
funcionais a politica econdmica, sendo falsa a visao que concebe tais processos dicotdmicos.

No periodo desenvolvimentista o Estado direcionava-as para as classes organizadas. O “novo”
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modelo orienta-se para a populacdo mais pobre, funcionando como amortecedor dos ajustes
econdmicos estruturais.

O método para analise de politicas publicas ndo se encontra suficientemente
adequado aos paises em desenvolvimento, onde as peculiaridades inerentes a estrutura de
poder sdo determinantes na definicdo do conteudo e da gestdo, em detrimento dos atores
socais e da sociedade em geral. Sugere-se, além de uma adaptagdo as metodologias “Policy
Analysis” e “neoinstitucionalismo”, incluir indicadores de eficiéncia econdmica e efetividade
social para avaliacdo e analise das politicas publicas.

As politicas publicas sociais, por esséncia, sdo funcionais ao desenvolvimento
capitalista e a governabilidade sistémica. No caso do Brasil isto ficou evidente em cada
periodo historico. As caracteristicas que elas adquiriram na década de 90 tiveram relacdo
direta com os ajustes estruturais. Seu objetivo principal foi o de atenuar os altos custos
sociais, especialmente nas camadas mais pobres da sociedade, revelando o carater
compensatorio da politica econdmica.

Os programas Fome Zero e Bolsa Familia implantados em 2002 procuram superar
esses supostos, tanto no ambito da agdo compensatoria, quanto no tripé clientelista,
paternalista e assistencialista. Com o foco na populacdo em situacdo de pobreza, estruturou-se
no pais uma politica piblica como direito, mudando radicalmente sua concepgao,
abrangéncia, estrutura e gestdo, voltadas essencialmente para o desenvolvimento social e o
crescimento “Pro-Pobre”.

Como se ver, no proximo capitulo, o Fome Zero e o Bolsa Familia compdem uma
estratégia abrangente de seguranca alimentar com agdes estruturantes locais e emergéncias,
visando reduzir a desigualdade, a erradicacdo da fome e de suas causas. No aspecto conceitual
e operacional assegura o direito humano a alimentacao e o acesso as politicas publicas bésicas

de educagdo, saude, habitag¢do e abastecimento, ndo limitando-se ao modelo da CEPAL.



3 FOME ZERO E BOLSA FAMILIA: UMA POLITICA PUBLICA “PRO-POBRE”

O capitulo trata da evolucdo, dos fundamentos e do balango social dos Programas
Fome Zero e Bolsa Familia, no periodo de 2003 a 2006. Ambos caracterizam a politica
publica de segurancga alimentar no Brasil, por meio da transferéncia de renda condicionada,
producdo e consumo de alimentos saudéveis, fortalecimento da agricultura familiar,
alimentagdo e geragdo de renda. Configuram-se também como estratégias de mobilizagdo e

controle social para o desenvolvimento e melhoria nos indicadores de pobreza.

3.1 O Programa Fome Zero

A fome mundial sempre esteve associada as crises econdmicas, guerras € a carestia.
Como problema social, o tema ganhou forga a partir de 1945, com a Food And Agriculture
Organization (FAO), instituindo-se desde entdo, mecanismos permanentes de seguranga
alimentar. Prevaleceu o conceito de “liberdade das necessidades” (freedom from want),
segundo o qual “o homem que passa fome ndo ¢ um homem livre” (DEAN, 2005 apud
TAKAGI, 2006, p. 19).

A superacdo da fome passa a ser uma meta internacional tanto para o alcance da
sonhada paz quanto para a existéncia de uma vida digna. Nogdo fortemente associada a
produgdo de alimentos proposta por Josué de Castro, em 1952. Surge dai a necessidade de os
paises suprirem a demanda de alimentos para o consumo da populacao como fator essencial a
seguranga nacional.

A redugdo dos estoques mundiais de alimentos na década de 1970 e o aumento dos
insumos agricolas decorrentes da crise do petréleo contribuiram enormemente para agravar a
crise mundial alimentar. Predominou a idéia de que a fome estava relacionada a falta de
alimentos, resumindo o problema apenas a uma questdo de oferta, bastando para solucionar a

fome no mundo aumentar a produgao agricola.
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Nos anos 80, Amartya Sen sugeriu o conceito de intitulamento — ““intitlement”. Para
ele o aumento linear da producao de alimentos ndo ¢ suficiente para eliminar a fome no
mundo, se ndo forem garantidas as condigdes de acessibilidade. Castro (1968, p. 22) ja
argumentava que a “fome ndo ¢ um problema de limita¢do da producgdo por coercdo de forcas
naturais” antes de tudo a “fome ¢ um produto de estruturas econdmicas defeituosas e um
problema de distribui¢io™”.

Chega-se ao conceito amplo de seguranga alimentar, o qual considera a oferta
suficiente de alimentos e a garantia de acesso. De acordo com a FAO, pressupde o acesso
fisico e econdmico a alimentagdo basica. Agregaram-se a esse conceito a qualidade e a
sanidade dos alimentos, nog¢do que se articula com a proposta de alimento seguro,
desenvolvida pela FAO e pela Organizagdo Mundial de Saude, quando da conferéncia sobre
alimentac¢do e saude, em 1992.

Entretanto a erradicagdo da fome enquanto objetivo estava demasiadamente longe de
ser alcancada. Na ocasido, a FAO estimava que em 2010 cerca de 680 milhdes de pessoas
passariam fome no mundo. Na Cupula Mundial da Alimentagdo, em novembro de 1996,
encaminhou-se como resolu¢do o compromisso dos chefes de Estado de erradicar a fome e a
subnutri¢do pela metade até 2015, metas que ndo sairam das intengdes. Em 2002, a FAO
apontava um total de 816 milhdes de pessoas atingidas pela fome mundial (TAKAGI, 2006).

O direito a alimentac¢do adequada passou a ser monitorado pela Relatoria Especial da
Comissao de Direitos Humanos das Nac¢des Unidas, forcando a necessidade de uma politica
de seguranca alimentar e nutricional para a concretizagcdo dos direitos humanos, fato que se
materializa com os Objetivos do Desenvolvimento do Milénio de reduzir a fome pela metade
até 2015 e a miséria até 2025.

No caso do Brasil, o combate a fome e a subnutricdo ndo encontrava respaldo até a
publicagdo da obra “Geografia da Fome” em 1940, que denuncia com persisténcia ¢ lucidez o
problema da fome no mundo moderno como resultado de fatores politicos ligados a estrutura
socioeconomica. Linhares (1979) mostra que o pais vivenciou “crises cronicas de
abastecimento alimentar” desde a era colonial.

Superada a capacidade produtiva de alimentos no pais e o abastecimento urbano, a
preocupagao voltou-se a perda do poder aquisitivo dos salarios, em decorréncia dos elevados
indices de inflagdo. A crise econdmica e social dos anos 80 revelou mais claramente que a

fome estava associada a insuficiéncia de renda familiar para aquisi¢do dos alimentos.

22 A Explosio Demogréfica e a Fome no Mundo. Artigo publicado na revista Civilittd Della Machine, em 1968,
incluido no livro Fome: Um Tema Proibido, 2003. Org. Anna Maria de Castro.
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Com a criagdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e a Primeira
Conferéncia Nacional de Alimentag¢dao, formulam-se as bases de uma politica de seguranca.
Porém a concep¢do de uma politica com énfase na insuficiéncia de renda se fortalece com
inimeras iniciativas municipais ¢ a “A¢do da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela
Vida” (1992-93), caracterizando um movimento nacional no combate a fome e a exclusao
social.

O desaguadouro desse movimento e a materializagdo em uma politica de seguranca
alimentar concretiza-se com o Fome Zero e o Bolsa Familia visando, a erradicar a fome no
Brasil. O debate retoma a dimensdo social do desenvolvimento e a superacdo da dicotomia
entre politica econOmica Versus politica social, de modo que ambas promovam o

desenvolvimento econdmico e a redug¢do da pobreza.

Nenhum plano de desenvolvimento ¢ valido, se ndo conduzir em prazo razoavel a
melhoria das condigdes de alimentacdo do povo, para que, livre do peso esmagador
da fome, possa este povo produzir em niveis que conduzam ao verdadeiro
desenvolvimento econdmico equilibrado, dai a importancia da meta. Alimentos para
0 povo, ou seja, a libertagdo da fome. Esta dramatica situacdo alimentar, expressao
do subdesenvolvimento nacional e das contradigdes econdmicas que esta situagdo
gera no pais, impde a necessidade inadiavel de uma politica alimentar mais efetiva,
que ndo seja apenas de paliativos e de correcdo de falhas mais gritantes através de
programas simplesmente assistenciais [...] O que é necessario por parte dos poderes
publicos ¢ condicionar o desenvolvimento e orienta-lo para fins bem definidos, dos
quais nenhum se sobrepde ao da emancipagdo alimentar do povo (CASTRO, 2001,
p- 291-292).

O autor demonstra que a causa da pobreza esta fortemente enraizada no modelo de
crescimento econdmico assentado prioritariamente nas camadas de maior renda, gerando
situagoes crescentes de inseguranga alimentar. O Fome Zero e o Bolsa Familia contém em sua
concepgdo e estrutura de gestdo os elementos essenciais para o desenvolvimento econdomico
equilibrado, como estratégia de emancipacao alimentar e solu¢cdo da fome no Brasil.

O Programa Fome Zero articula uma estratégia nacional de seguranca alimentar,
constituindo-se na propria politica de seguranca alimentar no Brasil, estruturada em quatro
eixos: acesso a alimentacdo, geracdo de trabalho e renda, fortalecimento da agricultura
familiar, mobiliza¢do e controle social. O Bolsa familia integra o eixo acesso a alimentagdo
por meio da politica de transferéncia de renda condicionada, como subsidio a demanda de

alimentos aos segmentos pobres.
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A concepcdo de inseguranga alimentar caracteriza os fundamentos do Fome Zero.
Designa pessoas sem condi¢des de obter a alimentagdo digna e com qualidade todos os dias.
Utilizou-se a no¢ao de vulnerabilidade social, ao incluir pessoas ainda nao afetadas pela fome
e a subnutri¢do, mas que estdo na iminéncia de serem atingidas. O conceito esta associado a
situacdo de risco alimentar ¢ a ndo garantia de alimentos em quantidade, qualidade,
regularidade e dignidade, fatores decorrentes da insuficiéncia de renda, pre¢o dos alimentos,
poder aquisitivo e exclusdo social (TAKAGI, 2006).

Tais supostos ndo ficaram imunes as controvérsias visto a dificuldade em determinar
a quantidade de pessoas em situagdo de inseguranca alimentar. Polémica dos numeros tem
origem nos limites do Estado em promover a pesquisa como fonte fidedigna do grau de
vulnerabilidade a fome e a subnutri¢do. A esse respeito, Rocha (2000* apud TAKAGI, 2006)
identificou que, de acordo com a metodologia utilizada, a linha de indigéncia e de pobreza
pode sofrer variacdes demasiadas. Portanto a auséncia de indicadores dessa natureza induziu a
diversidade metodologica sem prejuizo ao programa.

Como exposto na figura 4, o Fome Zero estruturou um conjunto de programas e
subprogramas para assegurar a alimentagdo a populagdo pobre, dentre os quais encontra-se o
Programa Bolsa Familia, considerado o carro-chefe. Mas também sdo parte os Programas
Alimentagdo Escolar; Alimentagdo a Grupos Populacionais Especificos (populagdes
indigenas, comunidades quilombolas, catadores e acampados) e o programa de cisternas,

voltado as populagdes do semi-arido.

ACESSO A LIMENTACAO GERACAO DE TRABALHO
E RENDA
FORTALECIMENTO ARTICULAGAO, MOBILIZAGAO
DA AGRICULTURA FAMILIAR E CONTROLE SOCIAL

Figura 4: Eixos estruturantes do Fome Zero
Fonte: Cartilha Fome Zero, 2004
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Os restaurantes populares, os bancos de alimentos, as hortas comunitarias, a
vigilancia alimentar e nutricional, a distribui¢do de vitaminas A+ para prevencao de
infecgdes, com o intuito de prevenir anemias, sdo todos componentes do eixo acesso a
alimentac¢do e nutricdo do Fome Zero.

O eixo “fortalecimento da agricultura familiar” interage com o Programa Nacional da
Agricultura Familiar (PRONAF), o programa garantia de safra agricola na regidao do semi-
arido e o seguro da agricultura familiar. A aquisi¢do de alimentos incentiva a producao,
compra, formacao de estoques e distribuicdo para pessoas em situagdo de caréncia alimentar,
acOes implantadas junto aos programas especificos da agricultura familiar. A produgdo de
alimentos nestes programas destina-se a merenda escolar, hospitais e entidades beneficentes.

Os programas de geracdo de renda buscam integrar as familias em atividades
produtivas. Inserem-se nesta politica as a¢cdes do programa de qualifica¢do profissional para a
populacdo de baixa renda, visando ao acesso do mercado de trabalho e a elevagdo da
escolaridade; o Programa Economia Solidaria e inclusdo produtiva oportuniza aos egressos do
sistema publico de emprego qualificacdo para trabalhadores de baixa renda, tornando-os
empreendedores.

Os Consorcios de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento (CONSAD’s)
prioritariamente para familias em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional, procuram
articular o atendimento a caréncia alimentar com a produgdo de alimentos e geracdo de renda,
motivando as familias beneficidrias a inserirem-se no processo de produ¢do de sua propria
cesta de alimentos, incentivando a emancipagao socioecondmica.

O programa Organizacao Produtiva de Comunidade segue a mesma estratégia, com
desempregados, comunidades pobres, catadores e trabalhadores de empresas em processo
falimentar, buscando organizé-los em empreendimentos autogestionarios. As cooperativas de
catadores para triagem e beneficiamento do lixo seco articulam uma estratégia de inclusao dos
catadores no gerenciamento da cadeia produtiva dos residuos solidos, geragao de renda e
reducao dos lixdes na maioria das cidades brasileiras.

A mobilizagdo tem como propoésito estimular campanhas de combate a fome e o
controle social, estabelecendo parcerias com empresas, entidades ¢ o Fome Zero. Os canais de
participagao da sociedade se efetivam através do Conselhos e Comités Gestores. Em sintese, o
Fome Zero subdivide-se em um conjunto de 31 agdes estruturadas em 11 Ministérios, Estados

€ Municipios.
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3.2 Programa Bolsa Familia

Componente da politica de seguranca alimentar do Fome Zero, o Bolsa Familia
cumpre a funcdo de transferéncia de renda condicionada para garantir o acesso a alimentagao.
Insere-se na concepcao de insuficiéncia de renda como causa principal da fome e da
subnutricdo no Brasil. Os fundamentos do Bolsa Familia como politica de transferéncia de
renda remontam ao acumulo de experiéncias historicas. Como analisado em Weissheimer
(2006), os estudos de Parker (1989 apud SUPLICY, 2002) sdo pioneiros na proposicao de
uma politica de “renda minima”. Furtado (1968) defendeu veementemente a mudanga do
perfil da demanda agregada para alcanca maior distribui¢ao de renda por meio de um sistema

tributario mais equanime.

E urgente repensar o sistema tributario. Foge ao bom senso que o setor da economia
de maior rentabilidade — o sistema financeiro — praticamente ndo seja tributado. [...]
Muitos tém a opinido ingénua de que o imposto direto € superior ao indireto. Isso
ocorreu no passado, no século XIX. Hoje, o imposto socialmente mais correto é o
indireto, porque incide exatamente sobre o ato de consumo, e pode atingir os grupos
de maior coeficiente de desperdicio (FURTADO, 2002, p. 21-22).

Nessa mesma vertente, Silveira (1975) propds pela primeira vez uma renda minima,
assim como Bacha e colaboradores (1978) propuseram a reforma agraria e uma politica de
renda minima como instrumentos vitais a concretizagdo da democracia no Brasil®>. O debate
suscitou a aprovacdo, no Senado em 1991, do projeto “Garantia de Renda Minima”,
deflagrando uma série de experiéncias de transferéncia de renda em centenas de municipios
brasileiros e no Distrito Federal, culminando na aprovagao do Bolsa Familia, em 2002.

A legalidade fundamenta-se na Medida Proviséria n°. 132, de 20 de outubro de 2003,
convertida posteriormente na Lei n°. 10.836, de 9 de janeiro de 2004, regulamentada pelo
Decreto-Lei n°. 5.209, de 17 de setembro de 2004. A unificagdo dos procedimentos de gestdao
permitiu autonomia e agilidade operacional ao Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, tanto na liberagdo de recursos as familias quanto no controle da gestao,

reduzindo os entraves burocraticos.

» Sobre a discussio desenvolvida por BACHA et al ver WEISSHEIMER, M. A. Bolsa Familia: limites e
possibilidades do programa que esta transformando a vida de milhdes de familias no Brasil. Sdo Paulo: Fundagéo
Perseu Abramo, 2006.
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A Lei n°. 10.836 unificou os procedimentos de gestao e execucao do Programa Bolsa
Escola, regido pela Lei n°. 10.219, de 11 de abril de 2001; do Programa Nacional de Acesso a
Alimenta¢do, Lei n°. 10.689, de 13 de junho de 2003; do Programa Nacional de Renda
Minima, Medida Provisoria n°. 2.206-1, de 6 de setembro de 2001; do Auxilio-Gas, Decreto
n°. 4.102, de 24 janeiro de 2002 e do Cadastro Unico do Governo Federal, Decreto n°. 3.877,
de 24 de junho de 2001.

Art. 2° Cabe ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, além de
outras atribuicdes que lhe forem conferidas, a coordenacdo, a gestdo e a
operacionaliza¢do do Programa Bolsa Familia, que compreende a pratica dos atos
necessarios a concessdo e ao pagamento de beneficios, a gestdo do Cadastramento
Unico do Governo Federal, a supervisio do cumprimento das condicionalidades e da
oferta dos programas complementares, em articulagio com os Ministérios setoriais e
demais entes federados, e o acompanhamento e a fiscalizacdo de sua execugdo
(DECRETO n°. 5.209, de 17 de dezembro de 2004).

Um passo adiante nas agdes de transferéncia de renda condicionada. Avangou-se do
isolamento setorial a intersetorialidade nas esferas governamentais, interligando os beneficios
monetarios com o acesso a rede de servigos basicos de Saude, Educacgao, Assisténcia Social,
combate a fome e a subnutricdo, com agdes concretas no enfrentamento da pobreza e
estimulos a superagdo da condi¢do de dependéncia das familias.

A transferéncia de renda condicionada constituiu-se como um dos pilares na
constru¢do da cidadania, na medida em que sdo assumidos compromissos mutuos. O Estado
promove o desenvolvimento humano, transferindo renda e ofertando servigos publicos basicos
e o representante familiar titular do Bolsa Familia compromete-se a assegurar o acesso a esses
direitos como contrapartida do beneficio monetario.

Sdo duas as condicionalidades a serem asseguradas pelo representante familiar:
“Acdes de acesso a educacdo e permanéncia na escola” e “agdes de saude”. As acdes de
educacdo estdo regulamentadas pela Portaria Interministerial n°. 3.789, de 17 de novembro de
2004, que versa sobre o monitoramento da freqiiéncia escolar de criancas e adolescentes de 6
a 15 anos componentes de familias atendidas pelo Bolsa Familia, estipulada em 85% da
freqiiéncia, calculada com base no calendario escolar.

As condicionalidades na area de satide de responsabilidade das familias beneficiarias
sdo acompanhamento as gestantes e nutrizes, desde a inscri¢ao no Pré-Natal, consulta mensal

e agoes de orientacdo ao aleitamento materno. Em familias com criancas de até 7 anos o
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titular obriga-se a vacina-las, manter o calenddrio de imuniza¢ao em dia e encaminha-las as

Unidades Basicas de Saude para verificagao do estado nutricional e de saude.

Cabera ao setor publico de saude a oferta de servigos para o acompanhamento do
crescimento e desenvolvimento infantil [...] As familias com gestantes, nutrizes e
criangas menores de 07 anos deverdo ser assistidas por uma equipe de saude da
familia [...]. Compete as Secretarias Municipais de Saude: indicar um profissional de
satde para coordenar o acompanhamento das familias do Programa Bolsa Familia
(PORTARIA INTERMINISTERIAL n°. 2.509).

A regulamentacdo do Conselho Gestor do Programa Bolsa Familia como um 6rgdo

colegiado, de carater deliberativo, fortalece a dindmica intersetorial fundamentada na gestao

compartilhada, possibilitando maior controle social das a¢des de transferéncia de renda no

ambito da politica de seguranga alimentar e nutricional nas trés esferas de governo.

Tabela 2- Critérios de elegibilidade do Bolsa Familia

Ocorréncia de

- - crianga/adolescente Quantidade e Valores dos
Critérios de Elegibilidade do PBF 0-15 anos, gestantese ~ Tipos de Beneficios  Beneficios
nutrizes
Situagdo Renda Mensal per 01 Membro (1) Varigvel RS 15,00
capita
De RS 60,01 a R$ 02 Membros (2) Variavel R$ 30,00
Pobreza 120.00
’ 03 Membros ou + (3) Variavel R$ 45,00
Sem ocorréncia Bésico R$ 50,00
o 01 Membro \B,zizgg{ M RS 65,00
szrreer;; Até RS 60,00 Bisico + (2
02 Membros asico +(2) RS 80,00
Variavel
03 Membros ou + Bas%(’zo +3) R$ 95,00
Variavel

Fonte: MDS (Ministério do Desenvolvimento Social). Decreto n® 5.749, de 11/04/2006

A selecdo das familias depende do grau de cobertura existente em cada municipio, do

nimero de familias pobres estimado pela PNAD e dos dados fornecidos pelos municipios no

Cadastro Unico®*. Ambos servem de referéncia para expansio do programa. Com essas

informagdes o MDS seleciona automaticamente as familias obedecendo aos critérios da tabela

02. A mulher tem prioridade como titular da familia.

Como se pode ver, o Bolsa Familia consiste em um programa de transferéncia de

renda para familias extremamente pobres, com renda mensal de R$ 60,00 per capita ¢
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familias pobres, com renda mensal de R$ 60,01 a R$ 120,00 per capita, que tenham gestantes,
nutrizes e criangas até 15 anos. Ha dois tipos de beneficios: basico e variavel”. O beneficio
basico corresponde a R$ 50,00 e o beneficio variavel a R$ 15,00, limitado a 3 criangas ou
adolescentes.

A contrapartida esta regulamentada pela Portaria GM/MDS n°. 246, de 20 de maio de
2005. A portaria estabelece, para que os municipios se habilitem ao recebimento de recursos
do Bolsa Familia, a assinatura do Termo de Adesdo, a indicagdo do gestor do programa e a
instancia de controle social. O gestor municipal deve ser nomeado pelo Prefeito e compete a
ele a boa gestdo dos beneficios em ambito municipal. A Portaria GM/MDS n°. 555, de 11 de
novembro de 2005, trata da competéncia do gestor municipal. Ele pode bloquear, desbloquear
e cancelar beneficios suspeitos ou fora dos critérios de enquadramento, bem como proceder a
reversdo de cancelamento, suspensdo e reversao de suspensao de beneficio.

No caso dos Estados, a regulamentagdo dar-se-a pela Portaria GM/MDS n°. 360, de
12 de julho de 2005, e as alteragdes procedentes da Portaria GM/MDS n°. 454, de 06 de
setembro de 2005 e¢ da Portaria GM/MDS n°. 232, de 29 de junho de 2006*. Ambas
condicionam os recursos transferidos a atualizagdo das informagdes, monitoramento e
aperfeicoamento do sistema de gestdo, sendo que esta ultima prevé o repasse de recursos
fundo a fundo, para os Estados, com execucao até¢ 31/12 e a prestagdo de contas até 28 de
fevereiro de cada ano consecutivo.

No ambito das competéncias, o MDS ¢ o 6rgao do Governo Federal responsavel pela
coordenacdo, gestdo e operacionalizagdo do Bolsa Familia. Arbitra sobre a concessdo ¢ o
pagamento de beneficios, monitora o Cadastro Unico, fiscaliza o cumprimento das
condicionalidades e a oferta de servigos intersetoriais. Aos municipios compete identificar,
inscrever e atualizar o Cadastro Unico referente as familias em situagdo de pobreza; fazer a
gestdo dos beneficios, apurar dentincias e disponibilizar servigos publicos. Os Estados sao
responsaveis pelo apoio logistico, normatizagao e capacitacdo dos municipios sobre a base de
dados do Cadastro Unico em consondncia com a Portaria GM/MDS n° 360, de 2005.

Para o aperfeigoamento da gesto criou-se o Indice de Gestdo Descentralizada, que
mede a qualidade da gestdo do PBF. E um mecanismo de incentivo a qualidade da gestdo

municipal que possibilita aumentar a quantidade de recursos transferidos para o municipio. A

* Sistema de informagdes e coleta de dados que visa a identificar as familias em situagio de pobreza no Brasil.
» Lei n®. 10.836, de 09/01/2004. Decreto n°. 5.209, de 17/09/2004. Os valores foram corrigidos pelo Decreto n°.
5.749, de 11/04/2006.

%% Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome — Adesio dos Estados e Municipios. Disponivel em:
www.mds.gov.br — Acessado em: 28/12/2006.
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metodologia de calculo do Indice de Gestdo Descentralizada (IGD) leva em conta o
preenchimento correto e a atualizacdo do Cadastro Unico, a freqiiéncia a escola e o
acompanhamento a satide das criangas.

O indice nimero varia de zero (0) a um (1). Habilitam-se a receber recursos para
apoio a gestdo os municipios que atingirem IGD > 0,4. Para obter o total de recursos,
multiplica-se o indice por uma unidade de referéncia equivalente a R$ 2,50 e pelo nimero de
beneficidrios (Exemplo: 0,4 x 2,5 x n° beneficidrios). De acordo com o MDS serdo
repassados R$ 15,8 milhdes para 499 municipios enquadrados no critério de “boa gestao”.

Embora o Programa Bolsa Familia tenha sido aperfeicoado no Governo Lula,
Impdem-se-lhe, ainda, grandes desafios. O primeiro deles refere-se a area de cobertura.
Apesar de o programa beneficiar atualmente 11,1 milhdes de familias em situacdo de pobreza,
ndo consegue atender localidades criticas em termos de violéncia e pobreza, sobretudo em
Estados como o Rio de Janeiro, Amapa e Distrito Federal.

De acordo com Weissheimer (2006), no Rio de Janeiro ¢ notoria a falta de
cadastramento das familias por parte dos municipios. No Amapé, a cobertura alcanca
aproximadamente 53% e no Distrito Federal mais de 20 mil familias cadastradas ndo recebem
o beneficio. Uma analise mais atenta deste problema sugere solu¢cdes em pelo menos duas
direcdes: disponibilidades or¢gamentarias e rigidez nos procedimentos de gestao.

No Cadastro Unico encontravam-se 16.068.253 milhdes de familias com renda
equivalente a 1/2 salario minimo mensal per capita. Considerando esse numero como meta de
cobertura, exigir-se-ia recursos da ordem de R$ 12.015 bilhdes. Ndo obstante, o diagnostico
da seguranca alimentar no Brasil expde numeros gritantes: 72 milhdes de pessoas estio em
situacdo de inseguranga alimentar e 14 milhdes convivem com o drama da fome.

Se, como aponta o diagnoéstico, isto se deve a insuficiéncia de renda para aquisicao
dos alimentos, aumenta enormemente o desafio de cobertura do Programa Bolsa Familia
como politica de transferéncia condicional de renda com vistas a seguranca alimentar. Entre
os que passam fome, os grupos mais suscetiveis sdo criangas, negros € moradores das regioes
Norte ¢ Nordeste’”. A regido Nordeste concentra mais de 50% dos 14 milhdes de brasileiros
famintos. Em todos os Estados daquela regido, 50% da populagdo encontra-se abaixo da linha
de pobreza e 14% co-existem com o problema da fome e da subnutri¢do, confirmando a

relacdo entre insuficiéncia de renda e inseguranga alimentar.

* IBGE/PNAD (Suplemento Seguranga Alimentar), 2004, p. 28-37.
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Por mais que a gestdo tenha evoluido, ela enfrenta dificuldades no cadastramento,
processamento ¢ fidelidade das informacgodes, retardando o fluxo de entrada e saida de familias
sem dispéndio adicional de recursos. Mas a maior gravidade no sistema de gestdo ¢ a
vulnerabilidade a fraude, como tem sido mostrado freqiientemente pela imprensa.

A raiz desse problema talvez esteja no proprio sistema federativo, restando ao
governo o compartilhamento e a instituigdo de mecanismos capazes de reduzir os riscos ao
minimo possivel. H4 que se avangar em resolugdo normativa que garanta autonomia a Caixa
Econdémica Federal, como operadora nacional do sistema, para que esta possa fazer o
cruzamento de informagdes e uma espécie de “malha fina”. Voltar-se-a a esse tema, quando
da analise da eficiéncia, eficacia e efetividade.

O segundo grande desafio concernente ao Bolsa Familia estd na promogao do
desenvolvimento socioecondmico das familias beneficiadas, de modo a tira-las da situagao de
dependéncia, para adentrar-se em estratégias de geracdo de renda capazes de inseri-las no
mercado de trabalho e em atividades economicas que lhes garantam autonomia.

Devem-se arregimentar esfor¢os em acdes de inclusdo produtiva nos diversos perfis
de pobreza, tal qual identificado pela (PNAD, 2004 apud WEISSHEIMER, 2006),
classificada em trés grupos: (a) pobreza estrutural caracterizada pela insuficiéncia de renda,
pouca escolaridade e condi¢des precarias de saneamento basico; (b) familias “novas”
originadas de outras familias de baixa renda; e (c) familias relativamente estruturadas que
recebem o beneficio variavel, mas que nao acessam o mercado de trabalho.

O terceiro grande desafio do Bolsa Familia deriva do pouco reconhecimento da
sociedade na defesa de um programa de transferéncia de renda alicer¢ado em uma politica de
seguranca alimentar como direito. O reconhecimento implica mobilidade social e ndo apenas
opinido publica favoravel que, embora se constitua em valor positivo, ndo ¢ suficiente.

O Bolsa Familia continua exposto a todo tipo de preconceito do senso comum. Esta
questdo traz envolta uma dimensdao cultural pouco difusa no Brasil de uma politica de
seguranga alimentar e nutricional como direito. Isso se expressa no tratamento enfatico da
imprensa as irregularidades em detrimento da escassa justica social proporcionada pelo Bolsa
Familia, sem mencionar que a fraude ¢ de responsabilidade ultima do municipio.

O Bolsa Familia tem mais reconhecimento internacional do que internamente. E
reconhecido pelas Nagdes Unidas e pelo Banco Mundial como uma politica eficaz no combate
a pobreza. Em um artigo intitulado “Pobreza na América Latina — Nova abordagem sobre um
problema antigo, de 27/09/2005, a revista The Economist citou o México e o Bolsa Familia do

Brasil como exemplo de esfor¢os no enfrentamento a pobreza”.
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Em visita a uma comunidade pobre de Brasilia, o Presidente do Banco Mundial
afirmou que este ¢ o maior dos programas sociais estruturados na América Latina. A propria
Lisa Schineller, representante da agéncia de classificacdo de risco Stander & Poors,
reconheceu a relevancia do programa para o desenvolvimento humano (WEISSHEIMER,
20006). Infelizmente, nada disso teve merecida atengao por parte da imprensa brasileira.

O quarto grande desafio do Bolsa Familia diz respeito ao seu financiamento, sem
davida o mais complexo. Evidente que guarda relacdo direta com as disponibilidades
or¢amentarias. Contudo a alocagdo de recursos reflete concepcdes politicas e ideoldgicas nem
sempre assentadas em senso de justi¢a. Neste contexto, o Bolsa Familia como uma politica de
governo, menos de Estado e tdo pouco da sociedade, enfrentara limite de recursos.

Nessa perspectiva, sua consolidagdo suscitard conflitos que se expressardo na arena
politica. Desde outubro de 2003 os recursos para financiar o PBF aumentaram
significativamente, porém o montante representou 0,36% do PIB, em 2006, percentual
bastante modesto para que o pais avance em direcao aos Objetivos do Desenvolvimento do
Milénio, fato que torna razoavel a critica de Porchman, referida por Weissheimer (2006), para
quem “o Brasil est4 jogando fora oportunidades”.

O quinto grande desafio do Bolsa Familia remete ao modelo de desenvolvimento
abordado na literatura como a principal causa da pobreza no Brasil. Coloca-se na ordem do
dia a revisdo do atual modelo de desenvolvimento a promog¢ao de maior eqiiidade e inclusdao
social®®, vencendo os obstaculos que tornam possivel a convivéncia da fome e da subnutrigdo
com a ma alimentagdo, o consumismo ¢ o desperdicio de alimentos.

Estimativa realizada pela Secretaria de Agricultura e Abastecimento do Estado de
Sao Paulo, em 1992, revelou que o desperdicio de alimento era da ordem de 1,4% do PIB.
Somente as redes de supermercados desperdicavam cerca de 13 milhdes de toneladas de
alimentos por ano. Aproximadamente 1.000 toneladas de alimentos s3o jogados fora
diariamente, nas feiras livres. Um verdadeiro contra-senso a politica de seguranca alimentar.
As questoes de sanidade dos alimentos poderiam ser facilmente solucionadas por sistemas de
gestdo eficientes envolvendo os feirantes e os bancos de alimentos.

O sexto grande desafio reporta-se ao comércio multilateral. No Encontro Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional concluiu-se que os acordos patrocinados pela Organizacao
Mundial do Comércio podem comprometer a soberania alimentar € 0 compromisso com o0s

“Objetivos do Milénio”. Na arena politica internacional, os pressupostos sdo de que a opg¢ao

¥ Encontro Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional — Versdo integral. Disponivel em www.mds.gov.br.
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por uma estratégia ndo exclua a outra. As Diretrizes da FAO® e o esforco do Governo
Brasileiro em colocar o tema da pobreza e da fome na agenda mundial sdo determinantes ao
vislumbrar um cenério favoravel em direcio aos objetivos do milénio.

Conclui-se neste capitulo que a oferta de alimentos configura-se fundamental, mas
ndo suficiente para acabar com a fome no mundo e no Brasil. Suas causas sdo estruturais e,
associam-se ao bloqueio no acesso aos alimentos pela insuficiéncia de renda, razao pela qual
muitos planos com vistas a erradica¢do da fome fracassaram.

A dimensdo renda como causa essencial da fome no Brasil estd expressa na
concep¢do do Bolsa Familia. As transferéncias governamentais funcionam como um
desbloqueio do acesso na aquisi¢cao dos alimentos das populagdes pobres, complementados
pelas politicas do Fome Zero nos quatro eixos de atuagdo do programa.

O sucesso do Bolsa Familia como politica publica “Pro-Pobre” deve-se a unificagdo
dos procedimentos de gestdo e ao monitoramento das condicionalidades junto aos municipios,
que se tornaram mais rigorosas. Entretanto isto representa apenas um passo adiante para o
enfretamento da pobreza extrema no Brasil, ndo devendo descuidar-se de fatores como
cobertura, autonomia das familias, legitimidade, financiamento, desenvolvimento economico
e social, configurando-se como obstaculos a erradicaciao da pobreza no Brasil.

A seguir serdo abordados os balangos sociais dos Programas Fome Zero e Bolsa
Familia consoante a melhoria nos indicadores de bem-estar e reducdo da pobreza. Sdo
verificados como indicadores os investimentos realizados e os resultados obtidos em termos
sociais. Utilizar-se-4 a base de dados do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS),
estudos do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)*’, da Fundagdo Getiilio Vargas
(FGV)*', do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)*, a pesquisa
MDS/DATAUFF/UFBA™ e indicadores da PNAD™ de 2004.

3.3 Balango Social do Fome Zero

¥ Diretrizes Voluntarias do Direito Humano a Alimenta¢do aprovadas pela FAO com vista a assessorar os
governos dos paises na concretizacdo da seguranca alimentar como um direito humano basico, citado no
Documento Final do ENSAN — Encontro Nacional de Seguranga Alimentar ¢ Nutricional, versdo integral, p. 7.

% SOARES, Sergei. “Distribuigdo de Renda no Brasil de 1976 a 2004, IPEA, 2006.

3' KAKWANI, Nanak et al. (2006). Crescimento Pro-Pobre: O Paradoxo Brasileiro. FGV/CPS, disponivel em:
www.fgv.br/cps, www.pnud.org.br - Acessado em: 25/07/2007.

32 Desmistificando o Debate Fiscal: O Equivoco de Confundir Gasto Social com Custeio da Maquina. BNDES,
n°® 6, Julho de 2006.

33 MDS/DATAUFF/UFBA — 01 a 18 de marco de 2006.

3 IBGE/PNAD de 2004 — Suplemento Aspectos Complementares de Educagdo e Acesso a Transferéncia de
Renda.
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De acordo com dados do MDS* , constata-se um volume de recursos investidos da
ordem de R$ 27.657,27 bilhdes no periodo de 2003 a 2005. Para 2006 o montante previsto
somava R$ 11,7 bilhdes, 89% superior ao total de recursos de 2003, equivalente a R$ 6,2
bilhdes. Todos os programas e agdes receberam recursos em 2004 e 2005. O Bolsa Familia
recebeu 78,5% dos recursos nesses dois anos, ocorrendo 0 mesmo para os demais programas e
agoes do Fome Zero.

Nos programas alimenta¢do saudavel e apoio para melhorias socioecondmicas das
familias ocorreu praticamente o inverso. Esses programas receberam 97% e 92% dos
recursos, respectivamente, nos anos de 2003 e 2004, reduzindo-se drasticamente nos anos
seguintes, fato que pode estar refletindo a ado¢do desses programas como projetos-piloto em
fase de avalia¢do ou contingenciamento.

Os programas da agricultura, embora tenham recebido recursos em 2003 e 2004,
aumentaram significativamente seus valores em 2005, o que expressa a valorizagdo da
agricultura familiar para a politica de seguranga alimentar e nutricional, posto que mais de
80% dos alimentos sdo provenientes deste setor. A mesma logica pode ser observada nos
programas de qualificagdo profissional, inclusdo produtiva, gestdo e capacitagdo.

Em 2006 o Programa Bolsa Familia atendeu 9 milhdes de familias pobres com renda
per capita de at¢é R$ 120,00/més, de um total de 11,1 milhdes de familias nessa condigao,
meta praticamente alcangada com investimentos de R$ 8,3 bilhoes, 27% superior a 2005. No
periodo de 2002 a 2006, os programas de transferéncia de renda custaram R$ 26,22 bilhoes.

O Bolsa Familia est4 presente em 5.561 municipios do Brasil, atendendo um total de
8,7 milhdes de familias que, somadas as familias beneficiadas de programas remanescentes,
totalizam 11.177.931 milhoes. As familias receberam em média R$ 24,75 em 2003, R$ 66,93
em 2004 ¢ RS 64,67 em 2005. No Rio Grande do Sul, foram beneficiadas 459.968 familias
em 2005, distribuidas em 497 municipios do Estado.

O Bolsa Familia representa uma importante fonte de renda para aquisi¢do € consumo
de alimentos. Dos recursos aportados para os programas de transferéncia de renda, 50,3%
destinaram-se ao atendimento de domicilios com rendimento de até %4 de salario minimo,
37,2% para domicilios entre 1/4 e 1/2 salario minimo e 12,5% para domicilios com

rendimento equivalente a 1/2 e 1 salario minimo™.

% MDS - Ministério do Desenvolvimento Social. Balango resumido do Fome Zero. Disponivel em
www.mds.gov.br — acessado em 17/12/2006.
3¢ PNAD (Suplemento Acesso a Transferéncia de Renda de Programas Sociais, 2004, p. 27).
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Com relagdo a seguranga alimentar, deve-se considerar, de acordo com a FAO, pelo
menos quatro indicadores: disponibilidade dos alimentos, nutrigdo/subnutri¢ao, acesso a
alimenta¢do e vulnerabilidade das familias. Conforme dados da Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB), houve maior disponibilidade dos alimentos mais consumidos no
Brasil, como arroz, feijao, milho e trigo. O estoque desses produtos cresceu com exce¢do do
milho por conta da estiagem ocorrida na Regido Sul. Nas safras subseqiientes a 2000 foram
recuperados os estoques que estavam praticamente zerados (TAKAGI, 2006).

Destaca-se o importante papel desempenhado pela CONAB, que estava desativada,
mas que neste periodo grande parte de sua estrutura foi recuperada e colocada a disposicao do
Fome Zero, servindo como principal instrumento de estocagem. Passou-se a valorizar a
Aquisi¢@o do Governo Federal com os Programas de Aquisi¢ao de Alimento e Compra Direta
de alimentos dos agricultores.

O consumo ¢ o estoque de leite e de farinha de mandioca também aumentou sem
comprometer o nivel de pregos. Comparando os periodos de 1999-2002 e 2003-2005, o INPC
atingiu 30,1% e 20,1%, enquanto o INPC (alimentos e bebidas) diminuiu de 37,5% para
10,4%. O IPCA caiu 27,3% para 23,9% e o IPCA (alimentos e bebidas) de 33,7% para 14,8%
(IBGE apud TAKAGTI, 2006).

Quanto a subnutri¢ao, utilizou-se o indice de desnutricdao infantil em criangas com
at¢ 1 ano de idade apurado pelo Ministério da Saide. Em 1999 o indice atingiu 10,1%,
reduzindo-se gradativamente para 2,9% em 2005, uma melhora significativa de 71,3% em
apenas cinco anos’’, comparando o indice pela base 100.

O resultado surpreendente da diminuicao do indice de subnutricao infantil ndo deve
ser atribuido apenas ao Fome Zero. A esse respeito, estudos como o de Macinko e outros
(2005 apud Takagi, 2006) tém demonstrado que a melhora nos indicadores de satde das
criangas no Brasil estd associada diretamente ao Programa Satide da Familia, que avangou de
uma cobertura de 0% para 36%, fazendo reduzir a taxa de mortalidade infantil de 49,7 por mil
nascidos vivos em 1990, para 28,9 em 2002. De acordo com os autores, um aumento de 10%
na cobertura do Programa Satde da Familia reduz a mortalidade infantil em 4,5%.

O indicador de acesso a alimentagdo, tendo como pardmetro a renda, tornou-se mais
evidente com os dados da PNAD de 2002 e 2004 analisados por Takagi (2006) e por outros
autores. A desigualdade aferida pelo indice de GINI da renda do trabalho diminuiu de 0, 563

para 0,547. A participacdo dos 50% mais pobres na renda total aumentou de 14,5% para

37 Ministério da Satide/SIAB/CGPAN apud Takagi (2006), p. 139.
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15,2% e os 5% mais ricos diminuiram de 33,8% para 32,5%, ao passo que as familias sem
rendimento ou com renda per capita de até 1/2 salario minimo baixou de 27,1% para 26,1%,
refletindo a redugio da pobreza em relagio a populago total®™, no periodo de 2002 a
2004,que correspondia respectivamente a 26%, 28% e 25%.

Na Regido Nordeste a reducdao de familias pobres alcangou 260 mil, das quais 128
mil residentes em areas rurais. No Sudeste foram 290 mil familias, 240 mil em areas
metropolitanas e urbanas ndo-metropolitanas. As duas regides representaram 72% do total de
familias pobres no Brasil. A transicdo para uma condicdo melhor de bem-estar deve-se a
indicadores econdmicos favoraveis, previdéncia e Bolsa Familia.

Em 2004 a renda do trabalho representava 76% da composicao da renda familiar dos
segmentos pobres e 77% dos segmentos ndo-pobres. Entretanto, a participagdo da renda
previdenciaria e de transferéncias monetarias diferenciou-se enormemente, correspondeu a
12% nos segmentos pobres ¢ a 20% nos segmentos nao-pobres. Porém as transferéncias

monetarias representaram 9% e 1% respectivamente, como exposto na figura 5.

2002 ‘ 2003 ‘ 2004 | 2002 ‘ 2003 ‘ 2004 | 2002 ‘ 2003 ‘ 2004

Metropolitantano (%) Urbano (%) Rural (%)

—e— Norte —s=— Nordeste Sudeste Sul —x— Centro-Oeste

Figura 5: Participagdo da renda de transferéncia no rendimento familiar dos pobres por regides, areas
metropolitanas, urbanas e rurais — 2002 a 2004 (%)
Fonte: IBGE/PNAD de 2004

Em todas as regides do pais as areas rurais assumiram o ranking das transferéncias

no rendimento familiar dos pobres, com destaque para o Nordeste que aumentou de 8% em

3 PNAD, 2004, apud Takagi, 2006 e outros autores.
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2002, 9% em 2003 e 16% em 2004. O Nordeste metropolitano participou com 3%, 3% e 8%.
Predominam 4reas rural, urbana e metropolitana, inclusive no Sudeste, com maior
concentragdo de pobreza em areas metropolitanas. Excecdo ao Centro-Oeste, onde a
participagdo no rendimento familiar da renda de transferéncia nos segmentos pobres, em
2004, foi de 10% em areas metropolitanas, 7% urbana e 8% rural.

A seguranga alimentar e nutricional no Brasil avangou com a implantacdo do Fome
Zero. Os indicadores de disponibilidade de alimentos, subnutricdo e acesso a alimentacao
digna mostraram-se extremamente favoraveis a aceitacdo dessa hipotese. Isso ndo significa
assumir o extremo de que a politica de seguranca alimentar esteja consolidada no Brasil, mas
o reconhecimento de uma estratégia plausivel no combate a fome e a subnutricio. A
erradicacdo da fome esta muito longe de ser alcangada. Basta para isso se ater a base de dados
da PNAD de 2004, que classifica os domicilios brasileiros segundo categorias de inseguranga

alimentar leve, moderada e grave™.
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Figura 6: Prevaléncia de inseguranga alimentar em domicilios particulares no Brasil, por situagao
do domicilio em 2004 (%)
Fonte: IBGE/PNAD — Suplemento Seguranca Alimentar de 2004

Os indicadores apresentados na figura 6 mostram que, 34,8% dos domicilios no

Brasil sofrem de inseguranga alimentar. No meio urbano 33,2% dos domicilios tém problema

3 IBGE/PNAD — Suplemento Seguranga Alimentar de 2004. Para maior compreensdo da metodologia consultar
o subitem: Aspectos metodologicos sobre seguranca alimentar de 2004, p. 22 a 27.
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de insegurang¢a alimentar e no meio rural o percentual o percentual eleva-se para 43,4% dos
domicilios em situacao de inseguranca alimentar leve, moderada ou grave.

A Regido Sul destaca-se com maior percentual de seguranca alimentar 76,5%, o
Sudeste 72,9%, o Centro-Oeste 68,4%, o Norte 53,6% e o Nordeste 46,4%. Quanto a situacao
de inseguranca alimentar, o Nordeste assume o ranking da pior situagdo: leve 19,5%,
moderada 21,6% e grave 12,4%, contra 14,9%, 8,4% e 3,8% da Regido Sul. A segunda pior ¢
a Regido Norte, com 18,3%, 17,1% e 10,9% dos domicilios sofrendo de inseguranca
alimentar, leve, moderada e grave, respectivamente.

A inseguranga alimentar torna-se mais evidente, quando sdo desagregados os dados
por sexo e cor, como demonstrado na figura 7. Verifica-se que nos domicilios particulares
com todos os moradores acima de 18 anos, por sexo da pessoa de referéncia, predomina maior
inseguranga alimentar nos domicilios particulares, chefiados por mulheres 17,3%, contra

13,2% dos domicilios chefiados por homens.
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Figura 7: Situagdo de inseguranca alimentar da populagio residente em domicilios
particulares no Brasil, por sexo, cor ou raga em 2004 (%)
Fonte: IBGE/PNAD — Suplemento Seguranca Alimentar de 2004

Nos Estados da Regido Sul prevaleceu a tendéncia de inseguranca alimentar nos

domicilios chefiados por mulheres em relagdo aos domicilios chefiados por homens. Do
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mesmo modo, a populagdo preta ou parda foi mais atingida do que a populacao branca. No
Estado do Parana 21,7% e 10,6%, Santa Catarina 15,5% ¢ 5,8% e no Rio Grande do Sul
25,5% e 11,1%, configurando-se em desafios adicionais para o Fome Zero, ja que configura-
se como uma politica publica voltada a corrigir as injusti¢as sociais nos setores mais

vulneraveis da sociedade, incluindo também as questdes de raga e género.

3.4 Balango Social do Bolsa Familia

Neste balango social analisam-se o coeficiente de GINI de desigualdade da renda,
situagdo ocupacional dos beneficiarios, uso dos recursos, auto-estima, crédito, trabalho
infantil, freqiiéncia escolar e variacdo na renda. Inicia-se com a andlise do coeficiente de

GINI, a recente queda na desigualdade de renda e sua relacdo com o Bolsa Familia.
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Figura 8: Desigualdade historica de renda familia per capita e a recente mudanga no padrio de
medida pelo indice de Gini, no periodo de 1976 a 2004
Fonte: IPEADATA

Nos ultimos dois anos, desencadeou-se uma série de pesquisas para explicar os
fatores determinantes desta recente queda na desigualdade de renda medida pelo coeficiente

de GINI. Como mostra a figura 8, a desigualdade de renda no Brasil tem-se mantido no
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mesmo nivel de distribuicao até 1998, com uma tendéncia de queda acentuada a partir de
2001.

Em 22 anos, o indice de desigualdade praticamente ndo diminuiu de 0,600.
Entretanto em 2001 o GINI era 0,593. Uma mudanga de 1,17% em relagdo a 1998. Porém, em
2004, houve uma queda acentuada de 0,593 para 0,569, uma melhora de 4,22% em apenas 3
anos. Para o IPEA, as transferéncias governamentais contribuiram com um ter¢o da redugdo
da desigualdade e o mercado de trabalho respondeu pelos outros dois tergos™.

A renda dos 30% mais ricos decresceu enquanto a renda dos 20% mais pobres
cresceu a uma taxa de 7% ao ano (SOARES, 2006). De acordo com o autor, um crescimento
de tal magnitude exigiria que a economia crescesse 4 mesma taxa. E como se os pobres
brasileiros morassem na China, que cresce a 7% ao ano. Para Kakwani et al (2006), a
mudanga na desigualdade de renda brasileira, numa perspectiva “Pré-Pobre”, reduziu em 8%
os niveis de pobreza com impacto significativo no coeficiente de GINI. O autor atribui grande
parte dessa redu¢ao ao Programa Bolsa Familia.

Para o BNDES a queda acentuada na desigualdade de renda guarda forte
correspondéncia com as despesas correntes da Unido, em especial com o salario minimo e o
Bolsa Familia. A recupera¢do do poder aquisitivo do saldrio minimo e os beneficios
monetarios elevaram a participagcdo na renda total dos 50% mais pobres de 13,5% em 2004,
para 14,1% em 2005 e 15,1% em 2006.

O IPEA classificou os determinantes da reducdo da desigualdade de renda familiar
per capita no Brasil em cinco categorias fundamentais: (a) caracteristicas demograficas, (b)
transferéncia de renda, (c¢) remuneracdo de ativos, (d) acesso a trabalho, desemprego e
participacio no mercado de trabalho, (e) distribui¢io dos rendimentos do trabalho*'.

No ambito das caracteristicas demograficas observou-se que os grupos familiares
tornaram-se mais homogéneos com a adultizacdo do pais, diminuindo por sua vez, a
quantidade de dependentes familiares. Supde-se que quanto mais homogéneos os grupos
familiares menor a desigualdade de renda familiar per capita. Porém isso ocorreu dentro dos
mesmos grupos de renda, ndo contribuindo em nada para a recente queda na desigualdade.

As transferéncias de renda participam com 21% na composicdo da renda domiciliar.
Entretanto o impacto sobre a redugdo da desigualdade depende dos valores monetéarios
efetivamente repassados as familias e do grau de cobertura. A partir dos dados da PNAD de

2004, o IPEA qualificou as transferéncias em pensdes, aposentadorias publicas, Beneficio de

“ IPEA (Nota Técnica, agosto de 2006).
*I IPEA (Nota Técnica, agosto de 2006).



60

Prestacdo continuada, Bolsa Familia e remanescentes. O conjunto dessas transferéncias
contribuiu com 1/3 na melhoria das desigualdades de renda.

Com relacdo a “remuneracdo de ativos”, ndo se encontrou evidéncia de que tenham
contribuido com a reducdo da desigualdade, por estarem concentrados em alguns setores e
participarem com apenas 3% na composi¢do da renda familiar. Quanto ao mercado de
trabalho, o IPEA considera que houve evolu¢do no “acesso a postos de trabalho, menor
desemprego e maior participacao das familias no mercado de trabalho”.

Entretanto os impactos sobre a reducdo da desigualdade de renda corresponderam
apenas a 3%. A razdo para isso estd relacionada com o grau de ocupacdo das familias. Os
empregos gerados ndo foram ocupados por trabalhadores de familias com maior grau de
desocupagdo, mas por familias onde ja havia maior quantidade de adultos ocupados.

Os “rendimentos do trabalho” responderam por 50% da reducdo na desigualdade da
renda. A mudanca verificada desde 1995 acelerou-se no periodo de 2001 a 2004. O fabuloso
desempenho ¢ explicado pela “desigualdade educacional” e pela redugdo das “diferencas de
remuneracdo” do trabalho. As imperfeicdes no mercado de trabalho estdo diminuindo. Os
diferenciais educacionais e de remuneracdo por escolaridade, segundo o IPEA ja vinham
declinando, mas ganharam velocidade extraordinaria recentemente. em que pese a elevada
discriminacao por raga, género ¢ a lenta homogeneizagdo em termos etarios e experiéncia da
forca de trabalho.

As diferencas regionais e nos Estados continuaram altas, ndo contribuindo em nada
para a redugdo das desigualdades. Nos segmentos formal e informal o IPEA constatou a
existéncia de duas forgas atuando em sentidos opostos. A informalidade vem diminuindo,
impactando positivamente sobre a queda na desigualdade de renda, mas o rendimento do
trabalho formal versus informal tem aumentado, ndo produzindo efeito algum sobre a reducao
das desigualdades de renda.

A recente melhora na desigualdade de renda nao habilita o pais a sair do ranking
mundial de desigualdade social. Sob este aspecto o Brasil continua sendo o pais mais desigual
do mundo. A fragdo da populagdo mais rica, representada por 1% da sociedade, apropria-se do
equivalente a renda dos 50% mais pobres. Esta propor¢do mantém o pais no ranking das
desigualdades internacionais. Esse grau de concentracdo supera 95% dos paises signatarios
das Nacdes Unidas. Uma vez mantida a velocidade alcancada recentemente, o pais levaria 20
anos para ostentar os niveis de desigualdade dos paises com desenvolvimento semelhante.

Portanto, longe de esvaziar as iniciativas que resultaram na excepcional reducdo da

desigualdade de renda, a estratégia do Brasil deve refor¢a-las e amplia-las. A recomendagao
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de politicas consistentes voltara suas atengdes ao conjunto de fatores determinantes dos
resultados obtidos até o momento, como fortalecimento da rede de prote¢do social, maior
integracdo dos mercados locais, reducdo das imperfeigdes no mercado de trabalho e
aceleracdo das politicas educacionais.

A contribui¢do do Bolsa Familia na recente queda da desigualdade de renda familiar
per capita, torna-se mais evidente, quando sdo disponibilizados os dados sobre o perfil dos
beneficidrios, expectativa alimentar, consumo diario de alimentos, qualidade alimentar e
satisfacdo, indicadores que demonstram a efetiva redu¢cdo da pobreza e maior seguranca
alimentar (MDS/DATAUFF/UFBA).

O perfil dos beneficiarios classificou-se em quatro categorias: idade, sexo,
escolaridade, cor e raca. No tocante as faixas etarias, 67,7% encontram-se em idade ativa (25
a 44) anos. Na categoria escolaridade, verificou-se um percentual elevado de pessoas sem
instrugdo, 35,1% e 51,6% com no maximo o primeiro grau completo.

A questdo racial aparece relativamente bem distribuida. A populagdao branca
representa 32,5%, pardos 48,4% e pretos 16,8%. A representacdo da populagdo branca merece
uma investigacdo mais apurada, pois, embora represente 53,74%, supde-se que estariam sub-
representados*’, como argumenta WEISSCHEIMER (2006, p. 93). No entanto a identificagdo
da raga no Brasil ¢ algo muito delicado, ndo capturada em sua dimensao pelas pesquisas. No
limite os indicadores mostram que o Bolsa Familia atende majoritariamente os mais pobres,
independentemente de cor ou raga.

A posicdo ocupacional de dona-de-casa dispara com 37,5%, seguida de
desempregado (18,4%), autdbnomo (14,4%) e assalariados (10,1%), empregadas domésticas
(5,8%), diaristas (4,3%) e funcionarios publicos (1%). Estes dados confirmam a hipdtese de
que o Bolsa Familia atende a populacdo em situagdo de pobreza.

Com relagdo ao uso dos recursos do Bolsa Familia, 76,4% dos beneficiarios utilizam
para aquisicao de alimentos, 11% adquirem material escolar, roupa e calgados 5,4%, agua, luz
e gas 3,4%. O maior percentual destinado a alimentagdo evidencia a correlagdo com a politica
de seguranca alimentar. Esta questdo ¢ essencial para o balango social do PBF. Sua agdo
transformadora concretiza-se na medida em que os recursos sdo utilizados no consumo de
alimentos.

Quanto a qualidade e diversidade alimentar, as familias tém expectativas de

consumir carnes, frutas, verduras e legumes. Nas Regides Sul e Nordeste, grandes produtoras

“2 IBGE - Censo, 2000.
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de carne 35,3% e 27% dos beneficidrios tém como maior expectativa o consumo deste
produto. No Centro Oeste 24,6%, no Norte 24,3% e no Sudeste 20,5%. As frutas sdo mais
demandadas pelas regides Sudeste 31,3%, Centro-Oeste 29,1% e Norte 26,4%, com menor
expectativa nas regioes Sul 18,7% e Nordeste 14,4%.

Aumentou a freqiiéncia e a quantidade de alimentos consumidos por criangas, jovens
e adultos componentes dos grupos familiares do PBF. Para 59,2% delas houve aumento de
quantidade e para 60,4% aumento de freqiiéncia. H4 uma percepcdo desse fato em todas as
regides do pais, com destaque no Centro-Oeste 67,5%, Norte 64,3% e Nordeste 58,9%.

A insuficiéncia de renda para aquisi¢do dos alimentos estava presente em 87,5% das
familias. Caiu em 5%, apds as familias tornarem-se beneficiarias. Havia situacdo de
inseguranga alimentar moderada ou grave em 58,3% dos domicilios. Os entrevistados
declaram que nos ultimos trés meses algum membro do grupo familiar ficou sem comer. Nao
se alimentou por falta de alimentos (MDS/DATAUFF/UFBA apud WEISSHEIMER, 2006).

Para 85,6% dos beneficiarios, a condicao alimentar melhorou. Os numeros,
entretanto, ndo devem ser absolutizados. As condi¢des precdrias dos domicilios e a
convivéncia com situagdes de inseguranga alimentar moderada ou grave exerce um efeito
psicologico, pelo simples fato de se ter o que comer, de modo que os indicadores podem
refletir uma mudanga emergencial.

Quanto a periodicidade na aquisi¢do dos alimentos a partir do PBF, consta que
21,5% dos beneficiarios declaram adquirir alimentos para no maximo 30 dias, 33% para 21
dias, 29,4% para 14 dias e 16,5% conseguem comprar alimentos para no maximo 8 dias.
Situagdo bem melhor do que anteriormente, onde 34,9% das familias compravam alimentos
para no maximo 8 dias, 34% para 14 dias, 20,2% adquiriam alimentos para 21 dias e somente
10,9% dos beneficiarios tinham alimentos para os 30 dias do més.

O publico beneficidrio encontra-se dentro da populacdo em situacdo de pobreza. A
freqii€éncia escolar de criancas na faixa etdria de 6 a 15 caracterizou-se como um precioso
instrumento de monitoramento da permanéncia de criangas na escola. No quesito satisfacdo, o
conceito 6timo e bom totalizou 88,7%, regular 9,8%, ruim 0,9% e péssimo 0,7%, motivando
ao cumprimento das condicionalidades e a materializacao da estratégia de seguran¢a alimentar
e reducdo da pobreza.

Os indicadores da PNAD de 2004 referentes ao percentual de domicilios que
receberam dinheiro de programa social, segundo a classe de rendimento domiciliar per capita;

taxa de analfabetismo das pessoas de 10 anos ou mais e posi¢do na ocupagdo da atividade
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principal do titular® sdo consistentes com as condicionalidades do Bolsa Familia.
Majoritariamente beneficiam-se do programa aqueles que mais precisam.

Este capitulo tratou do balango social dos Programas Fome Zero e Bolsa Familia,
numa perspectiva de reducdo da pobreza. Os estudos sdo undnimes quanto a confirmacao
desta hipotese, sustentada em um processo de reducdo das desigualdades sociais, embora
ressalvadas as peculiaridades de um pais profundamente desigual como o Brasil.

O aporte significativo de recursos repassados a partir de 2003 contribuiu para que a
renda dos pobres crescesse mais do que a renda dos ndo pobres. No caso do Bolsa Familia,
87,5% dos recursos destinaram-se para domicilios com renda per capita de até 1/2 salario
minimo e 12,5% para domicilios com rendimento entre 1/2 e 1 salario minimo, contribuindo
para reduzir as desigualdades no Brasil.

Contudo a erradicacdo da fome como objetivo encontra-se distante. Evidéncias dao
conta de que 1/3 da populagdo tem problemas de insegura alimentar leve, moderada e grave.
A fome atinge mais proporcionalmente a populagdo negra e as mulheres, manifestando,
portanto, uma questdo de raca e género. Uma vez mantida a velocidade da mudanga no perfil
da distribui¢ao de renda no Brasil e os avancos nos indicadores sociais, o pais levaria 20 anos
para se equiparar aos paises emergentes, indicando o fortalecimento da estratégia em curso.

O proximo capitulo dedica-se exclusivamente ao COREDE Norte do Rio Grande do
Sul, descrevendo suas potencialidades e perspectivas para proceder em seguida a analise de
impacto social do Bolsa Familia por meio dos parametros de eficiéncia, eficacia e efetividade

social, razdo e objeto deste trabalho.

“ IBGE/PNAD, 2004 — Aspectos Complementares de Educagdo e Acesso a Transferéncia de Renda de Programa
Social.
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4 O DESENVOLVIMENTO DO COREDE NORTE DO RIO GRANDE DO SUL

Este capitulo caracteriza o COREDE Norte do Rio Grande do Sul (figuras 9 e 10),
sua ocupagdo, potencial agricola e o modelo de desenvolvimento. Procede-se examinando a
demografia, a distribui¢do de renda, o Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M), o
indice de Desenvolvimento Socioecondémico, indicadores educacionais e de pobreza e o
indice de exclusdo social*’. Em 2005 a populagdo residia majoritariamente em municipios
com até 5 mil habitantes, excecdo aos Municipios de Erechim e Getulio Vargas. Ambos

representam atualmente 51% da populagdo do COREDE.

4.1 O Processo de Ocupagao

Geograficamente, a microrregido considerada neste trabalho compreende um total de
32 municipios. Um breve historico da colonizagdo regional aponta que ela inseriu-se no
contexto da ocupacdo do Estado do Rio Grande do Sul. Sabidamente, esse processo ocorreu
em dois momentos: a ocupagdo de grandes extensdes territoriais para a producdo extensiva de
gado, denominada “campanha” — séculos XV a XIX; e a colonizacao européia no inicio do
século XIX, que chega a microrregido de Erechim no inicio do século XX, tendo como marco
a criacdo da grande colonia Erechim, em 1908. A ocupacdo desta regido se deu com
imigrantes vindos diretamente da Europa e das chamadas colonias velhas®.

A pequena propriedade rural caracterizada pela policultura, localizada no Norte do
Estado, prosperou, porque essas pequenas areas de terras de relevo acidentado e distantes dos
grandes mercados consumidores despertaram pouco interesse ao latifindio pecuarista e

interessava ao governo brasileiro proteger essas terras, palco de constantes disputas com os

44 Serdo utilizados como fonte de dados o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, o Atlas da Exclusdo
Social no Brasil e indicadores da FEE — Fundagao de Economia e Estatistica.

* Entende-se por coldnias velhas os primeiros nucleos criados com imigrantes europeus no Rio Grande do Sul,
tais como Caxias, Alfredo Chaves e outros que reemigraram para a regido do entdo grande Erechim em busca de
espacgo.
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espanhodis (GRITTI, 2003). A presenca dos imigrantes € o assentamento dos mesmos nao
alterou a estrutura fundidria no Estado, intocavel até hoje. Contexto que gerou a discussao

sobre a prosperidade economica do Norte e a suposta pouca prosperidade do Sul do Estado.

O Alto Uruguai, onde se instala a colonia Erechim, situa-se no Norte do Estado do
Rio Grande do Sul, confrontado com Santa Catarina através do Rio Uruguai. A
Oeste o limite natural é o Rio Passo Fundo ¢ a Leste estende-se, aproximadamente,
até o Rio Inhandava (Rio dos Indios). No Sul, o limite ¢ mais impreciso, embora
possa ser identificado como sendo a passagem, de relevo mais acidentado, para
formagdes onduladas, ou ainda: o limiar entre a ja destruida floresta subtropical com
araucaria e as areas de campo (PIRAN, 1995, p 28-29).

4.2 Breve Caracterizacdo do Desenvolvimento

O desenvolvimento do COREDE Norte concentrou-se no Municipio de Erechim,
representando 43,6% da populacdo, 42% do PIB total e 92,7% das exportacdes Free On
Board (FOB). Em 2004 o PIB per capita do COREDE atingiu R$ 12.511,00, maior que o PIB
per capita do Brasil, R$ 8.694,00 e do Municipio de Erechim R$ 12.050,00. Abaixo, porém,
do PIB per capita do Estado, R$ 13.320,00. A taxa de mortalidade infantil e o analfabetismo
cairam sensivelmente: de 23 por 1.000 nascidos vivos em 1991 para 16 em 2000 ¢ 13 em
2005, proxima a taxa recomendada pela Organizacao Mundial de Saude.

A taxa de mortalidade infantil em Erechim caiu de 20 em 1991 para 14 em 2000 e
para 10 em 2005. O analfabetismo microrregional no mesmo periodo diminuiu de 11,89%
para 8,35% e 5,22%. Em Erechim o analfabetismo caiu de 8,74% para 5,22% e 4%. A
expectativa de vida elevou-se de 68,74 anos em 1991 para 72,61 anos em 2000, indicadores
muito bons se comparados a maioria dos municipios brasileiros.

A agricultura familiar que historicamente produziu alimentos para abastecer o
mercado interno assume papel preponderante no desenvolvimento do COREDE Norte. As
cadeias produtivas ligadas esse a setor representaram em 2004 cerca de 10% do PIB nacional
e 32% do PIB do agronegdcio, gerando o equivalente a R$ 169 bilhdes*. No Estado do Rio
Grande do Sul o papel da agricultura familiar assume énfase na geragdo de riqueza,
representando 55% do PIB do agronegocio e 27% do PIB gaucho.

Esse potencial agricola parece nao ter ressonancia na dindmica econdmica local, que se
encontra arrefecida. No periodo de 1985 a 2002 o PIB regional cresceu a uma taxa de 2,1% ao

ano, semelhante a taxa de crescimento nacional e estadual. Porém o desempenho do setor agricola

46 A esse respeito acessar www.mda.gov.br — pesquisa realizada pela Fundagdo Instituto de Pesquisas
Econdémicas (FIPE ) juntamente com a Universidade de Sdo Paulo/USP, 2004.
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foi pequeno, apenas 0,7%, enquanto o da industria correspondeu a 4,5% ao ano. O percentual do
setor agricola para o Estado e o Brasil foi de 2,3% e 1,8% e o da industria 2,4% e 2,8%.

Com relagdo a dinamica econdmica regional, Rosa e Porto (2005) alertaram para a
ocorréncia de dois processos simultdneos: perda de dinamismo econdmico da agricultura e
expansdo do setor industrial. De acordo com o estudo, ha uma crise no setor agricola regional
e esta ndo decorre de uma crise nacional ou estadual; acima de tudo ela é uma crise localizada
e expressa a faléncia do modelo econdomico na exploragdo dos recursos naturais, gestao e
comercializacdo da produ¢do. Uma vez nao encontradas estratégias plausiveis, o desenrolar da
crise podera agravar a situagdo de pobreza.

O dinamismo do setor industrial, segue o estudo, ndo deve se dar em detrimento do
setor agricola, ao contrario, este precisa ser preservado. A regido deve encontrar estratégias
para modificar sua estrutura econdmica sem desestruturar os sistemas agroindustriais. Para a
tendéncia de industrializagdo recente, os autores propdem potencializar as cadeias produtivas
competitivas e novos segmentos industriais. Para tanto, apresentam como condi¢do
indispensavel economias de aglomeragdo, capacitando Erechim como poélo irradiador de
desenvolvimento.

Entretanto economias de aglomeragdo estruturadas em polos de desenvolvimento
relembram o debate dos anos 50, em que se acreditava desenvolver o pais a partir de polos
concéntricos, resultando na dréstica concentracdo de renda no Brasil. Como enfatizado por
MYRDAL (1997), esse processo pode assumir caracteristicas assimétricas com relagdes
econdmicas desfavoraveis entre economias exportadoras de produtos de alto valor agregado e
economias exportadoras de produtos primarios, provocando efeitos maléficos e benéficos®,
de modo que, tal equilibrio ndo ocorre pelo livre jogo das forcas de mercado.

Portanto ¢ salutar que a regido avance seu processo de industrializacdo de forma
equilibrada, melhorando os indicadores sociais e reduzindo a pobreza, o que requer o
monitoramento das politicas e estratégias aplicadas, possibilitando mensurar empiricamente a
proporcionalidade os efeitos sobre o desenvolvimento e as possiveis externalidades negativas,
concentrando esforcos para o estabelecimento de condigdes de equilibrio nas dimensdes
econdmica, social e ambiental.

5.3 Aspectos Institucionais e Distribuicdo Geografica dos COREDES no Rio Grande do Sul

" MYRDAL, 1997, p. 8-10.
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Criados pela Lei n° 10.283, de 17 de outubro de 1994, os COREDES tém como
missdo articular os segmentos sociais para diagnostico, formulacdo e execucao de politicas
publicas de desenvolvimento regional. No artigo 149 da Constitui¢do Estadual consta que eles
sdo “instancias de regionalizagdo do or¢amento do Estado”. Geograficamente sdo distribuidos
conforme a figura 9. Essa composicdo obedece a Lei n° 10.283 e o Decreto n°® 42.277, de 22

de dezembro de 2003, que regulamenta sua criacao, fusdoes e desmembramentos.
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Figura 9: Distribuigdo geografica dos COREDES no Estado do Rio Grande do Sul
Fonte: Governo do Rio Grande do Sul Geolivre. Disponivel em: www.rs.gov.br

4.3 COREDE Norte: Localizagdao E Indicadores Socioeconomicos

Na figura 10 visualiza-se a composi¢ao geopolitica do COREDE Norte. A populagao
total, em 2005 era de 221.155 habitantes, abrangendo uma area de 5.908,5 kmz, 0 que
corresponde a uma densidade demografica de 37,4 habitantes por km®. Muito abaixo da
densidade demografica do Municipio de Erechim, que é de 224 habitantes por Km®. A
densidade demografica dos Municipios de Ponte Preta e Quatro Irmaos ¢ de 15 e 7,3

habitantes por km®.
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Figura 10: Distribuicdo geografica dos municipios do COREDE NORTE do Rio Grande do Sul e a Barragem do
rio Passo Fundo, localizada entre os Municipios de Entre Rios do Sul, Cruzaltense, Campinas do Sul, Jacutinga e
Quatro Irmaos
Fonte: URI CAMPUS DE ERECHIM/COREDE NORTE. Disponivel em
www.uri.com.br/datanorte/regido.html

A populagdo total cresceu no periodo de 1991, 2000 e 2005 pouco mais de 3% ao
ano, ou seja, de 205.317 habitantes para 213.075 e para 221.155 habitantes respectivamente.
Nao houve explosdo demografica. Entretanto a tendéncia de urbanizacdo fica evidente,
quando observada a figura 11. A populacdo urbana aumentou de 26% para 30%. Ocorrendo o
oposto com a populagdo rural que decresceu -22% e -45%, elevando bruscamente a taxa de
urbanizacdo, que em 1991 era 54%, em 2000 passou para 65% e em 2005 alcangava 81%. No
Municipio de Erechim o movimento campo cidade foi ainda mais intenso, 86%, 90% e 93%,
respectivamente.

Os indicadores demograficos apontaram uma tendéncia de urbanizagdao no COREDE,
numa velocidade maior que a verificada em nivel nacional e estadual. Situa¢do extremamente
preocupante, por se tratar de uma regido de vocagdo economicamente agricola. Excecdo aos
municipios de Erechim e Estacdo, fato que pode estar refletido nos indicadores de composicao

do PIB analisados por Rosa e Porto (2006).
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Figura 11: Populag@o total, urbana e rural do COREDE Norte, no periodo de
1991 a 2005 em mil habitantes
Fonte: FEE (2005).

No caso de Estacdo, onde a indlstria participa com 42% do PIB, grande parte da
composi¢ao do setor industrial provém do setor agricola, de modo que uma expansio urbana
desordenada ndo seria suportada por nenhuma dessas economias, 0 que certamente
contribuiria com o aumento da pobreza nas pequenas cidades do COREDE Norte.

Concernente a distribui¢do de renda microrregional, encontram-se disponiveis na
figura 12 os indices de GINI de desigualdade da renda, domicilios segundo a renda do chefe
de familias, a renda do trabalho e a renda proveniente de transferéncias governamentais. De
uma maneira geral, houve melhora na distribuicdo de renda no periodo de 1991 a 2000, exceto
nos Municipios de Benjamin Constant do Sul, Floriano Peixoto e Severiano de Almeida.

Nos Municipios de Aurea, Carlos Gomes, Centenario, Sdo Valentim e Trés Arroios
observaram-se mudancas substanciais na desigualdade de renda, atribuidas a fatores
macroecondmicos, mudangas na estrutura de mercado e fatores internos ligados ao modelo de
desenvolvimento regional. Em que pese o comportamento ciclico, verificou-se uma tendéncia

de reducao na desigualdade de renda microrregional.
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Figura 12: Indice de Gini da distribui¢io de renda microrregional do COREDE
Norte — 1991 a 2000
Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil.

Os municipios com maior percentual de domicilios com o chefe de familia sem
rendimento sdo Entre Rios do Sul 8,7%, Sao Valentim 5,6%, Getulio Vargas 4,5%, Erebango
3,9% e Erechim 3,7%. Em muitos municipios ha um percentual elevado de domicilios com o
chefe de familia recebendo abaixo de 1 salario minimo. E o caso, por exemplo, dos
Municipios de Benjamin Constant do Sul 29,1%, Erval Grande 22,5%, Centenario 21,4%,
Floriano Peixoto 16,1%, Faxinalzinho 15,0% e Sdo Valentim 14,5%.

No Municipio de Ponte Preta, em 80,6% os domicilios o rendimento do chefe de
familia encontrava-se no intervalo de 1 a 5 salarios minimos. O menor percentual de
domicilios nesta faixa de renda verificou-se em Benjamin Constant do Sul. Na faixa de renda
de 5 a 10 salarios minimos, os Municipios de Carlos Gomes ¢ Aurea assumem o ranking dos
menores percentuais. Os maiores sao Erechim, Mariano Moro e Viadutos.

As transferéncias governamentais aumentaram na composi¢do da renda domiciliar.
De 7,9% em 1991 para 19,4% em 2000, ao passo que a renda do trabalho diminuiu de 84,3%
para 73,7%. Tais indicadores refletem a ampliacdo dos beneficios sociais ocorridos na década
de 1990. Considerando que as transferéncias de renda intensificaram-se a partir de 2000,

supode-se que os percentuais de participagdo terdo sido ainda maiores.
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Com excecdo do Municipio de Benjamin Constant do Sul todos os demais
avangaram no desenvolvimento humano, com mudangas bruscas de posicdo. Em 1991, os
maiores IDH do COREDE Norte eram Getulio Vargas (1°), Erebango (2°), Aurea (3°),
Floriano Peixoto (4°) e Carlos Gomes (5°). Os piores eram os de Ponte Preta (27°),
Faxinalzinho (26°), Gaurama (25°), Itatiba do Sul (24°) e Benjamin Constant do Sul (23°).
Uma década depois o ranking dos melhores sdo Ipiranga do Sul (1°), Erechim (2°), Gaurama
(3%), Severiano de Almeida (4°) e Estagao (5°).

Surpreendentemente os municipios de Gaurama e Ponte Preta avancaram da posicao
(25°) para a (3°) e (27°) para a (16°) posicdo, respectivamente. Os Municipios de Itatiba do
Sul e Faxinalzinho também ganharam posi¢ao (24°) para (21°) e (26°) para (24°). Ja4 Benjamin
Constant do Sul, que estava no (23°) lugar, piorou para o (27°). Nenhum dos cinco municipios
que tinham melhor desenvolvimento humano em 1991 mantiveram a posi¢ao. Gettilio Vargas
caiu do (1°) para o (12°) em 2000, perdeu posicdo para Ipiranga do Sul, que passou do (16°)
para (1°), Erechim do (6”) para o (2°), Gaurama do (25°) para o (3°), Severiano de Almeida
(17°) para o (4°) e Estagdo do (21°) para o (5°) lugar em desenvolvimento humano, em 2000.

Apresenta-se na tabela 3 o indice de desenvolvimento socioecondmico™ dos
municipios do COREDE Norte. Em 2000, os cinco melhores municipios em desenvolvimento
socioeconomico eram Erechim (1%), Estagdo (2°), Getulio Vargas (37), Campinas do Sul (4°) e
Erebango (5°). De 2000 a 2003 apenas os Municipios de Erechim e Estacdo mantiveram-se no
ranking dos cinco melhores. Getulio Vargas perdeu o ranking do terceiro melhor para Estagado
que, por sua vez, perdeu o ranking do segundo melhor para Campinas do Sul.

Os municipios menos desenvolvidos sdo Benjamim Constant do Sul, Carlos Gomes,
Cruzaltense, Paulo Bento ¢ Quatro Irmaos. Em 2003, praticamente os mesmos municipios
mantinham o ranking dos municipios com menos desenvolvimento, exce¢cdo ao Municipio de
Quatro Irmaos, que avangou rapidamente do ultimo para o (12°) lugar. Ja Centenario, que era
0 (25°) passou para o 28° municipio do COREDE Norte classificado pelo IDESE.

Os indicadores educacionais para o proposito deste trabalho sdo a taxa de
analfabetismo, a taxa bruta de freqiiéncia escolar e o percentual de criangas na faixa etaria de
5 a6 anos e de 7 a 14 anos na escola. A taxa de analfabetismo, no periodo de 1991 a 2000,

mostrou-se elevada na maioria dos municipios. No ranking dos cinco piores estavam

* 0 indice de Desenvolvimento Socioecondmico (IDESE) compde-se pelas condi¢des de saneamento dos
domicilios, saude, educacdo e renda. Andlogo ao IDH, porém mais abrangente. O indicador varia de zero (0) a
um (1). Os municipios com indicadores proximos de zero (0) sdo menos desenvolvidos do que aqueles proximos
de um (1), considerados mais desenvolvidos (FEE, 2003, n° 58, p. 6).
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Benjamin Constant do Sul 19,6%, Erval Grande 15,4%, Faxinalzinho 12,6%, Itatiba do Sul
11,4% e Entre Rios do Sul 11,4%. As menores taxas de analfabetismo em 2000 eram as de
Estacdo 4,7%, Ipiranga do Sul 5,2%, Erechim 5,2%, Trés arroios (5,4%) e Gettlio Vargas
(5,8%). Os demais municipios encontravam-se na faixa intermediaria, muitos, inclusive,
acima da taxa de analfabetismo do COREDE Norte de 6,8%. O mais distante era o0 Municipio

de Sao Valentim com 10,5% da populagao analfabeta.

Tabela 3- Indice de desenvolvimento socioeconémico e o ranking dos municipios do
COREDE Norte/RS, no periodo de 2000 e 2003
Ranking 2000, IDESE

Ranking 2003, IDESE

Erechim 0,794 ( 19 Erechim 0,803 ( 19
Estacdo 0,759 ( 2° Campinas do Sul 0,773 ( 2°)
Gettlio Vargas 0,738 (39 Estagdo 0,768 ( 3°)
Campinas do Sul 0,715 ( 4° Gettlio Vargas 0,749 ( 4°
Erebango 0,698 (59 Ipiranga do Sul 0,725 (59
Gaurama 0,698 ( 6° Jacutinga 0,720 ( 6°
Jacutinga 0,688 ( 7° Erebango 0,718 ( 7°
Ipiranga do Sul 0,688 ( 8% Gaurama 0,710 (8%
Marcelino Ramos 0,680 ( 99 Aratiba 0,698 ( 99
Aratiba 0,670 ( 10°) Marc. Ramos 0,692 ( 10°)
Sdo Valentim 0,667 ( 11°) Entre Rios Sul 0,692 ( 11°)
Entre Rios do Sul 0,664 ( 12°) Quatro Irméaos 0,690 ( 12°)
Bardo de Cotegipe 0,664 ( 13°) Sao Valentim 0,689 ( 139
Mariano Moro 0,663 ( 14°) Sev. Almeida 0,687 ( 14°)
Sev. Almeida 0,661 ( 15° Bardo Cotegipe 0,677 ( 15°
Viadutos 0,640 ( 16° Mariano Moro 0,674 ( 16°)
Faxinalzinho 0,639 ( 17°) Trés Arroios 0,660 ( 17°)
Trés Arroios 0,637 ( 18° Faxinalzinho 0,656 ( 18°)
Erval Grande 0,623 ( 199 Erval Grande 0,653 ( 19°
Itatiba do Sul 0,617 ( 20°) Viadutos 0,652 ( 20°)
Aurea 0,616 ( 21°) Aurea 0,646 ( 21°)
Barra do Rio Azul 0,594 ( 22°) Cruzaltense 0,631 ( 22°)
Floriano Peixoto 0,593 ( 23°) Itatiba do Sul 0,629 ( 23°)
Ponte Preta 0,588 ( 24°) Floriano Peixoto 0,620 ( 24°)
Centenario 0,569 ( 25°) Barra Rio Azul 0,609 ( 25°)
Carlos Gomes 0,554 ( 26° Ponte Preta 0,608 ( 26°)
Benj. Constant Sul 0,500 ( 27°) Paulo Bento 0,601 ( 27°)
Cruzaltense - Centenario 0,591 ( 28°
Paulo Bento - Carlos Gomes 0,565 ( 29°)
Quatro Irméos - Benj. Const. Sul 0,515 ( 30°

Fonte: FEE/DADOS, 2007

A taxa bruta de freqiiéncia escolar de criangas na faixa etaria de 5 a 6 anos avangou
extraordinariamente, modificando o ponto de média de 56,8% em 1991 para 81,5% em 2000,
conforme os indicadores da figura 13. A maior variabilidade pode ser atribuida a
universalizacdo da educagdo basica, a vinculacdo de receita, que obriga os municipios a

destinar 25% dos recursos orcamentarias para o custeio da educagdo e maior controle na
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gestdo educacional. Em 1991 os Municipios de Floriano Peixoto 46,1%, Benjamin Constant
do Sul 47,3%, Erval Grande 47,8%, Carlos Gomes 51,3% e Trés Arroios 51,7% assumiram o

ranking das cinco piores taxas brutas de freqiiéncia escolar em criancas nessa faixa etaria.

% Taxa Brutade Frequéncia Escolar (C¢a5- 6 anos) em 1991 e 2000
100

90 +
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Figura 13: Taxa bruta de freqiiéncia escolar dos municipios do COREDE Norte, no

periodo de 1991 a 2000 (%)
Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil.

A freqiiéncia escolar média das criangas na faixa etaria de 5 a 6 anos saltou de 27,4%
em 1991 para 68,9% em 2000. Os maiores percentuais em 1991 foram verificados nos
Municipios de Erechim 45,4%, Estacdo 38,2%, Trés Arroios 36,2%, Bardo de Cotegipe
35,1% e Getalio Vargas 34,8%. Uma década depois, Trés Arroios 86,9% manteve o ranking
do maior percentual de criangas de 5 a 6 anos na Escola.

J& os menores percentuais estavam nos Municipios de Erval Grande 17%, Viadutos
17,4%, Benjamin Constant do Sul 17,6%, Floriano Peixoto 17,9% e Ponte Preta 20,1%. Em
2000, Benjamin Constant do Sul e Floriano Peixoto permaneceram no ranking dos piores
indices 41,5% e 49,8%, respectivamente. Os outros quatro melhores eram Gaurama 84,0%),
Ipiranga do Sul 81,6%, Campinas do Sul 81,1% e Estacdo 80,3%. O Municipio de Erechim no
topo dos melhores indices caiu para o (16°) lugar com 68,5%.

O percentual de criangas na Escola, na faixa etaria de 7 a 14 anos, também evoluiu

de 79,6% para 94,0%. Em 1991, os cinco melhores eram Erechim 91,7%, Getalio Vargas
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91,9%, Estacao 90,3%, Jacutinga 87,3% e Gaurama 85,1%. Em 2000, Gaurama obteve o
maior percentual (99,35%). O ranking modificou-se radicalmente para pequenos municipios
como Trés Arroios 99,3%, Ponte Preta 99,1%, Severiano de Almeida 98,9% e Carlos Gomes
98,9%. Os cinco piores percentuais foram verificados em Benjamin Constant do Sul 70,9%,
Erval Grande 71,0%, Floriano Peixoto 77,8%, Viadutos 78,6% e Faxinalzinho 80,2%. Em
2000, o Municipio de Benjamin Constant do Sul continuou com o menor percentual 88,1%.

Chamam atengdo a intensidade de indigéncia e pobreza®, no periodo de 1991 a 2000.
A intensidade de pobreza diminuiu de 47,0% para 40,7% e a de indigéncia, que era de 36,6%
em 1991, aumentou para 40,1% em 2000, fatores ligados a dindmica de desenvolvimento e as
politicas sociais. A reestruturacdo produtiva da década de 1990 afetou significativamente a
economia da regido. As politicas econdmicas contribuiram para desestruturar importantes
segmentos no setor urbano-industrial, como ocorreu no Municipio de Getulio Vargas. No setor
primario, a ancora cambial, o elevado custo de produgdo e o acirramento da competitividade dos
produtos agricolas arrefeceu a economia local, causando estagnacdo econdmica e pobreza.
Entretanto esta foi atenuada pelas politicas sociais que atenderam mais proporcionalmente os
pobres, enquanto que a populagdo mais pobre ndo teve acesso as politicas sociais.

Por ultimo, apresentam-se na figura 14 os indices de exclusdo social®’. Em 2000 os
melhores indices estavam com Erechim (0,620), Ipiranga do Sul (0,588), Estagdo (0,584),
Getulio Vargas (0,571) e Jacutinga (0,569), posicoes semelhantes a do IDH desses
municipios. Os maiores indices de exclusdo social mantiveram-se em Benjamin Constant do
Sul (0,417), Erval Grande (0,450), Itatiba do Sul (0,464), Faxinalzinho (0,475) e Centenario
(0,488). Ambos encabecaram o ranking dos piores indices do COREDE Norte. Como
observa-se na tabela 4, os Municipios de Erechim, Ipiranga do Sul, Estacdo, Gettlio Vargas e
Jacutinga assumiram o ranking dos cinco municipios mais desenvolvidos, enquanto que Ponte

Preta, Sdo Valentim, Severiano de Almeida, Trés Arroios, Viadutos, Erval Grande,

¥ De acordo com o PNUD (2000), considera-se indigentes as pessoas cuja renda per capita familiar corresponde
a Y4 salario minimo e as pessoas pobres a % salario minimo. A incidéncia de indigéncia e pobreza compreende
ao percentual de indigentes e pobres na populacdo total. As intensidades de indigéncia e pobreza expressam-se
como o percentual das defasagens média de renda (DR) em rela¢do a linha de indigéncia (LI) e a linha de
pobreza (LP).

*%°0 Indice de Exclusdo Social (IE) abrange Vida Digna representado pelos indicadores de pobreza (x 22,65),
desemprego (x 5,70), desigualdade (x 22,65). Conhecimento expresso pelo nivel de alfabetizagdo (x 5,70) e
escolarizagdo superior (x 11,30). Vulnerabilidade capta a exposi¢do da populagdo infanto-juvenil a condi¢des
de violéncia, definido como parametros a populagdo infantil (x 17,00) e violéncia/homicidios (x 15,00). O indice
geral sera dado pelo Indice de Pobreza, Desemprego, Desigualdade, Alfabetizagdo, Escolarizagdo Superior,
Homicidios e Populagdo Infantil. Semelhante ao IDH o indice varia de zero a 1. IE = 1 = Inclusdo Total. IE=0=
Exclusédo Total, condigdes de vida aceitaveis e inaceitaveis respectivamente (POCHMAN et al. 2004, p. 15-26).
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Faxinalzinho, Paulo Bento e Centenario sao subdesenvolvidos, discrepancias associadas a
diversos fatores.

No caso de Erechim que assumiu o ranking dos municipios mais desenvolvidos, com
melhores indicadores sociais pode-se explicar pela sua dindmica de desenvolvimento, onde
predominou a agrega¢do de valor no setor primdrio, com forte vocacdo associativa,
concomitante ao processo de industrializagdo em varios ramos produtivos, destacando-se os

setores de alimenta¢ao, metalmecanico, comércio e servicos de infra-estrutura industrial.
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Figura 14: Exclusio social no COREDE Norte e ranking em 2000
Fonte: Atlas da Exclusdo Social no Brasil, 2004.

Os demais municipios com melhor desenvolvimento socioecondmico seguiram
caminhos parecidos. Prevaleceu a participagdo do setor primario agroindustrial, articulado a
diversificacdo nos setores produtivos industriais. Essa dindmica ndo ocorreu nos municipios
menos desenvolvidos, concentraram-se no setor primario com grau reduzido de agregacdo de
valor e pouca industrializagdo, tornado os outros setores dependentes do setor primadrio,
fatores que aliado aos ajustes estruturais da economia brasileira na década de 1990,
contribuiram para que houvesse uma espécie de circulo vicioso de subdesenvolvimento e

reproducao da pobreza.
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Tabela 4 - Classificacao dos cinco melhores e dos cinco piores municipios do COREDE
Norte pelo Indice de exclusdo, IDH-M e IDESE — 2000 e 2003

MUNICIPIO IE, 2000 MUNICIPIO ”Zgo'gl MUNICIPIO Igggg
Erechim 0,620 (1°) Ipiranga Sul 0,827 (1°) Erechim 0,803 ( 19
Ipiranga do Sul 0,588 (29 Erechim 0,826 (2°) Campinas Sul 0,773 ( 29
Estacéo 0,584 (3°) Gaurama 0,814 (39 Estacdo 0,768 (/39
G. Vargas 0,571 (49 Sev. Almeida 0,808 (4°) G. Vargas 0,749 (49
Jacutinga 0,569 (59 Estacéo 0,806 (5°) Ipiranga Sul 0,725 (59
P. Preta 0,523 (23° E. Rios Sul 0,757 (23°)  Ponte Preta 0,608 (26°)
S. Valentim 0,509 (24°) Erval Grande 0,744 (24°) Paulo Bento 0,601 (27°)
S. Almeida 0,551 (25°) Faxinalzinho 0,744 (25°)  Centenario 0,591 (28°)
T. Arroios 0,562 (26°) Aurea 0,742 (26°)  C. Gomes 0,565 (29°)
Viadutos 0,533 (27°) B.ConstSul 0,666 (27°) B.ConstSul 0,515 (30°)

Fonte: Atlas da Exclusdo Social no Brasil, 2004/FEE, 2005/Atlas Desenvolvimento Humano, 2000

Os indicadores disponibilizados permitiram uma radiografia socioecondémica do
COREDE Norte. Percebe-se que a regido vem passando por uma crise que se expressa na
perda de dinamismo econdmico e na reduc¢do da participacdo do setor agricola na composi¢ao
do PIB regional, ao passo que ganha for¢a o processo de industrializacdo, o que, por sua vez,
deve ocorrer complementarmente ao setor primario, como base econdmica representativa.

A populacdo do COREDE migrou para os centros urbanos, seguindo a tendéncia
nacional de urbanizagdo das ultimas décadas. No mesmo periodo ocorreram mudangas
significativas nos indicadores sociais na maioria dos municipios, atribuidas a concretizagao
das politicas publicas de saude e educacdo. Essas evoluiram mais que as politicas de renda e
alcancaram mais proporcionalmente a populacao pobre do que a indigente.

Destacadamente hd um grupo de municipios melhor desenvolvidos e uma parcela
significativa de municipios no eixo da pobreza, com suas economias estagnadas. Enquadram-
se nesta classificagdo os Municipios de Benjamin Constant do Sul, Erval Grande,
Faxinalzinho, Itatiba do Sul, Entre Rios do Sul, Floriano Peixoto, Aurea e Centenario onde as
mudangas nos indicadores socioecondmicos foram inexpressivas, refletindo o ciclo de
reproducdo da pobreza e a auséncia de politicas publicas junto a populagdo extremamente pobre.

Uma investigacdo mais detalhada acerca disso sera procedida no préoximo capitulo,
com analise dos indices de eficiéncia, eficicia e efetividade do Programa Bolsa Familia na
microrregido do COREDE Norte do Rio Grande do Sul.
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Este capitulo dedica-se a analise da eficiéncia, eficacia ¢ efetividade do Programa
Bolsa Familia no COREDE Norte. Lembrando os conceitos ja apresentados na introdugdo, o
indice de eficiéncia refere-se a aplicacdo de recursos para alcangar metas de cobertura no
atendimento da populagdo em condigdo de pobreza. O indice de eficdcia compreende a
capacidade do Bolsa Familia em termos de cobertura da populagao total em situacdo de
pobreza em relagdo a populacao efetivamente atendida. Corresponde ao niumero de familias
atingidas pelo programa. O indice de efetividade, por sua vez, captura a mudanga gerada no

bem-estar das familias apds a inclusdo programa.

5.1 Metodologia da Pesquisa

Os indices de eficiéncia e eficacia foram obtidos a partir da base de dados da Caixa
Economica Federal (CEF) e do Ministério do Desenvolvimento Social. O indice de
efetividade obteve-se através da pesquisa de campo junto as familias beneficiarias do
programa nos meses de outubro a janeiro de 2007. Definiu-se o tamanho da amostra com base
na equac¢ao abaixo:

N o’ xpxqxN ne 2°x30x70x9.238
e’x(N-D+0o’xpxq 3*%(9.238—1) +2*x30x 70

=847,77

Sendo:

n = Tamnho da amostra;

o’ = NUmero de desvios — padrao;

p = Percentual considerado para que o fenémeno se verifique;
g = Percentual complementar (100 — p);

N =Tamanho da populacéo;

e’ = Erro maximo permitido.
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Utilizaram-se como critérios dois desvios-padrao, 30% para verificagdo do fendmeno
e um erro de 3%, obtendo-se assim uma amostra de 848 pessoas, para um universo de 9.238
usuarios em 2006. Aplicando os mesmos critérios para os municipios verificou-se que a
amostra abrangeria um total de 7.456 pessoas, correspondendo a 80,71% da populagdo
usuaria, o que ¢ dispendioso, inviavel e também desnecessario.

A solucao passou pela mudanga nos critérios, reduzindo-se o desvio-padrdao de dois
para um, o percentual de verificagdo do fendmeno de 30% para 5% e o aumento na variavel
erro de 3% para 10%, obtendo-se assim uma amostra de 725 pessoas, o que correspondeu a
7,85% da populagdo beneficidria em cada municipio. Entretanto foram realizadas 1.000
entrevista com pessoas titulares beneficiarias do Programa Bolsa Familia residentes na
microrregido, representando 10,82% da populagdo total inclusa no programa no COREDE
Norte € nos municipios.

Permitiu-se, assim, a construc¢do de indicadores de efetividade do Bolsa Familia na
promocgao do bem-estar, combate a fome e redugdo da pobreza. A escolha dessa regiao esteve
motivada pela homogeneidade predominantemente agricola, pouco industrializada, relativo
indice de exclusdo social, conhecimento dos agentes econdmicos (governos municipais,
ONG?’s ¢ entidades), bem como dos processos de desenvolvimento regional.

A eficiéncia limitou-se a verificar o total de recursos aplicados em propor¢do aos
recursos necessarios para atender a populagio em situagio de pobreza®. O total de recursos
aplicados foram disponibilizados para os anos de 2004, 2005, 2006, e o total de recursos
necessarios, obteve-se multiplicando o nimero de familias pobres da PNAD de 2001, pelo
valor médio do beneficio. Assim, encontrou-se o total de recursos necessarios para atender a
populacdo em situagdo de pobreza, ou seja, para alcancar a meta de (100%) de cobertura.

Com isso pode-se calcular o indice de eficiéncia. Para o calculo da eficacia tem-se
como base de dados o numero de familias atendidas em 2006 e os indicadores da PNAD de
2001 e 2004. O calculo dos indices tem como referéncia a equacdo do PNUD/ONU para o

calculo do IDH, conforme segue:

e a . Valor Atual —Valor Minimo
Eficiéncia = — — (1)
Valor Maximo —Valor Minimo

Valor Atual = Total de Recursos Aplicados

Valor Minimo = Zero (0)

> Considerou-se o niimero de pessoas em situagio de pobreza estimado pela PNAD de 2001.
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Valor Maximo = Total de Recursos Necessarios

e, . Valor Atual —Valor Minimo
Eficacia = — — (2)
Valor Méaximo —Valor Minimo

Valor Minimo = Zero (0)
Valor Atual = NUmero de Familias Beneficiadas

Valor Maximo = Total de Familias em Situacao de Pobreza

Em sintese, a eficiéncia ¢ a eficacia sdo os quocientes da quantidade de recursos
aplicados para execucdo do programa e a quantidade de recursos necessarios para o
atendimento das familias pobres. Ambos os indices foram calculados e transformados em
percentuais, podendo sofrer variacdes abaixo ou acima de 100%. Porem como dissemos, no
caso da efetividade, que compreende o alcance da eficiéncia e da eficacia na busca de
resultados duradouros, o indice assume uma variagdo percentual minima de 0%,
representando nenhuma alteragdo no bem-estar e maxima efetividade de 100% em todos os
indicadores.

Levam-se em conta aspectos quantitativos e qualitativos da situac¢do inicial em que
as familias se encontravam e as alteragcdes promovidas pelo Programa Bolsa Familia. A
hipotese de efetividade sera aceita, se as condi¢cdes de acesso a educagdo e qualificacdo,
trabalho e renda, satide, segurancga alimentar e habitacdo se alteraram em relagdo a situacao
anterior, e se sdo duradouras.

O indice de efetividade sera composto por quatro subindices ponderados com pesos
iguais. O subindice educacdo e qualificacdo compde-se das variaveis nimero de criangas até
7 anos em Escola ou creche, nimero de criangas de 7 a 15 anos estudando, nimero de pessoas
acima de 15 anos estudando e o niumero de pessoas acima de 15 anos que tiveram acesso a
qualificacdo profissional. Para obtencdo do subindice ponderam-se as quatro variaveis com
pesos iguais.

O subindice trabalho e renda obteve-se pela variacdo na renda familiar e a inclusdo
em projetos de geracdo de renda, ponderando essas duas varidveis com pesos iguais. O
subindice saude observou as condicionalidades, como o numero de criangas de até 7 anos
vacinadas, gestante com acompanhamento pré-natal e nutrizes com orientacdo nutricional.

Ponderando as trés variaveis, construiu-se o subindice efetividade satde.
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A dimensao seguranca alimentar e habitacdo verificou a inclusdao em programas do
Fome Zero e em projetos habitacionais. A melhoria na condi¢do habitacional e alimentar
aumenta o bem-estar, sendo, portanto, um indicador de efetividade social. O subindice
seguranga alimentar foi obtido ponderando as duas variaveis com pesos iguais. A pesquisa
permitiu também formular indicadores qualitativos de acordo com a 6tica dos beneficiarios,
como o grau de satisfagdo e a destinacao dos recursos. Entretanto, por limitagao deste trabalho
nao serdo tratados.

A efetividade tem como referéncia a pesquisa de campo realizada no COREDE
Norte™®. Para melhor compreensdo metodologica, reproduziram-se os procedimentos de
calculo. Retomando a equacdo basica e modificando as varidveis compostas em cada
subindice™, obteve-se o indice de efetividade total e liquida. Ambos abreviados como (A1)
acesso a educacdo e qualificacdo, (A2) trabalho e geracdo de renda, (A3) saude e (A4)

alimentagdo e habitagdo. A seguir uma ilustracdao dos calculos passo a passo.
Passo 1 — Célculo do subindice educacao e qualificacédo

_ Valor Atual —Valor Minimo y
Valor Maximo—Valor Minimo

(A1) 100 3)

Valor Atual = Numero de criangas até 7 anos em Escola ou creche
Valor Minimo = Zero (0)
Valor Maximo = Numero de criancas até 7 anos na familia

Segue o mesmo procedimento para as variaveis: numero de criangas de 7 a 15 anos
estudando, niimero de pessoas acima de 15 anos estudando e nimero de pessoas acima de 15
anos que tiveram acesso a curso profissionalizante. O subindice educacao e qualificagdo (A1)

sera calculado conforme a equacao abaixo.

(Al) =%x(x1+x2+x3+x4)

*2 Houve casos em que a situacdo era inexistente como, por exemplo, familias que ndo tinham criangas até 7 anos
ou de 7 a 15 anos. Nestes casos, ponderaram-se os subindices de acordo com a situagdo existente (1/4), (1/3),
(1/2) e (1/1) com pesos iguais. O mesmo se aplicou as familias que ndo tinham gestantes ou nutrizes. Porém, a
existéncia pessoas acima de 15 anos nao estudando considerou-se como um redutor de efetividade, analoga as
familias que ndo tiveram acesso a habitagdo, alimentag@o e geracdo de trabalho e renda. O nimero zero (0) ¢ um
redutor de efetividade para o calculo dos subindices.

33 Os dados estdo disponiveis em planilha.



81

x1 = Indice parcial (Nimero de criancas de até 7 anos estudando)
x2 = Indice parcial (Nimero de criancas de até 7 a 15 anos estudando)
x3 = Indice parcial (NGmero de pessoas acima de 15 anos estudando)

x4 = Indice parcial (NUmero de pessoas acima de 15 anos com qualificac&o)

Para facilitar a compreensao fez-se o céalculo dos subindices Al, A2, A3, Ad e o

indice de efetividade total utilizando esse procedimento com dados reais>.

Na familia ha 2 criancas até 7anos estudando antes e depois.

(Al):z_OxIOO:IOO
2-0

H& 2 criancas de 7 a 14 anos e estao estudando antes e depois.

(Al):2_0x100:100
2-0

Ha duas pessoas acima de 15 anos ndo estudando antes e depois.
0-0

(AD=2"0

x100=0

H& duas pessoas acima de 15 anos sem acesso a qualificacdo antes e depois.
0-0

(A)=2"0

x100=0

Ponderando os resultados (100, 100, 0, 0), obtém-se o subindice (A1).

(Al):%x(xl+x2+x3+x4) )

(Al):%x(100+100+0+0):50

(A1) = 50 (antes e depois)
Obs.: Criancas estudando e adultos ndo estudando antes e depois do Bolsa Familia

Passo 2 — Célculo do subindice acesso a trabalho e geragédo de renda (A2)

Renda da familia antes do PBF R$ 50,00 (renda do trabalho)

> Beneficiaria do Programa Bolsa Familia residente no Municipio de Erechim/RS.
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50,000

= x 100 =43
115,00-0

(A2)1
Renda da familia depois do PBF R$ 115,00 (renda transferéncia R$ 65,00)

115,000
115,00 0

(A2)2 x100 =100
A familia ndo estava incluida em atividade econdmica de geracgao de renda

(A2) = 8_ gx 100 = 0 (antes e depois)”

(A2) =%><(43 +0)=215

(A2) =%x(100 +0)=50

(A2) = (21,5) antes e (50) depois

Passo 3 — Calculo do subindice acesso a saude (A3)

Na familia ha 2 criancas até 7 anos com carteira de vacinagao atualizada
2-0

A)=77

x 100 =100 (antes e depois)

N&o havia gestante nem nutriz antes e depois™
(A3) = %x(lOO)z 100

(A3) = (100) antes e (100) depois
Passo 4 — Calculo do subindice seguranca alimentar e habitacédo (A4)

A familia ndo estava incluida em programa de seguranca alimentar, mas foi
incluida depois do Bolsa Familia.

(Ad) = 8 — 8x 100 = 0 (antes)®’

1-0

A=176

x 100 =100 (depois)

A familia ndo estava incluida em programa habitacional antes e depois.

>> O ntimero zero (0) é um redutor de efetividade porque a situago existe e o subindice (A2) sera dado por 1/2.
%% Neste caso, o namero zero (0) ndo sera considerado redutor de efetividade e o subindice (A4) dado por 1/1.
°7 O ntimero zero (0) é um redutor de efetividade e o subindice sera ponderado por 1/2 antes e depois.
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(A4) = (O)_ (O)x 100 = 0 (antes)

(Ad)4 = (()) gx 100 =0 (depois)

(A4) = % x(0+0)=0 (antes)
(A4) = % x (100 +0)= 50 (depois)
(A4) = (0) antes e (50) depois

Passo 5 — Céalculo da EFETIVIDADE TOTAL

Efetividad e = %x [(AL) + (A2) + (A3) + (A4)]/100 (4)

Efetividade = %x [(50+21,5+100 +0)]/100 = 0,429 (antes)

Efetividade = %x [(50 + 50 +100 + 50)]/100 = 0,625 (depois)

EFETIVIDADE TOTAL = (0,429) antes e (0,625) depois

EFETIVIDADE LIQUIDA = (0,625 - 0,429) = 0,196. A efetividade liquida
correspondeu ao acréscimo de bem-estar proporcionado pelo Programa Bolsa Familia.
No exemplo acima equivalente a 19,6%.

5.2 Analise da Eficiéncia e Eficacia

A situacdo de pobreza no COREDE Norte alcancava 9.446 familias em 2001. Em
dezembro de 2006 havia 9.238 familias atendidas pelo Bolsa Familia, com um montante de
recursos aplicados na ordem de R$ 5.957.227,00. Considerando o valor médio do beneficio
recebido por familia em cada um dos municipios, os recursos necessarios para atingir a meta

de 100% de cobertura seriam equivalentes a R$ 6.091.560,30.



84

Os indices de eficiéncia e eficacia™ sdo, portanto 97,8% em 2006. Em 48,4% dos
municipios a cobertura ultrapassou o namero de pessoas em condicdo de pobreza,
adicionando 498 pessoas acima da estimava. Os Municipios de Faxinalzinho 120,56%, Quatro
Irmaos 119,2%, Sao Valentim 117,7%, Benjamin Constant do Sul 114,8% e Aurea 111,9%,
como visto na figura 15, encontram-se no ranking dos cinco maiores percentuais de cobertura,
mas sao relevantes os casos de Charrua, Erechim e Campinas do Sul.

A menor cobertura sdo Ipiranga do Sul 47,2%, Severiano de Almeida 57,5%,
Viadutos 61,1% e Ponte Preta 66,4%, Mariano Moro 66,4%, Aratiba 68,0% e Gaurama
68,5%. A meta de cobertura abaixo de 100%, em 52,6% dos municipios do COREDE, decorre
de problemas no cadastramento, gestdo do beneficio e tramites institucionais. Constatou-se
um conjunto de pessoas em situacdo de extrema pobreza ndo beneficiadas pelo Programa

Bolsa Familia, enquanto pessoas em melhores condigdes recebiam o beneficio monetario.

COBERTURA DO BOL SA FAMILIA NO COREDE NORTE/RS (2006) Ranking
130 35

1 33
+ 31
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I ' o +23
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" 115
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= Eficiéncia e Eficacia (%) Ranking

Figura 15: Cobertura do PBF no COREDE Norte/RS em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006)

%% A eficiéncia assume o mesmo percentual da eficacia porque a estimativa dos montantes de recursos aplicados
e os recursos necessarios derivou do valor médio do beneficio em cada municipio, multiplicado pelo total de
pessoas em situacdo de pobreza.
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O indice de eficiéncia e eficacia fundamental para avaliagdo dos graus de cobertura
financeira e populacional ndo deve ser tomado isoladamente, pois as praticas de gestao do
Bolsa Familia, na maioria dos municipios ndo consegue evitar as discrepancias quanto aos
critérios de elegibilidade. A convivéncia com estruturas politicas suscetiveis a manipulagdes €
trivial. Corretamente, o esforco do MDS concentrou-se no aperfeicoamento do sistema de
gestdo. Entretanto ha indicios de fraudes tdo emblematicos que o aparato juridico institucional
criado ndo consegue pelos mecanismos vigentes apurar.

Essa questdo levou a rever os indices de eficiéncia e eficAcia de modo que o
resultado capturasse a realidade mais proxima possivel. O caminho encontrado foi utilizar um
indice de discrepancia, que indica a diferenga entre os critérios de elegibilidade do PBF e o
que foi observado na pratica. Esse indice ¢ um forte indicador da existéncia de fraude em
todos os municipios pesquisados, como por exemplo, pessoas que exercem atividades
informagdes com rendimentos superiores aqueles que eles declaram no cadastramento para
recebimento do beneficio. O novo indice considera indicios de fraude em todos os municipios.

Metodologicamente utilizou-se a mesma equagdo para analise da discrepancia™ pela
coeréncia com o trabalho. Entretanto ndo deve-se tomar como referéncia o fato de que em
mais de 50% dos municipios o nimero de beneficiarios seja maior do que o total de pessoas
em situagdo de pobreza. A discrepancia nao se refere ao excedente, mas a incoeréncia com os
critérios de elegibilidade, tanto que nos municipios em que o nimero de beneficidrios estava
abaixo do total de pessoas em situagdo de pobreza observou-se tais discrepancia em relacao
aos critérios de elegibilidade.

Veja o procedimentos tomando como exemplo alguns municipios selecionados:
Municipio de Erechim
Valor Atual = 2.961 (Numero de familias beneficiadas atualmente)

Valor Minimo = Zero (0)

Valor Maximo = 2.718 (Numero de familias em situacdo de pobreza)

* O indice fraude ndo se refere ao excedente de beneficidrios estimados pela PNAD. E normal que haja
divergéncia entre o nimero estimado e o total de pessoas em situacdo de pobreza em cada municipio. O nimero
de beneficiarios pode refletir de forma mais realista o cadastro Unico, que ¢ maior do que o nimero de
beneficiarios. Nenhuma dessas questdes tem relacdo com a fraude. O indice constitui tdo-somente uma tentativa
de mensurar a discrepancia entre os critérios de elegibilidade para o recebimento do Bolsa Familia e as situagdes
observadas aparentemente fora do enquadramento. A confirmagdo da fraude, requer intensa investigagdo, ndo
sendo, portanto, objeto deste trabalho.
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Eficacia = 2961-0 _ 1,089 x100 = 109%
2718 -0

Discrepancia = % =1x100=100%

O valor atual igual a um (1) na equacao representa a discrepancia nos critérios
de elegibilidade em todos aos municipios pesquisados (100%); como adotado até entéo,
considerou-se o valor minimo como sendo zero (0); o valor maximo sera representado
por (1) porque a discrepancia ndo ultrapassa o total de beneficiarios (100%). Em

seguida ponderou-se os dois indices, subtraindo o resultado pelo indice de eficacia.

Ip = % «[(109) + (100)]/100 = 1,045

indice Discrepanda = Ip — indicede Eficicécia
indice Discrepancia = 1,045 1,089 x100 = —4,5%

Obs.: Inverter a subtragéo ou ignorar o sinal negativo (-)
Em Erechim, a eficécia seria reduzida em -4,5%, ou seja, em 122 pessoas.

Municipio de Getulio Vargas

707 -0

Eficacia = 0 =0,906 x100 = 90,6%

IR= % x[(90,6) + (100)]/100 = 0,953

IR =0,906 —-0,953x100 = —4,7%

Em Getulio Vargas, a eficécia seria reduzida em -4,7% ou 33 pessoas.

Municipio de Faxinalzinho

242 _(()) =1,204x100 =120,4%

Eficacia =

IR = %x [(120,4) + (100)]/100 = 1,10

IR=L10-1,20x100 =-10%

Em Faxinalzinho, a eficacia seria reduzida em -10% ou 24 pessoas.
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Municipio de Ipiranga do Sul

Eficacia = 0 = 0.471x100 = 47.1%
870

IR = %x [(47,1) + (100)]/100 = 0,736

IR=0,471-0,736x100 = -26,5%

Em Ipiranga do Sul, a eficécia seria reduzida em -26,5% ou 11 pessoas.

O indice de discrepancia reduziu a eficacia em (= —4,5%) para os Municipios de
Erechim e Getulio Vargas; (= —10%) para Faxinalzinho e (= —26,5%) para o Municipio de
Ipiranga do Sul. Em Erechim seriam 133 pessoas supostamente beneficiadas indevidamente,
somando R$ 92.025,36 por ano. Em Getulio Vargas, 32 pessoas corresponde a R$ 19.445,76
anuais. No COREDE, 775 pessoas com um montante de recursos na ordem de R$ 366.291,84
anuais, tomando como referéncia o valor médio do beneficio em 2006. A figura 16 ilustra os

indices de eficacia e discrepancia para todos os municipios do COREDE Norte.

%
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—e— indice Eficacia (%) indice Discrepanica (%)
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Figura 16: Indice de eficicia ou cobertura do PBF no COREDE Norte/RS e o indice
redutor estimado em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS, (2006)
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O indice de discrepancia é uma estimativa representativa de fraude. A confirmagdo
exigira investigacdo minuciosa, o que nao ¢ objeto deste trabalho. O contato com a realidade,
entretanto, determinou que o tema fosse tratado. De acordo com essa andlise, no Municipio de
Gaurama, por exemplo, a eficdcia seria reduzida em (16%). Pairam suspeitas de que o
percentual estaria subestimado, semelhante @ maioria dos municipios. Concretamente houve
um caso gravissimo de fraude confirmado em Gaurama, sendo que, por intervencdo da
Promotoria Publica Federal, o beneficio foi bloqueado.

Em Erechim, a Prefeitura vem tentando implantar maior controle social. Realizou,
por meio do comité gestor, o recadastramento dos beneficiarios. Um total de 1.800 pessoas
foram recadastradas, mas 800 ndo se recadastraram por motivos desconhecidos. Houve 100
denuncias de fraude, 60 confirmadas e excluidas da lista de beneficiarios, circunstancia
ilustrativa da discrepancia apurada neste trabalho.

O problema da fraude remete olhar o contexto do Bolsa Familia de forma ampla, ndo
restrita aos alardes caracteristicos da imprensa, servidos para desqualificagdo do programa,
induzindo a opinido publica ao conceito de ineficiéncia como politica publica. O indice de
discrepancia aqui estimado, entretanto, ndo invalida a eficAcia do Bolsa Familia, ja que
majoritariamente sdo a populagdo em situagdo de pobreza, mas demanda o necessario
aperfeicoamento do sistema de gestao nos municipios do COREDE Norte.

O MDS h4 muito toma providéncias no ambito da gestdo para evitar as fraudes,
como o Cadastro Unico e a capacitagio dos gestores municipais. A¢des como essas impactam
positivamente, mas ndo evitam a fraude. Um mecanismo mais eficaz seria permitir a Caixa
Economica Federal fazer o cruzamento de informagdes e o bloqueio imediato dos casos
suspeitos e, posterior investigagao.

Em sintese, a raiz do problema pode ser explicada mais pela cultura oportunista do
que pela ineficiéncia nos mecanismos de gestdo implantados pelo MDS. Se aceita tal hipdtese,
o principio da ética dos operadores do sistema em ambito municipal deve ser observado. Essa
realidade parece exigir um operador ético e competente tecnicamente, como a Caixa
Economica Federal. Nao menos importante sdo os processos de recadastramentos para que se
possa estreitar a malha, apurar e punir os fraudadores do programa.

As providéncias para inibir as fraudes vém sendo tomadas pelo MDS, que anunciou
recentemente o bloqueio de 330 mil beneficios do Bolsa Familia em ambito nacional,
confirmando a discrepancia, representativa da existéncia de fraude tal qual estimada no

COREDE Norte. Esse fato gera externalidade positiva na medida em que dar credibilidade ao
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Bolsa Familia, com mostras claras de que, apesar dos percalgos, essa politica social tem rumo
e direcao.

Os gestores, na sua grande maioria, seja no ambito federal, estadual ou municipal
estdo preocupados com praticas de gestdo socialmente responsavel, e de um modo geral a
imprensa e a sociedade passaram a ser mais vigilantes, o que também contribui para a
credibilidade do programa. Tudo leva a crer que esteja em gestacdo uma nova concepgao de
politica publica e uma nova cultura de gestdo em meio ao terreno pedregoso do Estado e das

instituicdes publicas.

5.3 Analise da Efetividade

Para andlise da efetividade do Bolsa Familia aplicaram-se os subindices acesso a
educagdo e qualificacdo (Al), trabalho e geragao de renda (A2), a saude (A3), alimentacdo e
habitacdo (A4) em 31 municipios do COREDE Norte, por ordem alfabética. Posteriormente
faz-se a discussio global dos aspectos determinantes da efetividade total e liquida®.
Relembrando a metodologia, os indices foram calculados utilizado a equagdo do PNUD,
ponderados de acordo com a real situacdo encontrada em cada familia entrevistada e
transformados em percentuais.

A efetividade do Bolsa Familia no Municipio de Aratiba, analisada a partir da figura
17, evoluiu de 43,3% para 50,2%. Partindo do ponto inicial, observou-se uma efetividade
liquida de 6,9%. Como se esperaria, a variagdao na renda participou mais proporcionalmente
com relacdo aos demais indicadores, uma contribuicdo liquida de 22,7%, seguida do
cumprimento das condicionalidades ligadas a satde.

A efetividade na educacao baixou de 23,1% para 22,7%. Um resultado negativo de 0,4%. O
indicador de seguranca alimentar e habitacdo participou com 56,3% na efetividade total,
mantendo o mesmo percentual apds o ingresso das familias no programa. Portanto nao
influenciou a efetividade liquida. Em sintese, pode-se afirmar que a melhora do bem-estar das
familias encontra-se em patamar relativamente baixo e dependente da transferéncia monetaria.

A soma de recursos transferidos para o Municipio de Aratiba, nos ultimos trés anos,

correspondeu a R$ 9.375.217,42, incluido o montante de R$ 407.074,00 do Bolsa Familia

que, até¢ dezembro de 2006, atendeu 224 pessoas em condicdo de pobreza, de um total

60 A efetividade liquida obtém-se subtraindo a efetividade total nos periodos imediatamente anterior e posterior
ao ingresso das familias beneficiarias do programa Bolsa Familia.
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estimado pela PNAD de 2001 de 330 familias, uma cobertura de 67,7%, com um indice
redutor de 16%. De todo modo, em 2004 a pobreza extrema variou em -4,2% com a saida de
14 pessoas da situacdo de miséria. Entretanto as condi¢gdes para elevagdo do grau de

efetividade sdo precdarias, uma vez que as acdes ndo incidem sobre as causas da pobreza no

municipio.
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Figura 17: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice no Municipio
de Aratiba em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

No Municipio de Aurea, a efetividade de 30,4% para 36% concentrou-se nos
indicadores de satde e renda. Essas areas contribuiram com 10,9% e 10,0% para uma
efetividade liquida de 5,6%, como ilustra a figura 18. Curiosamente o indicador de acesso a
educagdo também variou negativamente em -3,10%, puxando para baixo a efetividade.
Algumas familias estavam descumprindo as condicionalidades bésicas do programa, como a
freqliéncia escolar. Tdo pouco elas tiveram acesso a qualificacdo profissional, fatores
redutores de efetividade. Da mesma forma, ndo houve alteracdo no indicador de acesso a
alimenta¢do e habitacdo, que permaneceu em 1,9%, ndao contribuindo para elevar a

efetividade.
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A transferéncia de recursos da Unido para o Municipio de Aurea, nos tltimos trés
anos, totalizou R$ 7.758.738,44 inclusa a soma dos valores repassados para o Bolsa Familia,
da ordem de R$ 343.878,00, para beneficiar um total de 275 familias pobres em dezembro de
2006, uma cobertura de 111,9%) com referéncia ao total de 246 pessoas em condi¢do de
extrema pobreza. Entre 2001 e 2004 a pobreza diminuiu -5,2%, tirando 13 pessoas da
condicao de miséria.

Os indicadores demonstram a efetividade do Bolsa Familia no combate a pobreza,
ainda que parcial e assentado em bases pouco sustentaveis, posto que a composicao da renda
domiciliar depende basicamente da renda de transferéncia. Por outro lado, as condi¢des para
elevacdo da efetividade como acesso a qualificagdo, inclusdo em atividades econdmicas
produtivas para geracdo de renda e autonomia das familias beneficiarias ndo se efetivaram no
municipio, assim como persistem dificuldades no cumprimento das condicionalidades do

programa na area de educagao.
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Figura 18: Efetividade do Bolsa Familia e participag@o de cada subindice no Municipio
de Aurea em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

Para Bardo de Cotegipe, no periodo de 2004 a 2006, foram transferidos da Unido
RS 7.866.338,66. Desse montante, R$ 369.774,00 destinaram-se para o pagamento de

beneficios do Bolsa Familia. Na figura 19 estdo plotados os indicadores de efetividade.
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Verificou-se que apds o ingresso no PBF houve uma melhora no bem-estar de 37,1% para
44,3%, com uma efetividade liquida de 7,2%, contribuindo para isso o acesso a renda 14,0%,
saude 7%, alimentacao 4,8% e educacdo 2,8%. Uma participag¢do de todos os indicadores na
efetividade total, sendo mais sustentavel em termos duradouros.

Evidente que a efetividade plena estd longe de ser alcangada. Dever-se-ao
desencadear junto as familias em condicao de pobreza atividades econdmicas de geracao de
renda e qualificacdo profissional para aumentar a renda do trabalho em propor¢do a renda de
transferéncia. As familias participam do Programa Fome Zero recebendo mensalmente uma

cesta de alimentos, evitando casos de inseguranga alimentar no municipio.
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Figura 19: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice no
Municipio de Bardo de Cotegipe em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

A acdo particular do Programa Fome Zero garantindo uma cesta mensal de alimentos
correspondeu a (4,8%) da efetividade total no periodo imediatamente posterior ao ingresso
das familias no programa, situagdo ndo encontrada antes. Porém o acesso a alimentagdo
limita-se ao recebimento dos alimentos, quando deveria proporcionar condigdes a produgao

dos mesmos. A condicdo de pobreza e extrema pobreza reduziu-se em 6% entre 2001 e 2004,
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atestada pelos indicadores da PNAD nesses dois anos, o que resultou na saida de 16 pessoas
da situagdo de miséria no municipio.

No triénio 2004 a 2006 o Municipio de Barra do Rio Azul recebeu R$ 6.917.685,70
da Unido, dos quais R$ 104.341,00 para o pagamento de beneficios do Bolsa Familia. A
estimativa de pobreza correspondia a 106 pessoas. Em dezembro de 2006, o PBF atendeu 111
familias. Um indice de cobertura de 105% ou 102%, considerando o indice reduzido.

A efetividade liquida no municipio ficou em 6,9% em relagdo a situacdo
imediatamente posterior ao ingresso das familias no programa. A melhora de bem-estar
decorreu fundamentalmente do acesso a renda 18,1% ¢ a educagao 9,4%.

Os indicadores de acesso a saude mantiveram-se elevados antes e depois do Bolsa
Familia, sugerindo que as condicionalidades de satde sdo cumpridas independentemente do
Bolsa Familia, ndo havendo participagdo desse indicador na efetividade liquida, ocorrendo o
mesmo com os indicadores de acesso a alimentacdo e habitagdo que, em posi¢do extrema, nao

contribuiram para melhorar a efetividade, como visualizado na figura 20.
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Figura 20: Efetividade do Bolsa Familia e participag@o de cada subindice no
Municipio de Barra do Rio Azul em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

Entre 2001 e 2004 a condi¢do de extrema pobreza no Municipio de Barra do Rio

Azul variou em -4%. No total de 6 familias sairam da condi¢do de extrema pobreza. Mesmo
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que nao se atribua esse resultado exclusivamente ao Bolsa Familia, dada a pouca efetividade
do programa no municipio, ndo ha duavida quanto a sua relevancia no atendimento as
caréncias imediatas da populagdo pobre com a transferéncia monetaria. O maior desafio
consiste na sustentabilidade, uma vez que elevar o grau de efetividade exige a incorporagao
das familias em atividades economicas e autonomia em termos de renda e alimentagao.

Em 2001 havia no Municipio de Benjamin Constant do Sul 178 familias em
condi¢do de pobreza extrema. O numero de beneficiarios do Bolsa Familia, em dezembro de
20006, totalizou 204 pessoas. Uma cobertura de 114,8% ou 107%, aplicando o indice reduzido
de eficacia. A efetividade liquida do programa foi de 8,6%, percentual relativamente melhor
que o dos quatro municipios anteriores, mas muito baixo como mostrado na figura 21. Este

municipio liderou o ranking dos piores indicadores socioecondomicos do COREDE Norte.
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Figura 21: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice no
Municipio de Benjamim Constant do Sul em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

O acesso a renda respondeu por 34,6% da mudanga gerada. Situacdo extremamente
critica visto que a efetividade liquida depende quase que exclusivamente da transferéncia
monetaria, representando mais de 90% na composi¢cdo da renda familiar. Os demais

indicadores praticamente ndo participaram da efetividade liquida. As familias continuam sem
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acesso a qualificagdo e ndo estdo incorporadas em atividades econdmicas ou de subsisténcia,
limitando-se a renda de transferéncia.

O indicador elevado de satde 85,7% representa o cumprimento das
condicionalidades de satide no municipio, em especial a satide das criangas atendidas na rede
basica. Politica idéntica a educacdo 30% e habitacdo 7,1% que mantiveram os percentuais
antes e depois, ndo participando na efetividade liquida. Para efeito de interpretagao nao houve
alteracdes nessas areas apds o PBF, o que ndo significa que sejam inefetivas.

Benjamin Constant do Sul recebeu nos ultimos trés anos uma quantia volumosa de
recursos federais, equivalente a R$ 8.084.254,02, dos quais R$ 323.200,00 destinaram-se ao
Bolsa Familia, havendo, portanto, pouca relacdo da baixa efetividade com a quantidade de
recursos repassados ao municipio. Nao obstante, a pobreza diminuiu no periodo de 2001 a
2004 em -3,8%, tirando 7 familias da pobreza extrema para um patamar melhor de bem-estar.

No Municipio de Campinas do Sul, a efetividade do Bolsa Familia ocorreu de forma
mais homogénea, com a participagdo de todos os indicadores. Comparativamente aos periodos
anterior e posterior, obteve-se uma efetividade liquida de 12,6%, um incremento consideravel
no bem-estar das familias. Foram relevantes os indicadores de acesso a alimentagao 19,1%,

saude 15,2%, transferéncia de renda 9,1% e educacao 6,1%, como apontado na figura 22.
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Figura 22: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice no Municipio
de Campinas do Sul em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).
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A contribui¢do especifica da educacdo estd no controle e aumento da freqiiéncia
escolar que se tornou mais rigido com o Bolsa Familia. A renda ndo se limitou as
transferéncias monetarias. Na média a renda do trabalho compde 70% da renda familiar,
porém as familias continuam sem acesso a qualificagdo profissional. Criangas, gestantes e
nutrizes sdo acompanhadas pela rede de saude, recebendo orientagdes. Varias familias
melhoraram a condigdo habitacional e alimentar dos seus domicilios apds ingressarem no
Bolsa Familia.

O maior empecilho estd na gestdo dos beneficios. A estimativa de pobreza em 2001
era de 214 pessoas. Em dezembro de 2006 o numero de beneficidrios somou 231 pessoas.
Portanto uma cobertura de 108,1%. Pairam suspeitas de irregularidades na lista de
beneficidrios. Informag¢des deram conta de que muitos beneficidrios ndo mereciam o
beneficio, enquanto pessoas na condi¢do de extrema pobreza ndo estavam atendidas pelo
Programa Bolsa Familia, situagdo constatada in loco.

Os recursos transferidos da Unido para o municipio, no triénio 2004 a 2006,
totalizaram R$ 8.918.351,56, inclusos os R$ 535.820,00 do Bolsa Familia. Houve reducdo da
pobreza extrema em -6%. No total 13 pessoas alcangaram um novo patamar de bem-estar,
confirmando a hipdtese de efetividade. Esta, por sua vez, demonstrou-se mais sustentavel pelo
fato de ndo ser dependente da renda de transferéncia. A efetividade, no entanto, exige maior
controle da lista de beneficiarios e resolutividade no encaminhamento das pessoas em
condi¢do de extrema pobreza, com maior agilidade no fluxo de entrada e saida do programa.

Em Carlos Gomes, de maio a dezembro de 2006, a cobertura do PBF subiu de
27,9% para 87,6%. Os recursos federais transferidos nos ultimos trés anos totalizaram R$
6.941.546,01. Para o Programa Bolsa Familia o montante foi de R$ 104.747,00. Em maio de
2006, havia apenas 29 familias beneficiadas. Isso ndo isentou maior responsabilidade no
controle da gestdo municipal, adequando-se a estimativa de pobreza de 104 pessoas.

Algumas familias beneficiarias confirmaram a suposi¢do de fraude, mas nenhuma
dentncia tinha sido impetrada até aquele momento. Com relacdo a efetividade total, os
indicadores da figura 23 mostram uma evolu¢do de 19% para 29,8%. Uma efetividade liquida
de 10,8%. A saude contribuiu com 20%, a educagdo com 11%, a transferéncia de renda com
7,3% e a habitacao com 5%.

As acdes do Bolsa Familia no municipio ndo se restringiram ao repasse de recursos,
integraram-se ao controle da freqiiéncia escolar e da saude das criangas. A diferenga no
indicador reflete as agdes da gestao 2000/2004, mantidas pela atual administracdo. Parte das

familias beneficidrias tiveram melhoria habitacional e a principal fonte de renda provém do
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trabalho. Houve modesta reducdo da pobreza -1,2%. Uma pessoa saiu dessa condi¢cdo no

periodo de 2001 a 2004.
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Figura 23: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice no
municipio de Carlos Gomes em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS, (2006).

Para o Municipio de Centendrio, a efetividade liquida correspondeu a 17,3%, como
indicado na figura 24. Os subindices, renda 34,1%, Alimentagdo 20% e educacao 15%
compuseram esse resultado. A area de saude ja vinha cumprindo as condicionalidades
exigidas pelo programa, como o acompanhamento as criangas, gestantes e nutrizes. O aporte
de recursos federais para o municipio, somou no tri€nio 2004 a 2006, um total de R$
7.195.860,18. Para o Bolsa Familia foram liberados R$ 300.663,00, com uma cobertura de
100% em 2006.

A efetividade incidiu sobre a reducdo da pobreza no municipio. De 2001 a 2004 caiu
de 237 familias para 224, indicando que 13 pessoas superaram a condi¢do de extrema
pobreza. Entretanto o programa terd dificuldades em avangar a efetividade, se ndo modificar o
peso da renda de transferéncia e se os programas alimentares do Fome Zero limitarem-se a
doacdo, quando deveriam através de processos educativos e pedagodgicos avancar em

alternativas de produgdo para subsisténcia e geracdo de renda.
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Figura 24: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice no
Municipio de Centenario em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

No Municipio de Charrua a pobreza extrema totalizava 164 pessoas em 2001. Em
2006 havia-se contemplado 183 familias. Uma cobertura de 111,7%. De 2004 a 2006 os
recursos transferidos da Unido corresponderam a R$ 8.334.66,18, sendo destinados R$
360.139,00 as transferéncias monetarias do Programa Bolsa Familia.

De acordo com a figura 25, a efetividade total aumentou de 33,9% para 44,5%, uma
efetividade liquida de 10,6% no bem-estar. Foram determinantes os indicadores de acesso a
alimentagdo e habitagdo 20%, transferéncia de renda 17,7%, saude 3,9% ¢ educacdo 1,8%.
Houve reducdo da pobreza extrema em -6,3%. De um total de 164 pessoas em 2001 para 154
em 2004, com a saida de 10 pessoas da extrema pobreza.

A efetividade total estd concentrada no acesso a alimentagdo, habitacdo e renda
responsaveis pela composicdo da efetividade liquida. Como nos demais municipios, a
efetividade somente tornar-se-4 duradoura com a inversdo da renda de transferéncia em
relagdo a renda do trabalho na composi¢ao da renda domiciliar, o que implica em articular as
politicas complementares integradas ao desenvolvimento local. Nesta perspectiva colocam-se
como possibilidades o associativismo, pequenas agroindustrias familiares para a agregacao de

valor, comercializagdo da producao e maior inser¢ao nas cadeias produtivas locais.
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Figura 25: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice
no Municipio de Charrua em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

Em Cruzaltense o Programa Bolsa Familia recebeu recursos da ordem de R$
242.207,00 de um montante correspondente a R$ 7. 160.214,02 transferidos da Unido no
periodo 2004 a 2006. A cobertura teve alcance de 114,5%, beneficiando 197 pessoas de um
total de pessoas em condigdo de pobreza estimado em 172 pessoas. Como visto na figura 26, a
efetividade liquida de 7% foi influenciada essencialmente pela transferéncia monetaria 19,3%
e saude 5,5%.

A excessiva participacdo da transferéncia de renda na efetividade liquida inibe a
robustez desse indicador como parametro de efetividade duradoura. A gestdo dos beneficios
encontra-se em processo de transi¢do, as familias ndo estdo incluidas em programas
complementares de qualificacdo profissional e geracdo de renda, condi¢des indispensaveis a
maior efetividade. Mesmo assim, a pobreza extrema no municipio foi reduzida em -6%,
confirmando a relevancia do Programa Bolsa Familia para a reducao da pobreza, ainda que
assentada em bases pouco soélidas, posto que a transferéncia de renda exerceu o maior peso

para determinagdo da efetividade do programa no municipio.
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Figura 26: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice no
Municipio de Cruzaltense em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

No Municipio de Entre Rios do Sul o Bolsa Familia beneficiou 250 pessoas de um
total de 256 estimado em 2001. Uma cobertura de 96,68% e um custo correspondente a R$
365.547,00 (4,7%) do valor total de R$ 7.715.692,39 transferidos da Unido. A efetividade
total passou de 39,1% para 44,7%, como exposto na figura 27.

O resultado deveu-se basicamente aos indicadores de acesso a renda 14,8% e saude
10,9%. A principal fonte de renda, na maioria dos lares pesquisados, advém da transferéncia
monetaria, responsavel por 90% da renda familiar. As condicionalidades na area de satde
vém sendo cumpridas no acompanhamento as criancas, gestantes e nutrizes. A educagao
participou com apenas 1,5% na efetividade liquida. Isso pode ser interpretado como maior
solidez da politica publica de educacdo que cumpre as condicionalidades independentemente
da existéncia do Bolsa Familia.

Raciocinio anélogo atribui-se ao indicador de acesso alimentagdo e habitacdo, que
participou com 32,6% na efetividade total e ndo teve nenhuma contribui¢do para a efetividade
liquida, demonstrando que as familias j& tinham acesso a essas politicas. A pobreza absoluta
no municipio variou -3,2% com a saida de 8 pessoas da miséria. Entretanto a efetividade esta
assentada em condi¢des pouco sustentdveis por conta do peso elevado da transferéncia

monetaria na composi¢ao da renda familiar.
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Figura 27: Efetividade do Bolsa Familia e participag@o de cada subindice no Municipio
de Entre Rios do Sul em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

A efetividade no Municipio de Erebango revelou-se atipica. De acordo com os
indicadores plotados na figura 28, os indices de efetividade total corresponderam a 42,5% e
46,5%. Uma efetividade liquida de apenas 4%, composta basicamente dos subindices renda
13,1% e saude 5,2%. Comparando a situagdo anterior e a posterior observaram-se pequenas
alteragdes na educacdo e no acesso a habitacdo. Ambos ndo contribuiram para elevar a
efetividade liquida.

Nestas areas os supostos sdo de que o cumprimento das condicionalidades do
programa ja era uma realidade. As politicas publicas basicas vém se consolidando e os
beneficiarios acessavam essas politicas antes de ingressarem no programa. Isso aliado ao fato
da composi¢do da renda domiciliar provir em mais de 90% da renda do trabalho, o que
revelou maior sustentabilidade, pois se tem assim menor dependéncia e maior autonomia das
familias.

Portanto um caso bem atipico de baixa efetividade liquida em condig¢des sustentaveis
de autonomia das familias. A redugdo da pobreza da-se pela propria dinamica econémica do
municipio. Se aceita tal hipdtese, as politicas de desenvolvimento municipal devem ser
fortalecidas da mesma forma que a gestdo do programa para aumentar o fluxo de entrada e

saida de pessoas do Bolsa Familia sem 6nus adicionais a entrada de novos beneficiarios.
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Figura 28: Efetividade do Bolsa Familia e participag¢do de cada subindice no municipio
de Erebango em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS, (2006).

Os recursos transferidos da Unido somaram, no ultimo triénio, R$ 7.266.244,55. Os
beneficios monetarios do Bolsa Familia representaram R$ 332.471,00 para beneficiar 154
familias, de um total de 169 em condicdo de extrema pobreza. Houvesse agilidade na gestao
dos beneficios, a cobertura de 91,1% e a reducdo da pobreza em -5,4% teriam sido maiores.

O Municipio de Erechim destacou-se no ranking dos melhores indicadores
socioeconomicos do COREDE Norte. Seu desempenho deriva do dinamismo econdmico
intrinseco a posi¢ao de polo industrial e agroindustrial, mas também guarda forte relagdo com
o aporte de recursos federais recebidos da Unido. Nos ultimos trés anos acumulou um
montante de R$ 51.516.097,67 (17,8%) do total de recursos transferidos para o COREDE
Norte. O Bolsa Familia representou R$ 5.746.929,00 (34,4%) do montante da regido.

A figura 29 apresenta os indicadores de efetividade. Fica evidente a participagdo
expressiva dos subindices renda 18,9% e alimentacdo 29% na composicdo da efetividade
total. Os subindices educacdo e satide foram inexpressivos 1,6% e 0,8% respectivamente.
Nessas areas as politicas publicas estdo se consolidando e as condicionalidades do Bolsa
Familia, no municipio, ja vinham sendo cumpridas. As condi¢des de efetividade sdo precarias,

visto que dependem da transferéncia de renda e do acesso a alimentagdo. As familias nio



103

tiveram qualificagdo profissional nem foram inseridas em programas de geragao de renda para

aumentar a renda do trabalho e a autonomia das mesmas.
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Figura 29: Efetividade do Bolsa Familia e participag@o de cada subindice no
Municipio de Erechim em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

Os programas de seguranc¢a alimentar do Fome Zero representaram 29,3% do indice
de efetividade total. Esses programas sao geridos por ONG’s sem o apoio da Prefeitura, o que
dificulta avangar na capacitagdo das familias e na superacdo do mero repasse de alimentos
para criar condi¢des a produgdo dos mesmos, elevando o grau de autonomia das familias.

Em dezembro de 2006 o Bolsa Familia beneficiou 2.961 pessoas, de um total
estimado em 2.718 em 2001 e 2.430 em 2004. Uma variagao nesses dois anos de -10,6% com
uma reducao de 288 pessoas da condigdo de pobreza. As boas praticas de gestdo, em curso no
municipio, podem elevar a efetividade e a reducao da pobreza, a patamares ainda maiores.

No final de 2006 havia 444 pessoas beneficiarias do Bolsa Familia no Municipio de
Erval Grande. Uma cobertura de 107,65% com referéncia ao total de 412 pessoas estimado
em 2001. No triénio de 2001 a 2004, esperar-se-ia uma redugdo do niimero de pessoas na
condicdo de pobreza, como verificado em todos os municipios. Entretanto essa tendéncia nao

se confirmou. Passados 4 anos a populacdo em situagdo de pobreza totalizava 413 pessoas.
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A efetividade liquida de 6,1% teve forte influéncia do indicador de acesso a renda,
que participou com 14,2% desse resultado, complementado pela saude e educagdo 4,5% e
2,3%. As politicas de seguranga alimentar e habitacdo tiveram peso sobre a efetividade total,
mas ndo influenciaram a efetividade liquida. Os percentuais mantiveram-se apos a

implanta¢do do programa, como indicado na figura 30.
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Figura 30: Efetividade do Bolsa Familia e participag@o de cada subindice no Municipio
de Erval Grande em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

No periodo de 2004 a 2006 o custeio correspondeu a R$ 885.823,00 (10,3%) dos
recursos federais transferidos ao municipio, equivalentes a R$ 8.587.038,36. O segundo maior
percentual dos municipios do COREDE. O baixo indice de efetividade liquida e o fato de a
pobreza extrema aumentar, quando deveria diminuir, seguindo a tendéncia regional, sinalizam
que a condi¢cdo de extrema pobreza estd associada a fatores ndo tocados pelas agdes do Bolsa
Familia, constituindo-se em obstaculos a elevacao da efetividade e a redugdo da pobreza.

Em Estacio os parametros de efetividade diferenciaram-se muito pouco daqueles
observados na maioria dos municipios, qual seja: grande participacao do indicador de acesso a
renda, como principal pilar de sustentagdo da efetividade liquida, como mostrado na figura
31. A efetividade total evoluiu de 30,8% para 36,5% no periodo imediatamente posterior a
inclusdo das familias no programa. A transferéncia monetéria contribuiu com 12% para uma

efetividade liquida de 5,7%.
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Figura 31: Efetividade do Bolsa Familia e participag@o de cada subindice no
Municipio de Estagcdo em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

As condicionalidades de educacdo e saude participaram com 3,4% e 1,3%, dando
mostra de pouca alteracdo nessas politicas apds o programa. A transferéncia de recursos
federais para o municipio, nos ultimos trés anos, totalizou R$ 7.786.094,75. No mesmo
periodo o Bolsa Familia consumiu desse montante R$ 382.123,00. Em dezembro de 2006 a
lista de beneficiarios compunha-se de 261 familias. Uma cobertura de 87,1%, tomando como
referéncia o numero estimado de 300 pessoas em extrema pobreza no municipio, em 2001.

No Municipio de Gaurama a efetividade remete a certas peculiaridades. Como
exposto na figura 32, os indicadores de acesso a renda e a saude exerceram forte influéncia na
determinagdo da efetividade total 34,6% antes e 39,9% depois. Neste municipio houve pouca
mudan¢a nos indicadores de educacdo. Com relagdo a seguranga alimentar ¢ melhorias
habitacionais, ndo houve mudanca alguma. Limitou-se a transferéncia de renda 37,4% para
50% e ao cumprimento das condicionalidades de satude, contribuindo respectivamente com
12,6% e 7,4% para uma efetividade liquida de apenas 5,3%.

Os indicadores de pobreza levantados em 2001 e 2004 reduziram de 288 para 269
pessoas. Uma variacdo de -6,5%. Ao todo 19 pessoas sairam da condi¢do de miséria. Os
recursos transferidos para o municipio no periodo de 2004 a 2006 corresponderam a R$

8.142.877,07. O Bolsa Familia representou 4% desse valor. A cobertura evoluiu de 10% em
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maio, para 73% em dezembro de 2006. A redugdo da pobreza pode estar associada a renda do

trabalho. A renda de transferéncia teve pouca participacdo na composi¢ao da renda familiar.
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Figura 32: Efetividade do Bolsa Familia e participag@o de cada subindice no Municipio
de Gaurama em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

A inser¢do das familias no mercado de trabalho local elevou as oportunidades de
bem-estar concomitante ao beneficio monetario do Bolsa Familia. Ressalta-se que isso
ocorreu pela dindmica econdmica e pela demanda por trabalho de baixa qualificagdo, ndo pela
estratégia de gestdo do Bolsa Familia. A baixa efetividade liquida e as condi¢des inconstantes
de acesso as politicas de capacitagdo, geracdo de renda, habitacdo e seguranga alimentar
sugerem que o municipio estd longe de avancar na efetividade plena.

No Municipio de Getulio Vargas a efetividade apresentada na figura 33 expressa a
participagdo da saude com uma efetividade liquida de 22,1%, renda 15,8% e alimentagdo
5,7%. Ambos deram uma contribuicdo a efetividade liquida de 11,3%. O destaque da satde
fica comprovado pela consolidagdo do programa “saude da familia” no monitoramento das
condicionalidades do Bolsa Familia. A renda, embora tenha representado um peso elevado na
efetividade, ndo se limitou a transferéncia monetaria.

O Bolsa Familia integra politicas emancipatorias com vistas a geragdo de renda,

qualificacdo profissional, programas de inclusdo produtiva, seguranca alimentar e habitacao.
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Na area de educacao nao se verificou alteracao relevante apds a implantagdo do programa. O
setor respondeu com 1,5% para o resultado da efetividade liquida. Uma interpretagdo acerca
disso postula que o cumprimento das condicionalidades de educagdo era ja uma realidade

anterior ao Bolsa Familia no municipio.
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Figura 33: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice no
Municipio de Gettilio Vargas em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

O aporte de recursos federais foi da ordem de R$ 15.255.301,75, dos quais R$
1.174.660,00 destinaram-se para o custeio do Bolsa Familia, que atendeu 707 pessoas em
2006, de um total de 780 em condi¢do de extrema pobreza, estimada em 2001. O programa
cobre 90,65% das familias em condicdo de pobreza. Em 2004 a pobreza havia se reduzido em
-6%, totalizando 47 que evoluiram para uma condi¢cdo melhor de sobrevivéncia. A efetividade
do Bolsa Familia no municipio pode ser ainda maior, se intensificadas as politicas
complementares emancipatorias.

O Municipio de Itatiba do Sul ndo apresentou caracteristica destoante. Como na
maioria das situagdes analisadas, o indicador de acesso a renda foi o mais significativo.
Participou com 25,2%, como mostrado na figura 34. O orcamento familiar compde-se
basicamente por transferéncias monetarias. A efetividade de renda aumentou de 24,8% para

50%. As familias ndo tém acesso a qualificacdo ou atividade de geracao de renda.
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Figura 34: Efetividade do Bolsa Familia e participag@o de cada subindice no
Municipio de Itatiba do Sul em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

Os recursos financeiros transferidos da Unido para o municipio, somaram em média
R$ 2.740.513,26, dos quais R$ 590.140,00 correspondeu ao montante pago aos beneficiarios
do Bolsa Familia, para atender 317 pessoas extremamente pobres, de um total estimado de
294 em 2001, portanto, uma cobertura de 108%. Contudo tal esfor¢o parece ndo ter surtido o
efeito deseja, posto que, a pobreza foi reduzido em apenas -0,4%, ou seja, somente 1 pessoa,
saiu da condi¢cdo de extrema pobreza no municipio, demonstrado que suas causas poderao
estar condicionadas a dimensao nao econdmica.

A figura 35 traz os indicadores de efetividade no Municipio de Jacutinga. Como se
pode ver, a efetividade liquida manteve-se proxima aos demais municipios 8,2%,
contribuindo para esse resultado os indicadores de rendimento 20,8%, seguranca alimentar
13% e saude 11,2%. O peso maior da renda decorreu do fato de as familias dependerem
basicamente das transferéncias monetarias compondo quase que totalmente o or¢amento
familiar. Os programas complementares nesta area como atividades de producdo voltadas a
autonomia das familias, sequer foram cogitados, reduzindo sensivelmente a efetividade.

A area de satde demonstrou-se eficaz. Houve cumprimento das condicionalidades
com o envolvimento dos agentes de saude, elevando a efetividade total de 38,8% para 50%.

Situagdo inversa observou-se com relagao ao indicador de seguranga alimentar, que participou
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com 13% na efetividade total, mas ndo contribuiu para elevar a efetividade liquida, visto que
nao houve alteracdo neste indicador. Posi¢ao semelhante se verificou na area de educacao,

que contribuiu com 33% na efetividade total e 0,85% na efetividade liquida.
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Figura 35: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice no Municipio
de Jacutinga em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa COREDE Norte/RS (2006).

O custeio do Bolsa Familia nos tltimos trés anos totalizou R$ 355.281,00 (4,51%) do
montante de recursos federais repassados da Unido para o municipio, equivalentes a R$
7.869.592,24. Em dezembro de 2006 o programa atendeu 190 familias, cobrindo 91,9% da
populagdo em condi¢do de extrema pobreza. Entre 2001 e 2004, houve reducdo da pobreza de
207 para 193 pessoas, confirmando a hipotese de efetividade do Bolsa Familia.

O Programa Bolsa Familia em Marcelino Ramos atendeu 378 familias em dezembro
de 2006. Uma cobertura de 102,6% com referéncia aos indicadores de 2001 que apontaram
369 pessoas na condi¢cdo de pobreza no municipio. A efetividade total nos periodos anterior e
posterior melhorou de 43,7% para 48,8%. Como pode ser visto na figura 36, o acesso a renda
continuou no ranking de maior participagdo, com 11,2%, saide com 5,2%, educacdo com
3,1% e seguranga alimentar com 1,1%.

O municipio conta com uma rede de servicos publicos relativamente bem

estruturada, garantindo o cumprimento das condicionalidades do programa. A efetividade
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liquida de 4,8% resultou da participagdo de todos os indicadores, ndo se restringindo ao
repasse monetario. O programa custou aos cofres publicos R$ 645.021,00 de um total
repassado ao municipio de R$ 8.070.476,66 no tri€nio 2004 a 2006. A pobreza extrema variou

em -3,1%, corroborando a hipotese de efetividade parcial.
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Figura 36: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice no
Municipio de Marcelino Ramos em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

Dentre os municipios do COREDE Norte, Paulo Bento assumiu o ranking da menor
efetividade liquida 1,5%, concentrada no indicador de acesso a renda, que participou com
5,1%. Como observado na figura 37, os indicadores de educacdo e saude mantiveram os
mesmos percentuais antes € depois, com peso significativo na efetividade total, destacado-se a
area de satde 80%. As acdes de seguranca alimentar e habitagcdo inexistem no municipio.

Entre 2004 e 2006 o municipio recebeu o equivalente a R$ 148.343,00 para o custeio
do Bolsa Familia (2,16%) do total de R$ 6.854.508,34 transferidos da Unido. Em dezembro
de 2006 a cobertura alcangou 102,2%, atendendo 99 familias. O niimero de pessoas em
situacdo de pobreza diminuiu de 97 para 88 pessoas no periodo de 2001 a 2004. Uma redugao
de -9,4% na condi¢d@o de extrema pobreza, fato peculiar ao Bolsa Familia.

O programa deve aperfeicoar o sistema de gestdo no que se refere a lista de

beneficiarios. A efetividade resultou essencialmente da transferéncia de renda que, por sua
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vez, teve pouquissimo peso na composi¢ao da renda familiar, o que suscita divida quanto a
relevancia do repasse monetario, podendo estar ocorrendo mais fortemente neste municipio a

inversdo de beneficiarios do Bolsa Familia.
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Figura 37: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice no
Municipio de Paulo Bento em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

No Municipio de Ponte Preta a pobreza variou -5,8%. Em 2006 o Bolsa Familia
atendeu 55 familias com uma cobertura de (66,35%). Os indicadores da figura 38 denotam
uma efetividade liquida de 7,4%, ndo se diferenciando dos demais municipios. Novamente se
verificou uma participacdo expressiva do subindice renda 20,1%, seguido da saude 9,2% e
educacdo 4,8%. Os indicadores de seguranga alimentar e habitacdo foram expressivos na
composicao da efetividade total 17,5%, mas ndo alteraram a efetividade liquida.

As transferéncias monetarias custaram a Unido R$ 139.635,00 (2,07%) do total de
R$ 6.854.508,34 repassados ao municipio no triénio 2004 a 2006. A reducdo de apenas 5
pessoas em situacdo de pobreza sugere pouca correlagdo com os valores monetarios
transferidos, ndo fosse assim o impacto social esperado certamente superaria a condi¢do de
pobreza acima de 5 pessoas em 4 anos.

O cumprimento das condicionalidades do Bolsa Familia gerou bem-estar e qualidade

de vida. Entretanto estratégias mais amplas, como a¢des complementares de geracao de renda,
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participagdo em programas de producdo de alimentos para subsisténcia sao necessarias a
autonomia e redugdo da pobreza. Essas possibilidades devem ser planejadas no municipio em

busca de maior efetividade total.
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Figura 38: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice no
Municipio de Ponte Preta em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

O Programa Bolsa Familia em Quatro Irm&os parece ter encontrado seu apogeu.
Apresentou o mais elevado indice de efetividade liquida 24,4%, diferenciando-se dos demais
municipios do COREDE em praticamente todos os indicadores mostrados na figura 39. Pela
primeira vez a efetividade ndo dependeu das transferéncias monetarias; foram mais relevantes
os indicadores de satde 55%, educagao 31% e renda 9,1%.

Destacou-se no cumprimento das condicionalidades o acompanhamento a satide das
criangas, gestantes e nutrizes, bem como implantando mecanismos de controle a freqiiéncia
escolar e permanéncia das criancas na Escola. As politicas de seguranca alimentar e habitagao
contribuiram com 90% na composi¢do da efetividade total, alterando sensivelmente a
condi¢do de bem-estar das familias.

Em dezembro de 2006, os beneficiarios totalizam 100 familias. Uma cobertura de
119,2% em relagdo ao nimero de 84 pessoas na condicdo de pobreza em 2001, reduzindo-se

para 76 em 2004, a segunda maior varia¢do em termos de redu¢do de pobreza -9,9%. O custo
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correspondeu a R$ 163.318,00 (2,39%) do montante de recursos federais transferidos para o
municipio, equivalente a R$ 6.837.156,41 nos tltimos trés anos. As circunstancias municipais
sdo favordveis a consolidacdo do programa, com acdes emergenciais € complementares a

elevagdo da efetividade no municipio.
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Figura 39: Efetividade do Bolsa Familia e participag@o de cada subindice no Municipio
de Quatro Irmaos em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

No COREDE Norte, a efetividade mostrada na figura 40, com um total de 1.000
observagdes, evidenciou pouca alternancia nos fatores determinantes da efetividade liquida
média, que ficou em apenas 9,7%. Como era de se esperar, a variagdo de 16,7% na renda,
seguranca alimentar e habitacdo 12,8%, saude 6,2% e educacdo 2,2% compuseram esse
resultado.

Os maiores indices de efetividade total estdo nas areas de saude, renda e educacao,
porém a efetividade liquida concentrou-se no indicador de renda e seguranga alimentar,
acompanhando a tendéncia geral verificada em praticamente todos os municipios da
microrregido. As areas de educagdo e saude sdo as mais consolidadas, confirmando a

evolugdo do IDH-M e do IDESE.
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Figura 40: Efetividade do Bolsa Familia e participagdo de cada subindice no Corede
Norte em 2006 (%)
Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006).

O contetdo exposto neste capitulo permitiu concluir que a eficiéncia do Bolsa
Familia no COREDE Norte alcangou 104,6%, quando confrontada com a quantidade de
recursos necessarios para atender a populagdo total em situagdo de pobreza estimada pela
PNAD de 2001, e 100%, quando o total de recursos estimados se baseou na PNAD de 2004.
Em Ambos os casos, considerou-se o beneficio médio de R$ 53,00 calculado pelo total de
recursos aplicados e numero de pessoas beneficiadas em 2006. Da mesma forma, a eficicia
também demonstrou-se elevada em 97,8% e 104,6%, quando confrontado com o total de
pobreza em 2001 e 2004, e o total de pessoas beneficiadas na linha de pobreza em 2006.

Os indicadores de impacto social capturados pelo indice de efetividade, entretanto,
nao tiveram o mesmo desempenho, ficando em 34,1% e 43,8% comparativamente a situagao
anterior e posterior ao Bolsa Familia. Apenas nos Municipios de Aratiba e Quatro Irmaos a
efetividade ficou em 50,2% e 67,1%, como visto na tabela 5.

Nos demais municipios a efetividade foi inferior a 50%. Os menores indices de
ocorreram nos Municipios de Mariano Moro com 17,0% e 17,6%, Carlos Gomes com 19,0%
e 29,8%, Centenario com 14,5% e 30,6%, Aurea com 30,4% e 36,0% ¢ Estacdao com 30,8% e
36,5%. Interessante notar que, exceto em Estacdo, os municipios com menor efetividade sao

0s mesmo que encontram-se no eixo da pobreza.
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Tabela 5 - Eficiéncia, eficacia e efetividade do Programa Bolsa Familia no COREDE
Norte do Rio Grande Sul — 2001-2006, 2004-2006 em (%)

Eficacia Eficacia Eficiéncia Eficiéncia Efetividade
2001-2006 2004-2006 2001-2006 2004-2006 Antes Depois
Aratiba 68,0 70,9 61,0 86,1 43,3 50,2
Aurea 111,9 118,4 76,4 64,5 30,4 36,0
B. Cotegipe 81,5 86,7 70,9 81,8 37,1 44,3
B. Rio Azul 104,9 108,6 49,3 45,4 33,7 40,6
B. Const. Sul 114,8 119,3 130,9 109,8 34,6 43,2
Campinas do Sul 108,1 114,9 125,2 108,9 31,8 44,4
Carlos Gomes 87,6 88,7 57,6 64,9 19,0 29,8
Centenario 100,1 105,9 76,2 72,0 14,5 30,6
Charrua 111,7 119,2 146,1 122,5 33,9 445
Cruzaltense 114,7 122,0 88,2 72,3 36,2 43,2
E. Rios do Sul 97,8 101,0 78,3 77,5 39,1 44,7
Erebango 91,2 96,5 102,3 106,0 425 46,5
Erechim 108,9 121,8 130,7 107,3 33,2 46,0
Erval Grande 107,7 107,5 113,4 105,4 34,2 40,2
Estacdo 87,1 95,7 82,2 85,8 30,8 36,5
Faxinalzinho 120,6 127,6 143,0 112,1 33,0 41,4
F. Peixoto 91,2 95,6 105,6 110,5 35,1 43,9
Gaurama 68,5 73,2 66,8 91,2 34,6 39,9
Getllio Vargas 90,6 96,4 90,9 94,2 27,1 38,4
Ipiranga do Sul 47,2 48,9 57,4 117,3 31,4 39,2
Itatiba do Sul 108,0 108,4 129,7 119,6 31,9 38,9
Jacutinga 91,9 98,4 90,7 92,1 28,3 36,5
Marc Ramos 102,6 105,9 98,1 92,6 44,0 48,8
Mariano Moro 66,4 67,7 75,7 111,7 17,0 17,6
Paulo Bento 102,2 112,9 100,3 88,8 39,6 41,0
Ponte Preta 66,4 70,5 80,8 114,7 28,7 40,2
Quatro Irméos 119,2 132,3 140,6 106,3 43,3 67,1
S&o Valentim 117,6 122,5 134,8 110,1 37,2 46,4
Sev Almeida 57,5 60,7 79,1 130,3 33,2 41,5
Trés Arroios 84,0 89,1 64,3 72,2 43,2 49,7
Viadutos 61,0 64,4 95,5 148,4 33,6 41,7
COREDE Norte 97,8 104,6 104,6 100,0 34,1 43,8

Fonte: Autor Pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte/RS (2006)

O baixo grau de efetividade corrobora a reflexdo de que as oportunidades sociais de

prosperidade das familias em situagdo de pobreza estdo além da politica de transferéncia de

renda, pois os maiores impactos deram-se evidentemente sobre a renda, fato nao

surpreendente, mas preocupante, por ser transferéncias governamentais, dependente de

disponibilidades orcamentarias e suscetiveis as oscilagdes conjunturais, tornando-se um

paliativo, se ndo forem adotadas estratégias concretas de autonomia das familias, como as

politicas complementares de geracdo de renda.



CONCLUSAO

O objetivo deste trabalho foi responder o grau de eficiéncia, eficacia e efetividade do
Programa Bolsa Familia para redugdo da pobreza na microrregido do COREDE Norte do Rio
grande do Sul, com familias incluidas, no periodo de 2003 a 2006, tendo como parametros os
indicadores de cobertura financeira, cobertura populacional e de impacto social. O estudo
procurou responder também, se os beneficios concedidos correspondem aos critérios de
elegibilidade, e se as oportunidades sociais geradas sdo suficientes para modificar as
condigdes de pobreza, atendendo assim as expectativas de desenvolvimento social.

A eficiéncia concentrou-se na diferenca entre a quantidade de recursos aplicados e o
montante necessario (grau de cobertura financeira). A eficidcia mediu a quantidade de pessoas
atendidas no programa, comparando com o total de pessoas pobres (grau de cobertura
populacional), e a efetividade mensurou a mudanga gerada nos indicadores de bem-estar
social e 0 acesso as politicas publicas basicas a partir do programa.

O estudo evidenciou que desde os primérdios a pobreza constitui-se como a outra face
do desenvolvimento capitalista. Portanto sua elevagao ou redugdo dependera da quantidade de
recursos alocados para as areas sociais € da qualidade de intervencdo do Estado. As
contribui¢des tedricas correlacionando inversamente desenvolvimento e pobreza exageram,
quando consideram tais categorias antinomicas.

A pobreza insere-se num contexto amplo e estrutural, intrinseca ao modo de produgao
capitalista como produto deste, tornando utdpica sua erradicacdo. Uma correlagdo inversa
indica tdo somente a manifestagdo da pobreza para patamares aceitdveis, justificando a
intervengdo do governo com politicas publicas Pro-Pobre andlogas ao Bolsa Familia.

Os fundamentos das politicas publicas sociais no Brasil expressaram a concepg¢ao
politico-ideologica do Estado em cada periodo historico, coadjuvante a viabilidade dos
modelos econdmicos sob a oOtica da concessdao de beneficios. Estes, por sua vez, jamais foram
vistos como direito pelas elites brasileiras, imputando a politica social uma marca peculiar.

O Bolsa Familia, embora fundamentado no principio do direito sente o efeito dessa
cultura concessiva, podendo inviabilizar a materializagdo das condi¢des efetivas para o a

efetivacao dos direitos sociais no Brasil. Nesta perspectiva, tanto o Estado quanto a sociedade
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devem aprimorar os indicadores de impacto social das politicas publicas, sobretudo, a politica
de transferéncia de renda, concomitante as estratégias de elevagao da participagao da renda do
trabalho na composicdo da renda familiar e o rompimento do ciclo de estagnagdo da renda
nacional, superando a dicotomia entre a politica economica e a politica social.

Ressalvados os limites e desafios, os estudos sdo undnimes em confirmar a
relevancia do Programa Bolsa Familia para o desenvolvimento social, o bem-estar coletivo ¢ a
reducdo da pobreza através da transferéncia de renda e do acesso as politicas publicas basicas.
Nao fosse essa estratégia, a inseguranga alimentar teria se agravado no Brasil. A populacdo
beneficidria corresponde a populagdo em situagdo de pobreza, assim como os critérios de
elegibilidade sdo majoritariamente obedecidos. Dos recursos transferidos as familias, 87,5%
destinaram-se a domicilios com rendimento mensal de até 1/2 salario minimo. No COREDE
Norte a mesma classe de rendimento abrangeu 93% dos domicilios que receberam
transferéncias governamentais do Bolsa Familia.

Com relagdo aos recursos aplicagcdo para atingir metas de cobertura da populagdao em
extrema pobreza, os indices de eficiéncia e eficAcia demonstraram-se satisfatorios 97,7% e
104,6% em 2006, quando comparado com a estimativa de pobreza de 2001 e 2004
respectivamente. No mesmo periodo, a pobreza no COREDE Norte foi reduzida em 6,5%. Em
que pese nao se tratar de um estudo de causalidade, a pesquisa demonstrou a efetiva
contribuicdo do Programa Bolsa Familia para reducdo da pobreza, sobretudo no acesso a
renda e as politicas publicas. Os indices de cobertura financeira e populacional superaram a
barreira dos 100% em 48% dos municipios, alcangando 127,4% em Faxinalzinho.

Entretanto, constatou-se discrepancia nos critérios de elegibilidade em todos os
municipios, com graus variados de intensidade, confirmando o que a imprensa tem colocado a
esse respeito e também a conivéncia para com essas praticas, aceitas como paisagens pela
cultura politica local, comprometendo na média a eficacia do Bolsa Familia em 8,4%. Por
essa estimativa, haveria 775 pessoas recebendo indevidamente o beneficio monetario, com
indices de discrepancias em todos os municipios. Atribui-se tal distor¢ao a insuficiéncia nos
mecanismos de gestdo em todos os municipios.

A discrepancia restringiu o indice de eficAcia do Bolsa Familia tanto quanto o
desafia; mas nao lhes tira o mérito como politica publica voltada a reducao da pobreza de
milhdes de familias nessa condigdo. Confirma-se, assim, a hipotese de efetividade com o
argumento de que ela estd em processo de evolugdo, com graus diferenciados de variagdes. Os

maiores indices sdo os de renda, saude, educacgdo, seguranca alimentar e habitacao.
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As areas de satde e educacdo estdo relativamente consolidadas no que se refere a
atencdo basica, razao pela qual tiveram pouca participacao na efetividade ex ant e ex post. Esta,
por sua vez, resultou da renda de transferéncia e em menor proporc¢ao dos programas de seguranca
alimentar e habitacdo. Um fato extremamente positivo € que nenhum municipio retrocedeu nos
indicadores de eficiéncia, eficacia e efetividade, confirmando a relevincia do Bolsa Familia tal
qual proposta como objeto de analise deste trabalho.

O Bolsa Familia gozara de maior efetividade, a medida que houver progressivamente
reciprocidade de compromissos nas administragdes municipais com a reducdo da pobreza.
Tarefas como o combate as discrepancias no recebimento do beneficio, monitoramento das
familias, agilidade no fluxo de entrada e saida, rigor no preenchimento e atualizacdo do
Cadastro Unico; a¢des complementares de inclusio produtiva, fortalecimento da rede de
servigos publicos, parcerias com o terceiro setor, empresas € Universidades sdo fundamentais
para tornar consistente e ascendente a efetividade social do programa. Essas a¢des dependem
de iniciativas no ambito da gestdo publica federal e municipal.

No que diz respeito ao Governo Federal, a elevagdo da efetividade implicard também
na remocdo dos obstaculos a consolidagcdo do Bolsa Familia, como o financiamento da meta
de cobertura do Cadastro Unico, que demanda volume de recursos estimados na ordem de R$
12.015 bilhdes anuais. Esses objetivos estardo em conflito na arena politica nacional e
exigirdo firmeza dos gestores publicos. Sugere-se que se dé mais atencdo ao Bolsa Familia
para que o Brasil concretize os Objetivos do Desenvolvimento do Milénio, contribuindo para
fortalecer as iniciativas de reducdo da pobreza ora em curso.

Finalmente, imaginar que o Brasil, com forte histérico de pobreza e desigualdade,
pudesse ter encontrado a solucdo para esse problema em tdo pouco tempo seria apelo
simplorio. Muito ainda hé por fazer nas esferas publica, privada e no terceiro setor, para que o
Brasil encontre o caminho sustentavel de desenvolvimento economico e social. O Programa
Bolsa Familia podera ser este instrumento, basta para isso fortalecé-lo nesta direcdo. Espera-
se que o trabalho contribua com o debate das politicas publicas e o impacto social do Bolsa
Familia sobre a reducdo da pobreza, consolidando-o como instrumento eficiente, eficaz e

efetivo para alcangar menores indices de pobreza.
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ANEXO 1 - Questionério de pesquisa Bolsa Familia COREDE Norte Rio Grande do Sul

Nome (pesquisador) (a): RG N°/CPFN°
Nome do beneficiario (a): RG N°/CPFN°
Data: Municipio: Ano: Local/Bairro:
i EFETIVIDADE
QUESTIONARIO Antes Depois Total %)
Antes Depois
N° de pessoas na familia?
N° de criangas até 7 anos?
Ne° de criangas até 7 anos em escola/creche?
N° de adolescentes de 7-15 anos?
N° de adolescentes de 7-15 anos estudando?
N° pessoas acima de 15 anos?
N° pessoas acima de 15 anos estudando?
1. ACESSO De 16 a 24 anos[ ]sim [ ]ndo
A EDUCACAQE De 25 a 34 anos[ ]sim [ ]ndo
QUALIFICACAO
PROFISSIONAL De 35 a 44 anos[ ]sim[ ]ndo
De 45 a 60 anos[ ]sim [ ]ndo
Acima de 60 anos[ ]sim [ Indo
N° de pessoas acima de 15 anos que tiveram acesso a
curso profissionalizante?
De 16 a 24 anos[ ]sim [ ]ndo
De 25 a 34 anos[ ]sim [ ]ndo
De 35 a 44 anos[ ]sim [ ]ndo
De 45 a 60 anos[ ]sim [ ]ndo
Acima de 60 anos[ Jsim [ Indo
Renda familiar [Valor em (R$)]
R Renda do trabalho Formal[ ]  Informal[ ]
2. ACESSO A
TRABALHO E Renda per capita
RENDA ~ . x
Inclusdo em projetos de geragéo de renda
[ 1sim [ ]ndo Quais?
Ne° de criangas até 7anos com carteira de vacinagéo
atualizada?
N° de gestante?
3. ACESSO A
REDE DE SAUDE N° de gestante/acompanhamento pré-natal?
N° de nutrizes? (maes amamentando)
N° de nutrizes/acompanhamento nutricional?
Inclusdo habitacional? [ ]sim [ 1néo
. Inclusdo alimentar? [ ]sim [ 1néo
4. ACESSO A
HABITACAO E Qual programa habitacional participa?
SAE?I\%EQ?EQ Houve melhoria nas condigdes de moradia? [ Jsim [ Indo Quais?
Qual programa alimentar participa?
Houve melhoria na condigdo alimentar? [ Isim [ Indo Quais?
O que mudou na sua vida ap6s a inclusdo no Programa Bolsa Familia?
EFETIVIDADE (%) |




