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Resumo =

O programa de transferéncia de renda condicionada Bolsa Familia tem se destacado,
nos ultimos anos, como a principal politica social do Brasil, destinada aos “mais pobres”
do pais. Em poucos anos de implementagéo, o Bolsa Familia € conhecido por grande
parcela da populacdo, desperta muito interesse e é objeto de varios estudos, em sua
grande maioria, amostrais e estatisticos. Esse trabalho tem como objetivo discutir essa
politica publica em suas diferentes etapas, considerando tanto os aspectos
institucionais (desenho, implementacdo e modelo de gestdo), como os subjetivos. O
foco da andlise é apreender a interagdo entre a populacdo e a politica. Para tanto,
realizei, tendo como metodologia a etnografia, um estudo comparativo com técnicos/as
e beneficiarias das cidades de Sao Paulo (SP) e Sao Carlos (SP), observando as
diferencas e semelhangas que a politica assume depois que ‘sai do papel’. Privilegia-se
o olhar do beneficiario, isto €, ‘daquele que recebe’, com o intuito de realizar um
levantamento das percepcdes, avaliagées e sentimentos sobre a politica. Busquei, com
isso, analisar os efeitos gerais do Programa, com destaque para os impactos politicos
dessa nova politica de combate a pobreza. Um dos resultados observados € que,
embora seja uma politica federal, por ser implementado pelos municipios, o Bolsa
Familia ‘funcionando’ assume uma dinamica diferente, de acordo com a estrutura
politica e administrativa local. Além disso, apesar de conter em seu desenho
mecanismos que estimulem a participacao politica do beneficiario, na pratica, entre as
pessoas entrevistadas, ser beneficiario do Programa ndo se reverteu em uma maior
participacao e consciéncia politica: a maioria participa das reunides “porque tem que ir”.
Outro ponto observado ¢é a falta de conhecimento e informacao sobre o Programa, tanto
entre os/as técnicos/as responsaveis pela politica, como entre a populagéo beneficiaria.
A pesquisa realizada com as pessoas que estao ‘dentro’ do Bolsa Familia mostrou que
€ mais do interessante, ao se analisar uma politica publica, considerar as falas
daqueles que estao lidando diariamente com a politica, uma vez que, ao se considerar
os aspectos simbdlicos e subjetivos, novos e significativos elementos surgem,
demonstrando efeitos que a avaliagao estatistica ndo consegue apreender.

Palavras-chave: pobreza; beneficiarios; avaliacdo de politicas publicas; Programa
Bolsa Familia.
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Abstract =

The program of conditional cash transfer “Bolsa Familia” has emerged in recent years
as the main social policy in Brazil, for the "poorest" of the country. In a few years of
implementation, the “Bolsa Familia” is known for a large portion of the population, it has
obtained much interest and it has been the subject of several studies, in the vast
majority of sampling and statistical. This present study aims to discuss the public policy
in its different stages, considering both the institutional (design, implementation and
management model) and the subjective aspects. The focus is to understand the
interaction between population and policies In order to manage to do this, | carried out,
with the ethnography methodology, a comparative study with technicians and
beneficiaries from the cities of Sdo Paulo (SP) and Sao Carlos (SP), noting the
differences and similarities that policies takes over after 'out of paper'. Attention is given
to the look of the beneficiary, | mean, 'the one who receives “in order to conduct a
survey of perceptions, evaluations and feelings about policy. | sought, therefore, to
analyze the effects of the Program, with emphasis on the political impact of new policies
in fighting poverty. One of the observed results is that, although it's a federal policy,
being implemented by municipalities, the Bolsa Familia, once 'working' takes a different
dynamic, according to local administrative and political structure. Furthermore, although
it contains in its design mechanisms to encourage the political participation of the
beneficiary, in practice, among those surveyed, the fact of being a beneficiary of the
program is not reversed in a greater participation and political awareness: most part of
them, go to the meetings "because they have to go”. Another point observed is the lack
of knowledge and information about the program, both among the technicians as policy
makers, and among the beneficiary population. The survey of people who are 'inside' the
Bolsa Familia shows that it is more interesting when analyzing public policy, to consider
the statements of those who are dealing daily with the policy, since, if we consider the
symbolic aspects and subjective, new and significant elements emerge, by
demonstrating effects that statistical evaluation can not grasp.

Keywords: poverty; beneficiaries, evaluation of public policies and “Programa Bolsa
Familia”
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Introducgao =

Os programas de transferéncia condicionada de renda configuram-se, atualmente,
como as principais politicas de protecdo social, tanto na América Latina', como em
outras partes do mundo. Na Regido, as politicas de transferéncia de renda surgiram
entre o final da década de 90 e inicio dos anos 2000, num contexto de crise econémica
e de necessidade de reformulagcédo do papel do Estado, de acordo com orientagbes de
politicas de ajustes estruturais definidas pelo Consenso de Washington® e
disseminadas, em formato de recomendacbes, pelo Banco Mundial e pelo Fundo
Monetério Internacional (FMI). Nos paises desenvolvidos, esses programas surgem
como respostas ao desemprego prolongado, a crise do modelo de regulagdo de Bem-

Estar Social e a “nova pobreza”.

Pode parecer estranho, mas, atualmente, sdo os organismos financeiros internacionais,
instituicbes representantes da mundializacdo do capital, que desempenham papel
preponderante no combate & pobreza, enquanto financiadores®, produtores de
conhecimento e de recomendagdes de politicas publicas aos paises.

Ha, dessa forma, uma espécie de consenso internacional a respeito da eficacia dos

programas de transferéncia de renda na esfera econémica, afinal de contas € notavel,

! Sabe-se que na América Latina e Caribe praticamente todos os paises possuem algum tipo de
programa de transferéncia de renda. No Brasil, esse tipo de politica foi implementada, inicialmente, em
1995; no México, em 1997; na Nicaragua, em 2000, mas nao teve continuidade; na Colémbia, em 2000;
Equador e Jamaica, em 2001; na Argentina e Chile, em 2002; El Salvador, Republica Dominicana, Peru e
Uruguai (este dltimo extinto em 2008), em 2005; Panama, Costa Rica e Bolivia, em 2006 e Guatemala,
em 2007 (FONSECA, 2010, p. 7).

2 O Consenso de Washington foi uma proposta de medidas elaboradas pelo FMI e Banco Mundial para
gerenciar a crise dos anos 90, com o intuito de promover o ajustamento macroeconémico, através da
redugdo da acgdo do Estado em favor da hegemonia do mercado. Dentre as medidas recomendadas,
destacam-se “a desregulamentagdo financeira, a privatizagdo de empresas publicas, a redugédo dos
9astos sociais e a implementacéo de politicas sociais focalizadas” (PRIETO, 2008, p. 35).

O MDS e o Banco Mundial assinaram no dia 21/09/2011, o segundo acordo para empréstimo de US$
200 milhdes ao Brasil. Os recursos serao aplicados em agdes que visam fortalecer o Cadastro Unico,
implantar o Plano Brasil Sem Miséria e aperfeigoar o Programa Bolsa Familia. O prazo final para a
execucao do acordo € 30 de dezembro de 2015. Outro exemplo do financiamento das instituicdes
internacionais aos programas de transferéncia de renda é o caso do “Programa Familias en Accién”, da
Colémbia: desde sua criagdo em 2000 até o ano 2010, investiu-se um total de US$ 3,07 bilhdes, dos
quais US$ 1,66 bilhdo, ou 54,1%, sdo derivados de fontes externas, sendo que US$ 976,30 milhdes
(31,8%) sao provenientes do Banco Mundial, e 685,4 milhGes (22,3%) do BID (Banco Interamericano de
Desenvolvimento) (ACCION SOCIAL; DNP, 2010, p. 235-243).
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desde 2001, acentuando-se a partir de 2003, o aumento da renda dos setores mais
empobrecidos da sociedade brasileira, em contraposicdo a estabilidade ou queda dos

rendimentos dos estratos médios e superiores (DEDECCA, 2007).

Apesar de suas singularidades e da diversidade de elementos relacionados as
condicOes de acesso, valor dos beneficios, modelos de gestao e de fiscalizacao, dentre
outros tantos, ha algumas semelhancas entre as politicas de transferéncia de renda
implementadas na América Latina. De acordo com Ana Fonseca (2010), além do
privilégio da mulher na titularidade do beneficio, tais programas tém em comum o foco
nas familias pobres com criancas e adolescentes, sdao regidos pelo principio das
condicionalidades e contrapartidas, e ndo se constituem como um direito, mas sim em

formato de beneficios temporarios.

Esse tipo de intervencao liberal — muito influenciado pela teoria de “desenvolvimento
como expansao das capacidades”, de Amartya Sen (2000) — tem estreita relagdo com a
incorporacao, nos discursos dos governos e das agéncias multilaterais, da necessidade
de participacao ativa do pobre no processo de superacdo da sua condicdo. Fato que
implica a necessidade de fortalecimento do capital social e do papel da mulher na
familia, através do seu empowerment (empoderamento), do desenvolvimento de
capacidades e da promocéo de sua autonomia. Além disso, destaca-se a importancia
do aumento do consumo de bens, permitido pela renda exira, e a relativa autonomia

que o dinheiro traz a mulher, dentro do préprio nacleo familiar.

Essa tese (€ uma) fala de mulheres. Diversas nas idades e nas formas de significagéo e
de sentir, porém com histérias e trajetérias de vidas parecidas, marcadas pela
experiéncia ‘penosa’ da pobreza, vivida cotidianamente, na dificuldade financeira, na
violéncia — simbdlica e fisica — e no ‘custoso’ acesso a cidadania. A escolha por escutar
as falas das mulheres, donas de casa, nao foi aleatoria, mas quase que inescapavel.

Tanto pela facilidade de aproximacao e de estabelecimento de vinculos profissionais e
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afetivos* — eu, uma mulher jovem, branca, com roupas e acessorios ‘diferentes’,
nitidamente de outro meio social e fazendo perguntas sobre o Programa Bolsa Familia
—, como pelo fato de ser esse o publico-alvo® predominante das atuais politicas de
combate a pobreza no Brasil e na América Latina®.

Isso porque apesar do Programa Bolsa Familia (PBF) — objeto de analise deste estudo
—, como o proprio nome indica, ser uma politica social destinada a familia, cabe a
mulher, sobretudo as maes, a prioridade na titularidade do beneficio. A maioria dentre
os titulares do Bolsa Familia € mulher — mae ou avé. Isso justifica, inclusive, a escolha
de usar, ao longo da tese, o termo no feminino’. Somente em situagdes adversas, o

homem é o responsavel® pelo beneficio.

Além da focalizacdo, por parte do Estado, da mulher pobre como beneficiaria da
politica, ha entre a populacdo demandante do Programa, nos documentos oficiais e em

muitos trabalhos académicos uma associacéo entre a mulher e a funcao de cuidar dos

»9

filhos e do “dinheiro deles™. Essa situagdo pode nos dizer muitas coisas. Uma delas é

* Essa relagdo com as mulheres donas de casa ja vem desde 2003 quando comecei a pesquisar a
periferia de Sao Carlos, interior de SP. Durante o Mestrado em Ciéncias Sociais (2004-2006)
desenvolvido na Universidade Federal de Sao Carlos procurei entender a periferia interiorana e tive como
Erincipais interlocutores as mulheres donas de casa.

Ludmila Abilio (2005), ao analisar programas de transferéncia de renda da cidade de Sao Paulo, chama
a atencao para o uso do termo publico-alvo para designar os beneficiarios de politicas sociais, termo
Erc}prio do marketing.

E notavel a atribuicdo do beneficio das politicas sociais as mulheres. De acordo com Ana Fonseca
(2010), paises como Brasil, Panama, Paraguai, Colémbia, Peru, El Salvador, Honduras, Equador e
Guatemala determinaram que as mulheres sdo as prioritarias na titularidade dos programas de
transferéncia de renda.

’A escolha do termo beneficiaria para me referir as mulheres titulares do Programa Bolsa Familia custou-
me um bom tempo de reflexao, pois, embora seja esse o termo corrente usado entre os académicos e
nos documentos governamentais para se referirem as pessoas que recebem o Bolsa Familia, pude
observar com a pesquisa de campo que, nas conversas dessas pessoas, a terminologia beneficiaria nao
esta presente, isto €, elas ndo utilizam esse termo para se autorreferirem como titulares do Bolsa Familia,
nem de outros programas de transferéncia de renda. Esse tema sera aprofundado no capitulo 4.

® Durante a pesquisa de campo na cidade de Sao Carlos-SP, conheci Marcos, responsavel pelo Bolsa
Familia das filhas. Ele foi “atras do Bolsa depois que a minha mulher morreu, por erro do médico, do
hospital publico, dai eu perdi o emprego, fiquei desempregado” (falas de Marcos, em uma conversa
informal que tivemos, depois de uma reuniado do CRAS Vila Sao José, em Sao Carlos, no dia
11/04/2008). Foi o Unico homem responsavel pelo beneficio encontrado durante a pesquisa em Sao
Carlos e Sao Paulo, entre os anos de 2007 e 2011.

® E comum as maes se referirem ao beneficio do Bolsa Familia como sendo das/os filhas/os. As
beneficiarias gastam “tudo” com os filhos porque o “dinheiro é deles”. O dinheiro derivado do PBF,
segundo pesquisa do lbase (2008), aparece entre os homens como sendo “coisa de mulher”.
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relativa a tendéncia predominante das politicas sociais, a partir dos anos 90, de se
incorporar a tematica de género, convertendo-se em distribuicdo de ‘bolsas’ para as
mulheres pobres, com cobrang¢as de condicionalidades referentes aos cuidados de

saude e educacdo com os filhos.

Além disso, cabe aqui um dos possiveis paradoxos do PBF: ao mesmo tempo em que
visa propiciar a autonomia da mulher, tenta fazé-lo através da reafirmagéo do seu papel
reprodutivo’® tradicional na familia. Na divisdo social do trabalho, & mulher coube a
responsabilidade histérica de cuidar da esfera doméstica'’. Mas, na prética, no dia a dia
da vida familiar, o dinheiro do beneficio do Bolsa Familia é algo a que os homens
praticamente nao tém acesso, pois ele € entendido como sendo de responsabilidade da
mulher, algo que ela que “tem que cuidar’. Nao observei nenhum caso em que o
dinheiro do Bolsa nao esteja sob a responsabilidade e administracdo da mulher, mesmo
quando ela ndo é o chefe da familia. Inclusive em casos de familias em conflito (marido
violento, alcodlatra), ndo observei esse tipo de apropriacdo da renda por parte do

homem.

Apostando, pois, na ideia de que pobre ‘néo é tudo farinha do mesmo saco’, comecei a
me interessar pela politica de combate a pobreza e a resolu¢do que o Governo, quica o
Estado, brasileiro tem em vista para esse nosso velho problema social. Considerando,
assim, que o pobre, exatamente por desempenhar diferentes papéis sociais e estar
inserido (de forma desigual) na sociedade de consumo, conectado tanto pelo celular
(pré-pago) — se comunicando via SMS (mensagem de texto) e MSN — quanto pela
internet (que ainda ndo é de banda larga), ndao pode ser considerado como uma
categoria homogénea, ou como uma massa uniforme, sem instrucdo, violenta,
conformista e passiva, com comportamentos previsiveis e condizentes a concepgao de
pobreza como falta, caréncia de renda, simplesmente. Aqui poderia reproduzir mais um

19 «por papel reprodutivo se entende as atividades ligadas ao cuidado com os filhos e as atividades

domésticas necessarias para garantir a reprodugdo e a manutencado da forga de trabalho” (MACHADO,
1999, p.17).

T organizacao da vida familiar e doméstica, ao converter-se em espaco privilegiado do feminino, é
identificado como lugar de subordinacdo das mulheres, pois constitui esfera, por exceléncia, de controle
das capacidades reprodutivas, da sexualidade e da forca de trabalho das mulheres” (MAIA, 2007, p. 22).
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tanto de visdes/rétulos/esteredtipos ligados & imagem que se faz do sujeito pobre'. O
que pouco se fala, no entanto, é que no cotidiano da pobreza, recorre-se a diferentes
recursos, identidades e simbolos; manipulam-se estigmas e valores para conseguir

sobreviver. E no campo da politica publica néo é diferente.

Minha relagdo com o Cadastro Unico, sistema de contagem dos pobres do Brasil, &, de
certa forma, antiga e anterior ao curso de Doutorado, e nem sempre esteve restrita a
funcdo de pesquisadora. Meu primeiro contato com o CadUnico se deu quando eu
ainda estava no segundo ano de graduacao em Ciéncias Sociais, na Universidade
Federal de Sao Carlos (UFSCar), em Sao Carlos-SP. No primeiro semestre de 2002,
precisando de dinheiro e de experiéncia, fui selecionada, por dois meses, para realizar
os primeiros cadastros'®, ainda feitos de porta em porta e de forma manual, no bairro
Cidade Aracy |, periferia de Sao Carlos. Além de ter acesso aos primeiros formularios
de cadastramento do Cadastro Unico, ainda em testes, pude vivenciar a experiéncia de
adentrar varias das casas mais pobres da cidade e observar os primeiros lampejos de
esperancgas e de desconfianga (“mas sera mesmo que vai vir alguma ajuda pra gente?”)
nos rostos sofridos de muitas maes e avés. Apesar de ainda ndo saber lidar com esses
dados cientificamente, nem de saber, com precisao, o significado e amplitude de tantas
informacgdes, constatei, na pratica, que, reduzir a pobreza e seus efeitos a um valor
exato de renda per capita, ndo correspondia com o que estava diante dos meus olhos

(o sofrimento e a angustia de ndo saber se e 0 que se vai comer hoje, por exemplo).

Passados cinco anos, o Cadastro Unico e o Programa Bolsa Familia j4 estavam em

funcionamento e, pouco a pouco, o Programa ia se solidificando no cenario politico e

'2 De acordo com Vera da Silva Telles, “por tras das imagens correntes do pobre como fraco e
desamparado, subalterno e inferior, incivil e desprovido de razdo, hd uma representacdo das diferencas
sociais que anula as equivaléncias que os direitos indicam, de tal modo que estes podem existir como
norma legal e como referéncia obrigatéria do discurso politico que fala em nome das leis universais, mas
ndo se realizam nas praticas reais, como cddigo e regra de sociabilidade”. O efeito disso é a articulacdo
do que a autora chama de Brasil real com o Brasil formal, no qual “a dindmica politica e cultural permite
que hierarquias desfacam a igualdade prometida pela lei, fato que resulta em uma ordem legal com
carater elitista e oligarquico, capaz de atualizar velhas tradigées” (TELLES, 2001, p. 59 - 60).

' Os primeiros cadastros no Cadastro Unico em Sao Carlos foram realizados por uma equipe
coordenada por professoras da UFSCar. O projeto foi realizado no ambito do Nicleo de Pesquisa e
Documentagao (NPD), do Departamento de Ciéncias Sociais, da Universidade Federal de Sao Carlos.
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entre a populagdo em geral. Minha vida académica e pessoal também havia sido
incrementada: concluira a graduagéo e o mestrado em Ciéncias Sociais na UFSCar e
seguia os estudos com o Doutorado em Ciéncias Sociais, agora na Universidade
Estadual de Campinas (UNICAMP).

Num primeiro momento, 0 meu interesse estava voltado para a renda — sobretudo, o
uso da renda —, para a relagdo entre dinheiro e pobreza, observando os efeitos que
essa nova renda, advinda da transferéncia estatal, gerava no orgcamento familiar. Mas,
ao comecar a pesquisa de campo, os fatos, as falas, as pessoas e as possibilidades de
pesquisa foram me conduzindo para a necessidade de observar também, ao se falar
em pobreza, mais do que a renda, ou melhor, a falta de renda. Ja é reconhecido o
carater multidimensional da pobreza'¥, dentre os quais, destaco aqui, os elementos
simbdlicos, subjetivos e politicos.

Escutando as respostas das mulheres, comecei a direcionar o olhar para a politica
publica ‘funcionando’ e a relagéo estabelecida com a beneficiaria e sua familia. Meu
olhar expandiu-se dos efeitos econdmicos para os impactos politicos e subjetivos que
esse tipo de intervencao gera na vida das pessoas com ela envolvidas. Investigando o
uso que a mulher fazia da renda extra e observando a implantagdo do Programa Bolsa
Familia (PBF) e a sua interagdo com a populagdo, propus-me a conhecer 0
funcionamento do PBF nas cidades de Sao Paulo, mais especificamente em alguns
bairros da Zona Sul, e também em Sao Carlos.

Através da pesquisa de campo com beneficiarias e técnicas/os do PBF das duas
cidades, busquei apreender as dimensdes simbdlica e subjetiva dessa politica publica
de combate a pobreza. Dentre as possibilidades de investigacao disponiveis, optei por
explorar o cotidiano da politica'®, analisando os percursos da politica ao ‘sair do papel’
e se transformar no dinheiro na bolsa da dona Maria, moradora da Viela das Palmeiras,

' Este carater multidimensional da pobreza sera abordado no capitulo 2 deste trabalho.
1 Aqui fago uma referéncia ao interessante livro de Karina Kuschnir O Cotidiano da Politica (2000) sobre
o dia a dia da politica em um bairro do suburbio da cidade do Rio de Janeiro.
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no Jardim Tancredo, bairro “no funddo do Angela”'®, Zona Sul de Sao Paulo.

Mas, para falar dessas tantas mulheres e familias que encontrei ao longo da pesquisa
de campo, iniciada na Zona Sul de Sao Paulo, em junho de 2007, e, em outubro de
2008, em Sao Carlos, um caminho foi tracado. Desde o inicio, o estudo teve intuitos
ousados que exigiram certo folego tedrico e boa dose de interdisciplinaridade entre as
trés areas de conhecimentos das Ciéncias Sociais. Quanto ao primeiro quesito,
confesso, desde ja, certa fragilidade. Mas, ousadia e forgca de vontade sdo também
requisitos para se fazer uma pesquisa. O propésito foi realizar um estudo comparativo
com as beneficiarias e as/os técnicas/os responsaveis pelo Programa Bolsa Familia,
com o uso da etnografia, método da Antropologia, como forma de coleta e andlise dos

dados.

A pesquisa foi dividida em duas etapas, combinando procedimentos da pesquisa
qualitativa e técnicas de pesquisa documental. A primeira consistiu em uma compilagéo
das percepcgdes e avaliacées das beneficiarias com relagédo ao Programa Bolsa Familia,
moradoras dos bairros Jardim Tancredo e Jardim Cristalia, localizados na Zona Sul de
Sao Paulo e dos bairros Cidade Aracy | e I, Antenor Garcia e Jardim Jacobucci, de Sao
Carlos (SP). Esse levantamento de dados empiricos foi possivel através da observagéao
em campo e da realizagdo de entrevistas individuais e coletivas, longas e breves com
beneficiarias, além do acompanhamento de varias reunides entre as beneficiarias e
técnicas/os, realizadas por instituicoes assistenciais de Sao Carlos e Sao Paulo. A
coleta de dados em campo, com idas e vindas, momentos de imersao e certo tempo de
distanciamento, foi similar ao estilo “catar folhas” descrito por Marcio Goldman (2006)"".

'® Referéncia ao bairro Jardim Angela. Expressao de Mirian (nome ficticio), psicéloga e técnica, na época
da pesquisa, da Ong “Clube da Turma M’'Boi Mirim”, responsavel por realizar reuniées socioeducativas
com beneficiarias do Bolsa Familia no bairro Jardim Tancredo, Zona Sul de Sao Paulo.

7 Marcio Goldman vé o trabalho de campo, de coleta de informagdes e de formagéo do conhecimento
como “catar folha”, expressao retirada do candomblé. “[...] 'catar folha'": alguém que deseja aprender os
meandros do culto deve logo perder as esperancas de receber ensinamentos prontos e acabados de
algum mestre; ao contrario, deve ir reunindo (‘catando’) pacientemente, ao longo dos anos, os detalhes
que recolhe aqui e ali (as 'folhas') com a esperanca de que, em algum momento, um esbogo plausivel de
sintese seja produzido” (GOLDMAN, 2006, p. 24).
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A segunda parte da pesquisa teve como objetivo realizar um estudo bibliografico sobre
0s materiais oficiais produzidos por érgaos do Governo brasileiro e pela comunidade
académica, analise de jornais e revistas, além de entrevistas com alguns atores

responsaveis pela execucao local do PBF.

Para dar l6gica aos detalhes entre aspas do titulo da tese, este trabalho também reflete
a experiéncia de se realizar uma pesquisa etnogréafica na instituicdo responsavel pelo
desenho e gestdo do Programa Bolsa Familia, o Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), de setembro a dezembro de 2010. Perto do fim da fase de
coleta de dados da pesquisa, fui selecionada pela UNESCO para prestar uma
consultoria a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), vinculada ao MDS.
Utilizo-me dos detalhes do dia a dia do trabalho no MDS para discutir alguns dos
percursos realizados por esta politica ao sair da esfera federal.

Assim, um dos desafios da tese foi observar a interagéo entre os niveis federal e local,
ou seja, tragar os percursos e os impactos do Bolsa ‘saindo do papel’ e chegando a
bolsa da Dona Maria. Objetivei analisar o Programa Bolsa Familia a partir da esfera
federal, passando pelas instituicoes assistenciais locais até chegar as beneficiarias;
busquei, com isso, observar o0 encontro da politica com a subjetividade das pessoas, ou
seja, apreender a interagdo entre a politica e a populagao, a relagdo entre o institucional
e 0 subjetivo. Isso porque, baseando-me nos ensinamentos de Bo Rothstein (1998),
parto do principio de que toda politica publica tem uma acédo reflexiva, despertando
sentimentos e comportamentos nos individuos direta ou indiretamente ligados a ela,
gerando, por isso mesmo, conflitos de opinides e de interesses. Cabe, pois, aos
estudos de avaliacao de politicas publicas analisarem, também, os efeitos subjetivos e
simbdlicos das politicas, uma vez que apesar de se constatar a eficacia dos programas
de transferéncia de renda na esfera econémica, pouco se sabe, ainda, a respeito das
avaliacoes e percepcdes que as beneficiarias/os e técnicas/os envolvidas/os com os
programas tecem a respeito desse tipo de intervencao estatal. As dimensdes subijetiva
e simbolica ainda sdo pouco exploradas nos estudos sobre politicas publicas, e uma
das intencdes desta pesquisa foi investigar a importancia destes aspectos, contribuindo,
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de alguma forma, para ampliar a discussao dos elementos contidos nas avaliag6es de

programas e politicas sociais.

No caso brasileiro, a maioria das avaliacbes de politicas publicas, principalmente as
desenvolvidas por érgaos governamentais, sdo amostrais e estatisticas, privilegiando a
dimensao do desenho e de seus resultados. Questbes relativas a legitimidade, aos
valores criados e as avaliagdes dos individuos sobre a politica, ficam relegadas a
segundo plano, em nome da constatagdo da eficiéncia da politica. Nesse sentido, o
ponto de vista do beneficiario, isto €, “daquele que recebe” permanece como mero
‘detalhe’. E talvez perguntar para os maiores interessados — 0s beneficiarios/usuarios
das politicas — sobre seus efeitos, como as avaliam, ou sobre 0 que pode ser feito para
melhora-las e aperfeigcoa-las ndo seria uma ma ideia. Hoje em dia ja se incorporou,
tanto no discurso académico, quanto no dos organismos internacionais, a participacao
do pobre na solugdo do seu problema — via empoderamento —, mas suas opinides
sobre os programas e politicas sociais ainda ndo sdo escutadas. E recente e pouco
aplicada a tendéncia de ‘ouvir a voz dos pobres’’® na avaliacdo de politicas publicas,

inclusive para as politicas de combate a pobreza'®.

Este estudo tem, pois, como objetivo geral analisar a principal politica publica destinada
ao combate a pobreza — o Programa Bolsa Familia — em suas diferentes dimensdes.
Considero na analise tanto os aspectos institucionais (desenho, execucido e modelo de
gestdo) como os subjetivos (percepcdes, sentimentos, avaliacdes das beneficiarias e
modos de participacao). Pretendo, com isso, discutir indiretamente a pobreza, por meio
da andlise de uma politica de combate. Como objetivo especifico, a pesquisa teve o

'® Referéncia ao estudo Vozes dos pobres, publicado em 2000 pelo Banco Mundial. Durante a década de
90, o Grupo sobre Pobreza, do Banco Mundial, coordenado por Deepa Narayan realizou uma série de
entrevistas, utilizando o método participativo e qualitativo, com mais de 60.000 homens e mulheres
pobres de 60 paises. O projeto inicial, intitulado Consulta com os pobres, foi preparado para compor o
Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 2000/2001 sobre Pobreza e Desenvolvimento. O resultado foi
compilado em uma publicagdo Vozes dos pobres, composta por trés livros: ;Hay alguien que nos
escuche?; Crying out for change e From many lands. Encontrei disponivel em portugués apenas a versao
Vozes dos Pobres — Brasil, Relatério Nacional, elaborado pela Fundacdo de Apoio ao Desenvolvimento
da Universidade Federal de Pernambuco (FADE), sob coordenagédo de Marcus Melo e publicado em maio
de 2000. Nesse documento esta contida a pesquisa realizada com os pobres do Brasil.

% A segunda parte da tese intitulada: “O que vem de baixo n3o me atinge” faz referéncia a esta postura
politico-ideolodgica.
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intuito de apreender as dimensdes simbdlicas, subjetivas e politicas, isto é, apreender
os efeitos politicos e subjetivos, os sentimentos, avaliagdes e percepcbes que o

Programa Bolsa Familia gera nas pessoas nele envolvidas (técnicas/os e beneficiarias).

Com relacdo as beneficiarias, busquei analisar os efeitos politicos nas praticas e
concepcoes destas pessoas, apreendendo o que pensam, o que fazem com o dinheiro,
como se sentem por receber o PBF, o que sabem sobre o funcionamento do Programa,
como se identificam, qual a relacdo que estabelecem entre o fato de receber o
Programa e de ser considerada pela sociedade como uma beneficiaria e como
entendem a sua situacdo de pobreza. Também quis saber como elas identificam o
beneficio: € um direito? Esmola? Ou uma ajuda? Ademais, quis descobrir um pouco
mais sobre as beneficidrias: quem sao elas? Que rostos tém essas mulheres cuja renda
per capita varia até R$ 140,00? Onde e como (sobre)vivem? O que pensam sobre o

Programa, o Governo, a sociedade, e a pobrezazo?

Sendo assim, ao longo da pesquisa de campo nas cidades de Sao Paulo e Sao Carlos,
observei se a introducao das politicas de transferéncia de renda, com suas exigéncias e
praticas relativas ao cumprimento das condicionalidades, geraria também efeitos na
dimensao politica, ou, em outros termos, se a distribuicdo de renda se revertia também
em redistribuicdo de poder, promovendo um incremento de cidadania e mais

politicidade®' &s pessoas envolvidas.

Da observagdo empirica surgiram outros questionamentos que ganharam peso na
analise, chamando a atencdo para a necessidade de um olhar mais apurado sobre a
politica. Um dos pontos relevantes é o questionamento do papel das beneficiarias.
Embora o PBF tenha em seu desenho o incentivo a participacao politica, na pratica,

isso ndo tem acontecido. A maioria das beneficiarias entrevistadas néo participava de

? Esse n3o deixa de ser um projeto antigo da intelectualidade: Ruth Cardoso, em 1977 e 1978; Eunice
Durham (1977, 1980 e 1986); Janice Periman (1977); Teresa Caldeira (1984) e Alba Zaluar (1985)
discutem a sociedade vista por moradores de favelas.

2! De acordo com Pedro Demo (2003, p. 30) a politicididade refere-se a “habilidade humana de constituir-
se sujeito, ou de negar-se a ser objeto de meras pressoées externas, ou de conquistar margens cada vez
maiores de autonomia”. E a possibilidade e a capacidade do individuo de conduzir a sua prépria histéria.
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nenhuma reunidao socioeducativa ou encontro para discussao sobre o Programa, ou,
entre as que participavam, ndo o faziam porque queriam, sendo porque julgavam ser
uma condicdo para a manutencao do beneficio, ou viam, com esperancas, estas
reunides como veiculo para comegarem a fazer parte do Bolsa Familia. Constatei,
também, um grande desconhecimento sobre os critérios que definem o valor do
beneficio pago e o funcionamento do Programa de um modo geral: as beneficiarias mal
sabem o que é a politica que fazem parte, sendo muito comum a confusao com outros
programas de transferéncia de renda, apesar de praticamente todas conhecerem as
condicionalidades referentes aos cuidados com os filhos e filhas, em especial, a
necessidade da crianca e adolescente frequentarem regularmente a escola.

O trabalho de campo mostrou, também, que categorias como beneficiarios e pobres,
tao difundidas nos discursos oficiais sobre o Programa Bolsa Familia, ndo sao usadas
de forma tao clara no universo das titulares do Programa. Foi interessante notar que,
apesar de serem classificadas como pobres ou miseraveis para entdo serem
convertidas em beneficidrias, as pessoas que recebem o PBF néo se identificam dessa
forma, pelo menos essas nao sao categorias fechadas que funcionam como rétulos
para elas. Elas ndo as assumiram em seu linguajar e em sua experiéncia. O termo
beneficiaria, por exemplo, ndo foi incorporado ao vocabulario das beneficiarias, nem a
sua identidade social; ele ndo esta presente no universo semantico das titulares do
Programa, sendo que o uso deste termo classificatorio fica restrito a denominagéao

oficial e académica. Elas simplesmente “tém o Bolsa”.

Ja a autodeterminacdo da condicdo de pobreza é algo complexo, que desperta
diferentes sentimentos, reacbes e comportamentos, a depender do contexto, do
interlocutor e do momento. Definir-se como pobre pode ser um motivo de orgulho,
diante, por exemplo, de uma situagdo de dificuldade vencida; mas pode ser motivo de
constrangimento quando perguntada diretamente por uma pesquisadora,
evidentemente de outro meio e classe social; pode, também, ser uma possibilidade de
se adquirir alguma vantagem ou beneficio, se afirmado diante de uma assistente social
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que tem o poder de incluir o0 nome da familia no Cadastro Unico e, com isso, na visao

da possivel beneficiaria, conceder o Bolsa Familia aquela que pede.

Se, para o Estado brasileiro, a condicdo de pobreza uma vez definida (Unica e
exclusivamente por uma variavel — a renda), comprovada e cadastrada serve como um
referencial classificatorio estatico, 0 mesmo néo ocorre para as pessoas que a vivem,
pois nem sempre a percepgdo da sua condicdo de pobre é automatica e definitiva.
Muitas vezes ela se afirma diante de uma dificuldade em especifico, mas, tal percepcéo
se alterna quando, por exemplo, a pessoa compara sua situacao a de vizinhos e
parentes. E importante, pois, discutir o conceito de pobreza adotado pelo Estado
brasileiro, baseado estritamente no elemento renda, através do estabelecimento de
linhas da pobreza e indigéncia absolutas.

Os dados apreendidos na pesquisa de campo e a revisdao da literatura sobre a
perspectiva subjetiva da pobreza tém indicado que a pobreza ndo é algo estanque e
homogéneo, ou um fendmeno estritamente monetario, mas que, ao contrario,
manifesta-se de diferentes formas e envolve muitos significados. Ela € uma categoria
relativa que toma peso diferente, de acordo com a situagdo e com o contexto, na
formacao da identidade. H4A momentos de negacdo da condicdo da pobreza, mas ha
também situacées em que se afirma ser pobre. Sentimentos como felicidade e gratidao
aparecem relacionados ao Programa Bolsa Familia.

Ao deslocarmos o foco dos resultados mais evidentes e facilmente mensuraveis — a
elevacdo da renda e do poder de consumo dos setores mais empobrecidos, por
exemplo — e assumirmos a o6tica dos que estdo ‘dentro’ da politica, adotando uma
perspectiva de andlise bottom-up (“de baixo para cima”), ‘detalhes’ sobre a politica
surgem. Estes detalhes demonstram que h& outros elementos envolvidos, como as
avaliacOes, criticas e sentimentos das pessoas que recebem a politica, além das
representacdes e consideracdes dos diferentes atores envolvidos nos processos de
execucgao da politica relevantes para o debate sobre a pobreza e a sua superacao, para
a avaliacao do desenho, da organizacao burocratica, dos resultados e, principalmente,
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da legitimidade do Programa Bolsa Familia. Além disso, a pesquisa confirmou a
hipbtese de que o funcionamento do Programa Bolsa Familia se da de diferentes

formas, conforme a estrutura administrativa local de cada cidade.

A abordagem antropol6gica da politica, como salienta Karina Kuschnir (2007, p. 9)
“privilegia a dimens&o simbdlica, ou seja, a interpretagdo que os atores sociais fazem
das instituicdes, relacbes e objetos com os quais lidam no seu cotidiano”. O loécus
privilegiado da observacdo sdo as falas e discursos, olhares, sentimentos, além das
acoes e decisdes empreendidas. Recorrendo, pois, a etnografia e, em especifico, a
abordagem da antropologia da politica??, parto da hipétese de que o Programa Bolsa
Familia, apesar de se configurar como uma politica publica de ambito federal com
critérios de selegdo definidos, presente em todos os municipios brasileiros, € uma
politica implementada pelos municipios, isto é, pelo poder local, 0 que faz com que ela
assuma diversos contornos e gere efeitos diferentes, a depender da estrutura
administrativa e politica do municipio, bem como das instituicbes e das pessoas que
devem viabiliza-la. Ou seja, o Programa Bolsa Familia apesar de possuir diretrizes e
regras gerais, ao ser colocado em pratica, funciona e assume significados particulares,
de acordo com as caracteristicas da estrutura politica e administrativa local e das
pessoas envolvidas direta e indiretamente em sua aplicagdo. Isso ira influir de forma
decisiva em diversos aspectos da politica: nos impactos (esperados e imprevistos), na
avaliacao e percepcao das beneficiarias, na forma como é implementada e em seu
funcionamento no dia a dia.

Neste trabalho, o funcionamento do PBF se apresenta na pratica. Questdes como a
inclusdo na politica, a diferenga de valores recebidos, a dificuldade de informacgdes a
respeito do Programa tomam corpo e assumem diferencas e semelhangas em cada

regido pesquisada. Os elementos simbodlicos aparecem como fundamentais para se

2 A Antropologia da Politica, de acordo com Karina Kuschnir, tem como objetivo “entender como os
atores sociais compreendem e experimentam a politica, isto €, como interagem e atribuem significado
aos objetos e as praticas relacionadas ao universo da politica”. Parte de dois pressupostos: o primeiro, de
que “a sociedade é heterogénea, formada por redes sociais com multiplas percep¢cdes da realidade. O
segundo, de que a ‘politica’ ou o ‘mundo da politica’ ndo é dado a priori, mas precisa ser investigado e
definido a partir das formulagdes e comportamentos das pessoas e contextos particulares” (KUSCHNIR,
2007, p. 9).
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entender os efeitos da politica no cotidiano das pessoas que a recebem e das que a

concedem.

O texto esta dividido, além da introducdo, em uma secao dedicada a apresentagéo dos
elementos basicos referentes ao estudo de politicas publicas. A politica publica é
considerada em dois movimentos: a primeira parte, intitulada “De grédo em gréo a
galinha enche o papo”, corresponde a anadlise “de cima para baixo”, demarcando os
aspectos institucionais, relacionados ao contexto de elaboragdo, implementagéo,
desenho e gestdo do Programa Bolsa Familia. A segunda parte, nomeada de “O que
vem de baixo ndo me atinge” € dedicada a analise “de baixo para cima”, com a
discussao dos dados empiricos e a apresentagcao de algumas percepcdes, avaliagcoes e
sentimentos sobre 0 Programa e a situacao de pobreza, sob a ética das beneficiarias e
técnicas/os envolvidos com a politica. Por dltimo, a conclusdo e as referéncias

bibliograficas a que recorri.

Seguindo o exemplo de Marcio Goldman (2006), as aspas duplas no texto aparecem
tanto como referéncia a marcacdes gerais, como as falas e expressdées encontradas
durante a pesquisa de campo, ao passo que as aspas simples revelam minhas ideias e

posicionamentos.

Por fim, gostaria de destacar que esta tese foi feita para que pessoas ‘leigas’ e
interessadas no assunto pudessem ler, entender, criticar, concordar e discordar. A
escolha por uma linguagem simples e pelo uso de expressdes populares foi intencional
e objetivou permitir uma identificacdo minima das teorias com as varias praticas e
saberes encontrados em campo, possibilitando que as pessoas que me ajudaram a
escrever este trabalho pudessem ter, de fato, acesso a leitura. Além disso, o texto em
formato mais conciso foi um esforco em nao “encher linguica” e produzir um trabalho

académico mais objetivo, sem, contudo, deixar de ser tedrico.
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Os nomes citados sédo todos verdadeiros. Somente em poucos casos, recorri a nomes
ficticios, devidamente apontados ao longo do texto. Optei por usar os nomes reais das
pessoas que aqui cito porque elas aceitaram contribuir com o projeto de pesquisa e

aprovaram que eu descrevesse n0sSsos encontros e conversas.

“...] Mais sei que, por mais que tenha feito,
néo cheguei nem perto do fundo da questao.”
GEERTZ, Clifford. A Interpretacao das Culturas,
1989, p. 20
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O bé-a-ba das politicas publicas =

As politicas publicas sdo resultados de um processo histoérico, intensificado apos a
Segunda Guerra Mundial, sendo os estudos especificos sobre esse tema relativamente
recentes. Alids, como area de conhecimento da ciéncia politica, elas foram adquirindo
autonomia e status cientifico a partir dos anos 50, com a producédo de trabalhos nos
Estados Unidos com foco na a¢do do Governo, e na Europa com destaque para o papel
do Estado.

Na América Latina e no Brasil, apesar do boom das duas ultimas décadas, o campo de
investigacdo ainda é incipiente. Além disso, € mais comum a analise de uma politica em
especifico — isto &, ha mais estudos sobre o SUS (Sistema Unico de Satde), a politica
de seguranca publica, a Previdéncia Social ou o Programa Bolsa Familia, por exemplo
—, do que projetos de pesquisa que visem ao desenvolvimento de um campo de analise
das politicas publicas como um todo. Diferentes modelos de explicacdo e analise®
foram criados nas ultimas décadas cujas origens s&o, sobretudo, norte-americana e

europeia.

Mas afinal,

O que sao politicas publicas?

Nao ha uma definicdo univoca sobre o que seriam as politicas publicas. O conceito
depende do enfoque tedrico adotado e do contexto politico e social ao qual as politicas

8 Como se sabe, ha diferentes modelos de andlise de politicas publicas. Ndo esta no limite deste
trabalho aprofundar-se nesse ponto, vale, no entanto, informar algumas correntes, tais como o Elitismo; o
Incrementismo; o Pluralismo; a Teoria da Escolha Racional; o Modelo de Escolha Publica; A Teoria dos
Jogos; O Modelo Processual; o Institucionalismo; o Neo-Institucionalismo; o Advocacy Coalition (Coalizéo
de Defesa) e 0 Garbage Can (Lata de Lixo), entre outros. Para mais informagodes, consultar: Celina Souza
(2003a; 2003b; 2006), Marta M. Assumpcao Rodrigues (2010) e Thomas Dye (2010).
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se aplicam. E comum considera-las como sendo um processo®* (policy-making),
formado por diferentes etapas e influenciado por varios atores sociais.

Uma das caracteristicas das politicas publicas € a diversidade de elementos envolvidos
no seu processo de formulacdo e implementagcdo: o cenario politico, que permite a
imersao do tema a ser debatido e o problema a ser resolvido; diferentes atores sociais —
policy-makers (formuladores), politicos, “especialistas” e académicos, militantes,
lobbistas, participantes de movimentos sociais, funcionérios publicos e privados, entre
outros — que influenciam no processo de formacédo da agenda (agenda setting) e de
transformacao do problema em uma questao politica (issue).

Uma vez pensada e formulada, a politica precisa ser implementada e avaliada, fato que
exige uma estrutura administrativa formada por instituicbes, com seus técnicos e
burocratas, que Lipsky (2010) chamou de “street level bureaucrats” (burocratas do nivel

da rua).

Os primeiros trabalhos de andlise de policies, termo em inglés que designa politicas
publicas, concentraram-se na etapa de elaboracado, mais especificamente, no estudo
dos processos decisorios. Com a obra de Harold D. Lasswell, Politics: Who Gets What,
When and How (Politica: Quem ganha O qué, Quando e Como), lancada em 1936,
aparece a primeira definicdo de politicas publicas, bem como a expressao policy
analysis (andlise de politica). As decisdes e analises sobre politicas publicas, nessa
concepcgao, implicam responder as questbes: quem ganha o qué, por que € como,
considerando o grau de influéncia para se obter certos beneficios.

Para Lasswell (1958, p. 13),

O estudo da politica é o estudo da influéncia e do influente. [...] Os
influentes sao aqueles que tomam a maior parte daquilo que se pode
tomar. Os valores disponiveis podem ser classificados como deferéncia,

2«0 processo das politicas publicas é caracterizado por um conjunto de momentos nédo lineares,
articulados e interdependentes que envolvem diferentes sujeitos com interesses e racionalidades
diversificadas”(SILVA, 2001 apud JESUS, 2007, p. 2).
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renda e seguranca. Aqueles que obtém a maior parte sao elite, o resto é
massa.?® (traducdo nossa)

As politicas publicas, para este autor, seriam resultados da agdo de um grupo pequeno
na sociedade — a elite — que, por deter a influéncia sobre a maioria — a massa —
consegue impor seus interesses e demandas, obtendo, assim, a maior parte dos
beneficios disponiveis. Dessa forma, os bens e a capacidade de intervencao estao
dispostos de maneira desigual porque os grupos possuem diferentes tipos de influéncia
para propor e aprovar determinadas politicas. O autor foca sua andlise no como, isto é,
de que modo (se através da coercdo, de ameacga, ou pelo consenso, persuasao,
barganha politica, troca de favores, lobby, pressdo publica etc.) o quem (grupos
beneficiarios) consegue o que quer (a politica publica). Ele também introduz a pergunta
relativa ao quando (em que situacdes de oportunidade, de mobilizac&o, pressao, crise,

calamidade ou catastrofe) um problema se torna uma questao politica (issue).

Outra forma de conceber as politicas publicas é considera-las como um importante fator
de determinacdo da atuacdo politica, ou seja, da propria acao politica, despertando
coalizbes que se formam para dar (ou retirar) apoio politico no processo de escolha dos
problemas a serem enfrentados e na elaboracao das possiveis solugdes. Isto porque a
percepcao dos diversos atores sobre os resultados de uma politica (outcome) é
fundamental para transformar o problema numa questdo politica (issue), assim como
para determinar as disputas em torno de uma decisdo, de acordo com as diferenciadas
arenas de poder (RODRIGUES, 2010). E nesse sentido que Theodore J. Lowi (1964, p.
299) afirma que “Policies determines politics”, isto €, as politicas publicas determinam a

politica.

Simon Schwartzman (2004) chama a atencao para o fato de que as politicas publicas
sao estabelecidas pela politica, mas ressalta que sé a politica ndo é capaz de
transforméa-las em acdes governamentais especificas. As politicas publicas dependem,

?® “The study of politics is the study of influence and the influential. [...] The influential are those who get
the most of what there is to get. Available values may be classified as deference, income, safety. Those
who get the most are elite; the rest are mass” (LASSWELL, 1958, p.13).
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também, “dos fatos e da maneira pela qual os fatos s&o vistos e interpretados” (op. cit.,
p. 175).

O termo politica®®, no Brasil, é usado tanto para se referir ao processo de
implementacdo de acdes governamentais, quanto & disputa por cargos politico?’. Na
literatura em inglés sobre o policy analysis (analise politica), ao contrario, a politica esta
relacionada a trés dimensdes distintas. O termo politics é usado para se referir ao
processo politico, ao campo do conflito e de imposicdo de objetivos, interesses,
conteudos e de decisdes de distribuicdo de bens e beneficios. Ja 0 emprego de policy,
ou policies, no plural, refere-se aos conteudos da politica, ou seja, a politica publica; ao
passo que polity denomina as instituicdes politicas. Basicamente a diferenca entre

politcs e policy/policies € que o primeiro termo se refere a politica em geral e

policy/policies a uma politica publica como um programa de acao (MULLER, 1990).

Para Thomas Dye a definicdo de politica publica € simples: é o que o governo decide
fazer ou nao?® (DYE, 2010, p. 8). Para o autor,

Politicas Publicas € o que o governo decide ou nao fazer. Note que o
que estamos focalizando ndo € somente a agcdo do governo, mas a
inacao do governo, isto é, aquilo que o governo escolhe nao fazer.
Defendemos que a inacdo do governo pode ter um grande impacto na
sociedade, assim como a acdo do governo (op. cit.,, p. 9, traducéo
nossa)®

Nessa perspectiva, tipica dos trabalhos norte-americanos, a atuagdo do Governo é o
ponto central, uma vez que sdo consideradas tanto suas agcdes quanto aquilo que ele
deixa de fazer, ou seja, sua inacao. O estudo de politicas publicas seria a descricédo e a

explicacdo das causas e consequéncias das atividades governamentais que envolvem

#6 Ao longo deste trabalho o termo politica sera empregado, na maioria das vezes, para se referir a uma
Eolitica publica especifica: o Programa Bolsa Familia.

“Em portugués, a palavra politica se refere tanto ao processo de disputa por cargos e negociacédo de

interesses na sociedade quanto a implementacdo de agbes governamentais especificas, na area de
educacao, saude, meio ambiente, redugéo da pobreza, entre outras” (SCHWARTZMAN, 2004, p. 175).
8 e say simply that public policy is whatever governments choose to do or not to do” (DYE, 2010, p. 8).
29 Segundo o original: “Public Policy is whatever governments choose to do or not to do. Note that we are
focusing not only on government action but also on government inaction, that is, what government choose
not to do. We contend that government inaction can have just a great impact in society as government
action.” (Ibid., p. 9)
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a observacao do impacto das forcas sociais, econdmicas e politicas no contetudo das
politicas publicas, bem como a investigacdo sobre os efeitos dos varios arranjos
institucionais e processos politicos envolvidos no processo de formulagdo e
implementacéao, além de uma avaliagao sobre suas consequéncias na sociedade, tanto

as previstas, quanto as imprevistas®® (lbid., p. 4).

Isso porque os governantes fazem e deixam de fazer muitas coisas,

Eles regulam conflitos na sociedade; organizam a sociedade para entrar
em conflito com outra sociedade, eles distribuem uma grande variedade
de recompensas simbdlicas e servicos materiais aos membros da
sociedade e extraem dinheiro da sociedade, na maioria das vezes sob a
forma de impostos. Assim, as politicas publicas podem regular
comportamentos, organizar burocracias, distribuir beneficios ou extrair
impostos — ou todas essas coisas ao mesmo tempo. (Ibid., p. 1, traducéo
nossa)®

Seguindo na linha de Lasswell, para Thomas Dye (2010) a andlise de uma politica
publica se refere ao quem ganha o qué, por que e que diferenca isso faz. Por conta
disso, quando se fala em politica publica, primeiro deve-se realizar uma descricao da
politica, isto €, descrever o que o Governo esta fazendo ou deixando de fazer em
termos de um tema em especifico (educacdo, defesa, bem-estar, pobreza etc.). O
proximo passo € inquirir as causas ou 0s determinismos das decisdes publicas; ao se
fazer isso, as politicas publicas passam a ser a variavel dependente, ao passo que seus
multiplos determinantes (social, politico, econémico e cultural) tornam-se as variaveis
interdependentes. Por fim, deve-se observar as consequéncias geradas com sua
implementacéao, ou seja, avaliar qual a diferenca que determinada politica gerou na vida

das pessoas com ela envolvidas.

%0 «[..] the study of public policy — the description and explanation of the causes and consequences of

government activity. This focus involves a description of the content of public policy; an analysis of the
impact of social, economic and political forces on the content of public policy; as inquiry into the effect of
various institutional arrangements and political processes on public policy; and an evaluation of the
consequences of public policies on society, both intended and unintended” (Ibid., p. 4).

3 “[...] Governments do many things. They regulate conflict within society; they organize society to carry
on conflict with other societies; they distribute a great variety of symbolic rewards and material services to
members of the society; and they extract money from society, most often in the form of taxes. Thus public
policies may regulate behavior, organize bureaucracies, distribute benefits, or extract taxes — or all the
things at once” (DYE, 2010, p. 1).
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Em outras palavras, para Marta Rodrigues, as politicas publicas:

[...] resultam da atividade politica, envolvem mais de uma decisdo
politica e requerem varias agdes estratégicas destinadas a implementar
objetivos desejados. Constituem um conjunto articulado de acodes,
decisdes e incentivos que buscam alterar uma realidade em resposta a
demandas e interesses envolvidos. Essas agdes sdao desencadeadas
por atores que lidam com algum problema publico e sdo desenvolvidas
por instituicbes publicas governamentais pelo processo politico
(legislativo, judiciério, tribunais de contas, Ministério Publico etc.) que as
condicionam. O objetivo é assegurar que o desempenho dessas
instituicbes esteja a servigo do interesse publico e submetido ao controle
democrético. (RODRIGUES, 2010, p. 52-53)

Simplificando um pouco, pode-se afirmar que as politicas publicas influem de maneira
decisiva na vida dos cidadaos, pois sdo decisbes publicas que regulam
comportamentos e conflitos, criam regras e valores, distribuem servigos, beneficios,
direitos e deveres, além de organizarem burocracias e mercados, tudo isso, a custa dos
e das brasileiras que pagam impostos. E um mecanismo de intervencéo planejada pelo
poder publico, cujo intuito é a resolugéo ou a alteracao de algum problema previamente
detectado. E, pois, a forma, pacifica, de resolucdo de conflitos e negociacdo de
demandas. Por conta disso, as politicas publicas sédo setoriais, isto é, divididas em
varias politicas de campos especificos® (salde, habitagdo, economia, educacgéo, meio

ambiente, assisténcia social, etc.).

Os ciclos das politicas publicas

Como nos mostra Thomas Dye em sua obra Understanding Public Policy (Entendendo
Politica Publica), de 1984, as politicas publicas ndo surgem ‘do nada’. Sao, antes de
tudo, resultados de um processo que envolve diferentes estagios e atores sociais. De
acordo com o autor, o processo de formulagdo de politicas publicas (policymaking

% E importante destacar que, embora ao longo do texto, politica ptiblica e politica social sirvam para me
referir ao Programa Bolsa Familia, os dois termos n&o s&o sinénimos. A politica social pode ser definida
como sendo o conjunto de politicas publicas voltadas para promover a protecao social. E facil confundi-
las com as politicas de assisténcia social, mas as politicas sociais abrangem outras politicas, tais como
as politicas de emprego e renda; politica de salude e previdéncia, educacao e assisténcia social, por
exemplo.
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process) compreende as seguintes etapas: identificagdo do problema; formagédo de
agenda; formulacgao; legitimidade; implementacao e avaliacao da politica.

Dessa forma, primeiro é necessario identificar o problema, isto é, o poder publico deve
decidir o que sera considerado um problema publico, para, em seguida, coloca-lo em
debate a fim de convencer e pressionar o Governo a fazer algo sobre isso, fato que
requer importantes taticas politicas. Essas taticas sdo empregadas por pessoas, grupos
de interesses organizados ou mesmo por meios de comunicagao com grande influéncia
politica. A esse processo de transformacdo de um tema em questdo politica que
merece atencdo e, consequentemente, planejamento e intervengédo, da-se o nome de
formulacédo de agenda, ou agenda setting. Esse momento é fundamental no processo
decisorio, pois pressupde um amplo debate e disputa em torno da escolha de quais

problemas serao incluidos na agenda governamental.

A mediagao entre a politica e as politicas publicas, segundo Simon Schwartzman (2004,
p. 181) é feita pelo estabelecimento de uma agenda “que resulta das condi¢des mais
gerais — econdmicas, politicas, sociais — de uma época, bem como dos valores e

percepcdes que permeiam a sociedade em cada momento”.

Sobre o processo de formacéo de agenda, o autor, em outras paginas, destaca que

A definicdo da agenda social de um pais nao depende apenas das
condi¢des gerais da estrutura social, [...] depende também do contexto
econdmico mais amplo, da forga politica dos diferentes grupos na
sociedade, e das ideias e preocupacdes que predominam na sociedade.
Ela depende, em boa parte, também, do clima da opinido publica
nacional e internacional, moldado em grande medida pelos meios de
comunicagao de massa (op. cit., p. 183).

O estabelecimento de uma agenda de politicas publicas depende de
varios fatores, como: as emergéncias de curto prazo, que precisam ser
enfrentadas com realismo; as preferéncias e prioridades dos partidos,
movimentos sociais e instituicbes com poder (Ibid. p. 182).

Ap6s a delimitacdo do problema a ser resolvido e sua inclusdo na agenda publica,

segue a etapa de elaboragdo da politica, a qual consiste na composicdo de um
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diagnéstico sobre o tema em questdo, seguido pela identificacdo e escolha das
alternativas viaveis. De acordo com Enrique Saravia (2006) é preciso distinguir a
elaboracdo da formulacdo de uma politica. A elaboracdo é a preparagao da decisao
politica, ao passo que a formulagéo € a decisédo politica e sua formalizagdo por meio de
uma norma juridica. A formulacdo consiste, entdo, em selecionar e especificar a
alternativa mais conveniente, “seguida da declaracao que explicita a decisao adotada,
definindo seus objetivos e seu marco juridico, administrativo e financeiro” (op. cit., p.
33). Se, como acontece com o Programa Bolsa Familia, o problema for o combate a
pobreza, € no estagio de formulagéao da politica que se escolhe a melhor forma de agir;
se, por exemplo, através da entrega de renda as familias classificadas como pobres e
miseraveis condicionada a cuidados com as criangas e adolescentes, ou se através da
entrega de produtos alimenticios, no formato de cestas béasicas. Como se sabe, 0
Governo Federal optou, nos ultimos anos, por priorizar a distribuicdo de dinheiro as

mulheres, mas nem sempre foi assim.

Por outro lado, a concretizacdo de uma politica vai muito além do processo legislativo.
A implementagéao é uma das fases mais cruciais de todo o ciclo das politicas publicas,
pois € o0 momento em que a politica ‘sai do papel e comega a funcionar’. Para tanto, é
preciso planejamento e organizacdo do aparelho administrativo e dos recursos
humanos, financeiros, materiais e tecnolégicos disponiveis e necessarios para a
execucgao da politica (Ibid.). Segundo Van Meter e Van Horn (1975, p. 445 apud HILL,
2006, p. 63) o processo de implementacgao € definido como “as a¢des de individuos (ou
grupos) privados ou publicos, direcionados a consecugdo de objetivos previamente
estipulados por decisdes politicas”. E, pois, 0 momento de preparacdo para colocar as
acOes do governo em pratica. Ocorre, no entanto, que em muitos casos, as politicas
sao pensadas e formuladas por um nivel do poder publico (federal, por exemplo) e
implantada por outro, como o governo local. E o que acontece com o Programa Bolsa
Familia, politica formulada pelo governo federal, mas de gestdo descentralizada, por

isso é executada pelos municipios.
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Essa diferenga pode gerar “déficit de implementacdo” ou brechas entre os objetivos
formulados e esperados e os resultados (outcomes) alcangados. Isso porque, segundo
Barret e Fudge (1981, p. 25, apud HILL, 2006, p. 72) é preciso “considerar a
implementacdo como um continuum de politica/agdo em que, com o tempo, ocorre um
processo interativo de negociagdes entre aqueles que buscam pbér as politicas em

pratica e aqueles de quem as acdes dependem”.

E sé depois que ‘sai do papel’ que é possivel observar os resultados efetivos de uma
politica: ela estaria cumprindo com seus objetivos iniciais? Quais sao os efeitos
imprevisiveis que surgiram ao longo do processo e depois que a politica comeca a
funcionar? Quais os elementos que estao impedindo o sucesso da implementagao?
Quais foram as condi¢des e os elementos que permitiram o sucesso da politica? Qual o
poder dos agentes no processo de implementacao e na eficacia de uma politica? Todas
essas sao questdes relativas ao fato, ja aceito, de que as politicas mudam,

constantemente, a partir do momento que comegam a ser executadas.

Uma vez colocada em pratica, a politica publica necessita de monitoramento e
avaliacdo para que possa, inclusive, ser aperfeicoada, incrementada ou eliminada.
Através do monitoramento é possivel descobrir os problemas gerados ao longo do
processo de implementacao, possibilitando a correcdo de erros e desvios a fim de
maximizar o desempenho das agbes do governo, de verificar se a relagcdo meios-fins
esta adequada e de avaliar se as metas propostas tém ou nao efetividade
(RODRIGUES, 2010).

O passo seguinte € realizar a avaliagdo da politica, a fim de que os formuladores e
gestores possam analisar os impactos do desenho e da implementagéo, isto €, verificar
se 0s objetivos foram cumpridos, bem como identificar os efeitos (previstos e

imprevisiveis) gerados na vida das pessoas envolvidas.

Os resultados gerados pelas politicas ‘ao sairem do papel’ tém despertado interesse

dos estudiosos e de 6rgaos governamentais e internacionais. De todas as fases do
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7

processo de construcdo de uma politica publica, a implementacdo € a que tem

concentrado maior atencao dos pesquisadores nos ultimos anos.

As perspectivas Top-down e Bottom-up

Os trabalhos sobre politicas publicas partem, em geral, da analise dos resultados, isto
é, focam-se no processo de implementacao e na avaliacao dos efeitos obtidos apos a
introducdo da politica ao longo do tempo. Os estudos focalizando a implementacao
desenvolveram-se na segunda metade do século XX, principalmente através dos
modelos top-down e bottom-up. Basicamente o que os diferencia € o ponto de partida e
os elementos considerados na analise. S3o modelos, de certa forma, concorrentes, mas
podem tornar-se complementares, de acordo com 0 que e como se pretende analisar
uma politica publica. Um dos objetivos desta tese foi o de empreender, de maneira

ainda exploratdria, essa tarefa®.

De acordo com Paul Sabatier (1986), os primeiros estudos sobre politicas publicas se
desenvolveram nos Estados Unidos, com um certo grau de pessimismo quanto a
efetividade do Governo em implementar programas®. Uma segunda geracdo de
pesquisadores seguiram uma linha mais analitica, adotando uma perspectiva mais
comparativa®, cujo intuito era explicar a variagdo do sucesso da implementacao, tendo

como referéncia variaveis® e marcos conceituais especificos®’.

BA primeira parte deste trabalho, intitulada “De gréo em gréo a galinha enche o papo” tem como objetivo
realizar uma andlise aos moldes top-down (“de cima para baixo”), ao passo que a segunda parte do texto
“O que vem de baixo ndo me atinge” pretende analisar o Programa Bolsa Familia a partir de uma
erspectiva bottom-up, isto &, “de baixo para cima”.

* S30 exemplos de trabalhos dessa vertente: DERTHICK, Marta. New Towns In- Town. Washington:
Urban Institute, 1872; PRESSMAN, Jeffrey and WILDAVVSKY, Aaron. Implementation. Berkley:
University of California Press, 1973; MURPHY, Jerome. The Education Bureaucracies Implement Novel
Policy: The Politics of Title | of ESEA. In: Policy and Politics in America, ed. Allan Sindler. Boston: Little,
Brown, 1973; BARDACH, Eugene. The Implementation Game. Cambridge: MIT press, 1974.

% GOGGIN, Malcolm. The ‘Too Few cases/Too Many Variables’ Problem In Implementation Research. In:
Western Political Quarterly, forthcoming, 1986.

% Segundo Paul Sabatier e Daniel Mazmanian (1980, p. 542 apud SABATIER, 1986, p. 23-25, tradugdo
nossa) considerando as muitas variaveis que influenciam a implementacao, podem-se listar, pelo menos,
seis condicdes gerais necessarias para a efetividade, no processo de implementacdo, dos objetivos
legais, quais sejam: 1) objetivos claros e consistentes; 2) teoria causal adequada; 3) processo de
implementacao legalmente estruturado para reforcar o respeito a politica dos funcionarios executores e
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Data dessa época os primeiros trabalhos do modelo de analise top-down (“de cima para
baix0”), cujo ponto de partida € o estudo do desenho da politica, isto é, o foco é a
decisdo politica, geralmente materializada em leis, estatutos e regimentos, para, em
seguida, observar, na implementacao, quais dos objetivos esperados foram alcancados
ao longo do tempo e por qué. Tendo como ponto de partida o conteudo determinado no
momento de elaboracdo da politica, os pesquisadores buscavam compreender o0 que
acontecia no processo de implementacdo que diferia dos planos estabelecidos para,
assim, gerar aprendizagens para o processo de formulacdo, a fim de que pudessem
evitar desvios no estagio em que a politica comecasse a funcionar. Parte-se da
hip6tese de que, concentrando os esforcos na elaboragdo, com a definicido de metas
mais claras e precisas, € possivel prever e controlar os resultados. A preocupagéo,
nesse caso, é com a eficacia de um programa governamental e com a habilidade dos
funcionarios em conduzir e controlar o comportamento dos implementadores, bem
como do publico beneficiado, com a intencdo de se obter o resultado proposto no
desenho da politica. Para tanto € preciso, por parte dos avaliadores da politica, um
exame aprofundado dos objetivos formulados, bem como dos indicadores de
desempenho utilizados, além de uma analise sobre os fatores que afetam esse

desempenho.

Tendo como maiores expoentes Daniel Mazmanian e Paul Sabatier, os trabalhos da
perspectiva top-down comecam sua andlise pelas decisbes governamentais, para se
perguntarem:

I) Em que medida as agbes dos funcionarios executores e do grupo-alvo
foram coerentes com os objetivos e procedimentos descritos na decisao
politica?;

[I) Em que medida os objetivos foram alcangados ao longo do tempo,
isto €, em que medida os impactos foram coerentes com os objetivos?;

do grupo-alvo; 4) funcionarios executores comprometidos e habeis; 5) apoio dos grupos de interesses e
dos poderes executivo e legislativo; 6) mudancas nas condigbes socioecondmicas que ndo mudam,
substancialmente, o suporte politico ou a teoria causal.

% Dentro dessa linha de pesquisa, destacam-se: VAN METER, Donald and VON HORN, Carl. The Policy
Implementation Process: A conceptual Framework. In: Administration and Society 6 (Feb.), 1975;
SABATIER, Paul and MAZMANIAN, Daniel. The Conditions of Effective Implementation. In: Policy
Analysis 5 (Fall), 1979; SABATIER, Paul and MAZMANIAN, Daniel. A Framework of Analysis. In: Policy
Studies Journal 8, 1980.
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[ll) Quais foram os principais fatores que afetaram os resultados e
impactos da politica, relevantes tanto a politica oficial, como outros
politicamente significativos?;

IV) Como a politica foi reformulada, ao longo do tempo, com base na
experiéncia? (SABATIER, 1986, p. 22, traducdo nossa®)

Contrario a esse viés analitico, surge, no final dos anos 70 e comeco da década de 80 a
perspectiva bottom-up®, conhecida no Brasil como “de baixo para cima”’. Como o
proprio nome indica, esses estudos ndo partem dos processos decisérios, mas sim do
contexto em que a implementagéo se da. Por observarem a politica funcionando, esses
trabalhos reconhecem a multiplicidade de atores envolvidos no nivel local, com
estratégias, objetivos e interesses préprios, muitas vezes divergentes dos obijetivos
legalmente formulados, sendo, pois, altamente influentes nos efeitos produzidos pela

politica publica.

Para Hill, o modelo bottom-up, por analisar os atores executores e o contexto local,
apresenta um olhar mais realista da implementacao, uma vez que abandona a ideia “do
que deveria ocorrer” e observa o que esta, de fato, acontecendo. Com isso, o foco de
atencado passa a ser as acgdes, os elementos mais dificeis de se controlar, que &,
efetivamente, aquilo que os tedricos da abordagem “de cima para baixo” dizem que

deve ser controlado.

% De acordo com o original: “I) To what extent were the actions of implementing officials and target
groups consistent with (the objectives and procedures outlined in) that policy decision?; Il) To what extent
were the objectives attained over time, i.e. to what extent were the impacts consistent with the
objectives?; Ill) What were the principal factors affecting policy outputs and impacts, both those relevant to
the official policy as well as other politically significant ones?; IV) How was the policy reformulated over
time on the basis of experience?” (SABATIER, 1986, p. 22).

% Dentre os autores dessa linha tedrica, destacam-se: BARRETT, Susan and FUDGE, Colin (eds).
Policy and Action. London: Methuen, 1981; BERMAN, Paul and MCLAUGHLIN, Milbrey. Implementation
of ESEA Title I. In: Teacher College Record 77, (Feb.), 1976; ELMORE, Richard. Backward Mapping. In:
Political Science Quartely 94 (Winter), 1979; HANF, Kenneth.The Implementation of Regulatory Policy:
Enforcement as Bargaining. In: European Journal of Political Research 10 (June), 1982; HANF,
Kenneth and SCHARPF, Frizt (eds.). Internorganizational Policy Making: Limits to Coordination and
Central Control. London: Sage, 1978; HJERJ, Benny and HULL, Chris. Implementation Research as
Empirical Constitutionalism. In: European Journal of Political Research 10 (June), 1982; INGRAM,
Helen. Policy Implementation through Bargaining: Federal Grants in Aid. In: Public Policy 25 (Fall), 1977;
LIPSKY, Michael. Street Level Bureaucracy and the Analysis of Urban Reform. In: Urban Affairs
Quarterly 6, 1971.
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O cotidiano de uma politica publica se refere as acoes

[...] como processo continuo da interacdo, com politicas mutantes e
passiveis de mudancas, uma estrutura complexa de interacdes e um
mundo externo que condiciona a implementagdo, porque as acoes
governamentais recaem — e para isso sdo elaboradas — sobre a
implementacgéo, e seus atores séo, por natureza, dificeis de controlar.
(HILL, 2006, p. 74)

Nesse sentido, além dos atores, com seus interesses e estratégias, a analise das
instituicbes implementadoras passa a ter grande importancia para a compreensao dos
resultados que as politicas e programas geram. As instituicbes, segundo Saravia
(2006), desempenham um papel decisivo, pois condicionam as principais decisdes e
impingem, através de sua estrutura, histéria, quadros e cultura organizacional, uma

l6gica prépria que foge ao controle dos formuladores de politicas publicas.

Sendo assim,

[...] as instituicbes impregnam as agdes com seu estilo especifico de
atuacao e é somente entendendo como as instituicées funcionam € que
se torna possivel entender como as politicas sdao modeladas no
processo de implementacao. (SARAVIA, 2006, p. 37)

Por fim, vale destacar que toda politica publica depois que ‘sai do papel’ causa
resultados esperados e inesperados, positivos e negativos; gera impactos diferentes,
dependendo da regido, das instituicbes e dos atores envolvidos no processo de
implementacao e execucéao, além da receptividade e legitimidade (ou ndo) que desperta
na populacdo beneficiaria e nos demais segmentos da sociedade.

Considerando isto, € possivel afirmar que sdo muitas as varidveis que influenciam no
processo de avaliacdo de uma politica publica. O intuito desta tese € mostrar que a
aplicacao e recepcao de uma politica publica ndo é homogénea e que em cada espaco
pode se configurar de um modo distinto, pois ha diferentes fatores (institucionais,
regionais, politicos, culturais e simbdlicos) que determinam o sucesso ou fracasso de

uma intervengao social.
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Neste trabalho pretendo destacar uma politica publica de combate a pobreza: o
Programa Bolsa Familia. Por isso, além do ambiente familiar das beneficiarias, foram
privilegiadas algumas instituicbes que viabilizam esta politica, quais sejam: as
Secretarias de Assisténcia Social responsaveis pela execugdao do PBF, os CRASs
(Centros de Referéncia em Assisténcia Social) em S&o Carlos (SP) e em Sao Paulo
(SP) e o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). O intuito foi
apreender o ‘cotidiano da politica’, isto €, conhecer os caminhos que a politica percorre
até chegar “aos que mais precisam”. A pesquisa, por se tratar de um estudo qualitativo
e comparativo, representa a situacdo encontrada entre as pessoas e instituicoes
selecionadas, sendo que os dados sobre o Programa Bolsa Familia apreendidos em
campo nao podem ser generalizados sequer para todas as cidades pesquisadas,

quanto muito para todo o pais.
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Primeira
arte

“De grao em grao
a galinha enche o papo”

O Programa Bolsa Familia ‘de cima pra baixo’:
O que é; Histérico; Desenho; Teoria Causal.
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Capitulo 1. O Programa Bolsa Familia =

Eu acho que tem que distribuir pdo mesmo,
migalhas, assim eles se acalmam um pouco, ndo
ficam tao revoltados. Isso é melhor do que isso que
esta ai fora. Afinal, eu tenho uma BMW e tenho
direito de andar sossegado por ai.

José Carlos Miranda *°

Pra comeco de conversa, em menos de dez anos de criagéo e implementagao, o
Programa Bolsa Familia (PBF) se tornou o maior programa de transferéncia de renda
condicionada do Brasil e do mundo! Maior tanto pela quantidade de familias atendidas —
foram, no més de maio de 2012, 13.394.893*', com ampliacido da populagdo
beneficiaria** prevista, at¢ o ano de 2013, para 13,8 milhdes —, quanto pelo
investimento: o repasse acumulado até abril de 2012 foi de R$ 6.307.630.009,00%,
sendo que sé no més de abril foram R$ 1.584.600.515,00.

Este programa é o carro chefe (e abre alas) do sistema de protecao social brasileiro, e
nao tem feito feio: é sucesso internacional e tem servido de modelo de politica publica

eficaz no combate a pobreza a ser seguido por outros paises. Chama a atencao,

positivamente, também, de organismos internacionais**.

0 Encontro, por acaso, na Livraria Cultura, em Sao Paulo (SP), no dia 04 de junho de 2007, com José
Carlos Miranda (nome ficticio), autor dos comentarios acima referentes ao Programa Bolsa Familia.
Naquele dia eu estava com o livro de Jessé Souza “A invisibilidade da desigualdade brasileira” nas maos,
dando uma olhada e esse senhor, muito bem vestido (até pensei ser o proprio autor!), se aproximou e
“puxou conversa”. Falamos sobre o livro e eu disse que pesquisava o Programa Bolsa Familia. Dai ele
assim se pronunciou.

*" A populacdo total brasileira, segundo o censo IBGE 2010, é de 190.755.799. Desta, um pouco mais
que 13,5 milhdes de familias recebem o Programa Bolsa Familia (MDS, 2012), fato que indica que um em
cada quatro brasileiros recebe o Bolsa Familia.

“2 De acordo com o censo IBGE 2010, a estimativa de familias no perfil do Programa Bolsa Familia é de
13.738.415.

*3 Esse valor representa, em 2012, 0,46% do PIB brasileiro.

* O PBF tem despertado interesse e recebido elogios de organismos internacionais como FAO
(Organizagao das Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentagao), a OIT (Organizagao Internacional do
Trabalho) e Banco Mundial. Em 2009, durante a 3042 Reunido do Conselho de Administragdo da OIT,
destacou-se o papel positivo e decisivo do Programa para a economia do Brasil, ajudando o pais a
sobreviver a crise econémica mundial de 2008 (SECRETARIA DE COMUNICAGCAO SOCIAL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2009).
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Contrariando, pois, a tendéncia histérica de ndo continuidade e aperfeicoamento das
politicas sociais, o PBF ‘parece que pegou’: ja passou por trés eleicdes presidenciais e
manteve-se como promessa de campanha dos principais candidatos (da situacao e da
oposicao) & Presidéncia da Republica em 2010%. Ele est4, pois, consolidado no cenario
politico e académico, nacional e internacional, e em processo de deixar de ser uma
politica de Governo e passar a ser uma politica de Estado*®. Além disso, desde sua

criacdo, o PBF ja passou por varias alteragcées, mostrando-se extremamente dinamico.

Também nao é dificil falar ou ouvir falar do Bolsa Familia. Essa é uma politica que
desde sua criacao, em 2003, despertou e segue despertando interesse em muitos
pesquisadores, técnicos do governo*’ e estudiosos de diferentes areas: j4 foi, inclusive,
tema de concurso promovido pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), em 2008, resultando numa biblioteca virtual com produg¢des académicas
s6 sobre o Programa®® disponiveis para acesso. Em 2010, o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) lancou um edital especifico para

estimular pesquisas sobre o PBF.

A producdo de estudos e textos é vasta*®, tdo grande que fica até dificil escrever algo
original ou nao repetir as informagdes ja divulgadas. Destacam-se como objetos de
avaliag6es da politica: o cumprimento de seus objetivos e condicionalidades; apuragéao
de irregularidades; uso eleitoreiro por parte dos governos federal, municipais e

** Uma das promessas de campanha de Weslian Roriz, candidata pelo Partido Social Cristao (PSC), ao
Governo do Distrito Federal, em 2010, era aumentar o valor dos beneficios do Programa Bolsa Familia.

* De politica de Governo para politica de Estado: “trata-se da possibilidade, legitimidade e legalidade de
passar de um governo federal para o outro, sem alteragcbes de nomes, logomarcas etc. Essa
possibilidade de permanéncia [...]" (SPOSATI, 2010, p. 269). Amélia Cohn (2010), no mesmo livro em que
o artigo de Sposati foi publicado apresenta um interessante trabalho discutindo a potencialidade do PBF
se transformar em uma politica de Estado.

* O MDS conta com uma secretaria exclusivamente dedicada a avaliagido de todas as politicas sociais
implantadas pelo Ministério. A Secretaria de Avaliagdo e Gestao e Informacéo (SAGI) foi criada em 2004
com a finalidade de gerar informagdes para gestores de politicas publicas e para o publico em geral.

“8 Para maiores informacgdes, acessar http:/www.ipc-undp.org/mds.do e
http://www.mds.gov.br/programabolsafamilia/biblioteca-virtual-bolsa-familia-1.

* Sobre a quantidade de trabalhos sobre o PBF e sobre programas de transferéncia de renda, consultar
o0 site da Biblioteca Virtual do Programa Bolsa Familia, além da pagina do Nucleo de Estudos de Politicas
Publicas, da Unicamp — www.nepp.unicamp.br. Também consultar o site do IPEA e MDS. Sobre pobreza,
consultar o Grupo de Avaliacédo e Estudo da Pobreza e de Politicas direcionadas a Pobreza (GAEPP), da
Universidade Federal do Maranhdo — www.gaepp.ufma.br.



http://www.ipc-undp.org/mds.do
http://www.mds.gov.br/programabolsafamilia/biblioteca-virtual-bolsa-familia-1
http://www.nepp.unicamp.br/
http://www.gaepp.ufma.br/
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estaduais; o uso do dinheiro do beneficio — afinal o dinheiro publico estd mesmo sendo
bem aplicado?; a relacdo entre escolaridade, saude e beneficios; a existéncia de
possiveis estimulos e/ou perversidades gerados pela transferéncia de renda a familias
pobres — o “efeito-preguica” e a geracéo de “acomodados” e, consequente, desestimulo

ao trabalho — e, principalmente, sua eficacia na reducao da pobreza e da desigualdade.

Além desse interesse especializado, o Bolsa Familia aparece, vez ou outra, em

propagandas veiculadas pelo Governo Federal®

, NOS jornais impressos, Nos noticiarios
da televisdo, nos blogs, no Youtube, no Google entdo, nem se fala! Ganhou, também,
espaco cativo na opinido publica e ja foi e segue sendo alvo de muitas criticas. E, pois,
uma politica relativamente conhecida pela populacdo em geral, fato que pude constatar
ao longo dos anos que cursei o doutorado e tive 0 Programa como objeto de estudo.
Quase todas as vezes que eu dizia a alguém que pesquisava o PBF, a reacdo do meu
interlocutor era a de, automaticamente, expor a sua opinido ou um comentario sobre a
politica, mesmo sem eu perguntar. A maioria das pessoas que encontrei sabia da
existéncia do Programa, embora ndo entendesse praticamente nada sobre seu
funcionamento, valores de beneficios e critérios de selegcdo dos beneficiarios. Ouvi

muitos comentarios semelhantes®' e pedidos de inclusao.

Mas nem tudo séo flores: se por um lado o PBF tem se consolidado internacionalmente
como eficaz, além de contar com um consideravel apoio politico capaz de manter a
politca em constante expansao, tanto com relagdo a reajustes de valores dos
beneficios quanto a quantidade de beneficiarios; por outro, o0 Bolsa Familia esta longe

% A propaganda para recadastramento no Programa veiculada na TV, durante o ano de 2011, do
Programa Bolsa Familia tem o rapper MVBIll conversando com as maes beneficidrias e avisando da
necessidade de recadastramento do Programa: “Vocé que é mae, batalhadora, sabe como o Bolsa
Familia melhorou a vida de muita gente. Crianga na escola, saude em dia e renda, é um direito seu e de
toda familia. Fique de olho para n&o perder o beneficio e veja no seu extrato se vocé precisa atualizar o
seu cadastro. Se chegou a sua vez, procure o responsavel ai no seu municipio. E igualdade, é respeito,
inclusdo da familia, é seu direito. E o Bolsa Familia, ¢ o Bolsa Familia. E€éééé. E o Bolsa Familia.
Governo Federal.” E possivel visualizar esta propaganda no site do Youtube. Disponivel em:
http://www.youtube.com/watch?v=UgzPKHLaU w.

>’ Um dos comentarios mais comuns é referente ao suposto alto valor pago as beneficiarias. Ouvi muitas
pessoas reclamando que o Programa dava R$ 1.000,00 por més, ou que pagava mais do que um saldrio
minimo. Outro comentario muito comum era o abandono, por parte dos beneficiarios, do trabalho por
receber o Bolsa Familia.



http://www.youtube.com/watch?v=UgzPKHLaU_w
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de ser considerado um projeto consensual entre os diversos segmentos da sociedade
brasileira: os criticos apontam seu carater assistencialista, clientelista e eleitoreiro, pois
numa metafora corrente, o Programa “entrega o peixe, sem ensinar a pescar’. Parece
haver uma espécie de medo, expresso por alguns politicos, por pessoas “comuns” e
“famosas”™?, de se estar gestando no pais uma "geragdo de comodismo", criando um
incentivo a preguica, ja que, como o dinheiro vem todo o més via transferéncia estatal

de renda, n&o seria mais necessario trabalhar, ou procurar trabalho.

Enfim, o Programa Bolsa Familia pode ser avaliado sob varios aspectos. Sabe-se que,
em linhas bem gerais, uma politica publica € um processo decisério de intervengao
publica na realidade social com diferentes etapas que vao desde a escolha do problema
a ser resolvido (agenda setting), passando pelo diagndstico e decisdo do como se vai
intervir (elaboracédo, desenho), chegando a implementacao, legitimidade e avaliacao.
Neste primeiro capitulo, contemplo as partes do processo concernentes a elaboracgao,
ao desenho e ao modelo de gestdo. Para tanto, utilizo-me de dados coletados em
documentos oficiais sobre o PBF, informagdes do site do MDS, além de revisao da
bibliografica.

52 Aqui reproduzo algumas declaragdes de “famosos” sobre o Programa Bolsa Familia. A modelo Gisele
Biindchen disse, em 2008, ao Jornal Folha de S&o Paulo, as seguintes palavras: “E legal ajudar o povo
porque o minimo que o ser humano necessita € de comida. Mas n&o é legal incentivar as pessoas a nao
procurarem fazer por elas mesmas, incentivar a ficar em casa tendo filho. Ensina a pescar em vez de dar
0 peixe, porque um dia o peixe vai acabar.” (PENNAFORT, 2008). Outro exemplo séo as declaragdes
contrarias ao Programa feitas pelo cantor e compositor Ivan Lins, na Revista Isto E Gente (1/nov/2010):
“O governo Lula é responsavel pelo maior jaba do planeta, o Bolsa Familia. [...]Ndo que eu seja contra
dar dinheiro para as pessoas, mas que isso seja feito com acompanhamento, para que elas tenham
educacao, cultura e saude. O que o governo fez foi alimentar a vagabundagem, porque muita gente
parou de trabalhar. Isso é a criagdo de um curral eleitoral, coisa que os coronéis ja faziam no Nordeste ha
anos. Ele oferece isso para eleger seus sucessores. Ele ndo, o PT, um saco de gatos comprometido com
0 que ha de pior” (PINTO, 2010).
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1.1. O que é
e alguns dados

O Programa Bolsa Familia é o resultado da juncdo de quatro programas de
transferéncia de renda® criados e implementados, em sua maioria®, durante o governo

de Fernando Henrique Cardoso (PSDB), quais sejam:
1) Bolsa Escola, instituido pela Lei n® 10.219, de 21 de abril de 2001;

2) Bolsa Alimentag&o, instituido pela Medida Proviséria n® 2.206, de 06
de setembro de 2001;

3) Auxilio-Gas, instituido pelo Decreto n® 4.102, de 24 de janeiro de
2001;

4) Cartao Alimentagao, instituido pela Lei n® 10.689, de 13 de junho de
2003;

Criado oficialmente, por meio de Medida Proviséria (MP n?132/2003), em 20 de outubro
de 2003, em 09 de janeiro de 2004 o PBF se transforma na Lei n® 10.836. E definido
oficialmente como sendo:

Um programa de transferéncia diretamente as familias pobres e
extremamente pobres, que vincula o recebimento do auxilio financeiro
ao cumprimento de compromissos (condicionalidades) nas areas de
Educacao e Saude. (MDS, 2005, p. 13)

Surge, pois, como instrumento de unificacdo da gestdo e execucdo dos diferentes
programas de transferéncia de renda do Governo Federal, hoje denominados de
Programas Remanescentes. A unificacdo destes programas de ambito federal, criados
a partir de 2000 na gestao de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), comegou em
julho de 2003, com o governo de Luiz Incio Lula da Silva (PT), estendendo-se até
2007. Essa juncdo, em uma sé estratégia — o Programa Bolsa Familia —, buscou evitar
a duplicidade de esforcos do Governo Federal, racionalizando os custos operativos e

% No segundo semestre de 2006, através da Portaria MDS n° 666, de 28 de dezembro de 2005, o PETI
gPrograma de Erradicagao do Trabalho Infantil) foi incorporado ao Programa Bolsa Familia.

* Dos quatro programas de transferéncia de renda vigentes antes da criagdo do Programa Bolsa Familia,
apenas o Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo (PNAA), ou Cartao Alimentacao, foi criado no
primeiro ano da gestdao Lula. No inicio de 2003, o Cartdo Alimentagdo foi langado como a principal
iniciativa do Programa Fome Zero.
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centrando a politica social no grupo familiar para combater a pobreza (SILVA; YAZBEK;
GIOVANNI, 2004), o que nao significa, no entanto, que nao haja a coexisténcia do PBF

|55

com outros programas de transferéncia de renda de niveis municipal e estadual™. Além

disso, cria-se um novo programa social, agora com a ‘marca’ do PT.

De acordo com o Art. 42, do Decreto n ¢ 5.209/04, o PBF tem cinco objetivos basicos, os

quais consistem em:

1) Promover o acesso a rede de servigos publicos, em especial, de
saude, educacao e assisténcia social;

2) Combater a fome e promover a seguranca alimentar e nutricional;

3) Estimular a emancipacao sustentada das familias que vivem em
situacéo de pobreza e extrema pobreza;

4) Combater a pobreza;

5) Promover a intersetorialidade, a complementariedade e a sinergia das
acles sociais do poder publico.

Isso porque o Programa pauta-se na articulagdo de trés dimensdes consideradas
essenciais a superacao da fome e da pobreza (MDS, 2008):

— Promocao do alivio imediato da pobreza, por meio da transferéncia
direta de renda as familias mais pobres, garantindo, assim, o direito a
alimentacéo;

— Reforco ao exercicio de direitos sociais basicos nas areas de saude e
educagéo, por meio do cumprimento das condicionalidades, o que
contribui para que as familias consigam romper o ciclo da pobreza entre
geracgoes;

— Coordenagao de programas complementares que tém por objetivo o
desenvolvimento das familias, de modo que os beneficiarios do Bolsa
Familia consigam superar a situagéo de vulnerabilidade e pobreza.

®® O PBF nao impede que os beneficiarios recebam auxilio financeiro de outros programas de
transferéncia de renda. A coexisténcia do PBF com outros programas que também transferem renda,
inclusive, ganhou destaque ao longo da pesquisa de campo por varios motivos. Um deles € uma espécie
de concorréncia e confusao entre os programas de transferéncia de renda e a preferéncia da populagao
beneficiaria por determinados programas. Para maiores informagbes, consultar o capitulo 3 deste
trabalho.
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Desse modo, o PBF transfere renda para as maes das familias mediante a cobranca de
condicionalidades® voltadas para a educagdo e para cuidados com a saude das
criangas e adolescentes. Com isso, a politica pretende combater a pobreza em duas
frentes: combinando objetivos de curto prazo, mediante a distribuicdo de renda as
familias situadas abaixo e na linha da pobreza, garantindo, com isso, a muitas pessoas
o direito de (sobre)viver; com objetivos de longo prazo, através do investimento na
aquisicao de capital social e humano das criangas e adolescentes, atuando, assim, na
pobreza intergeracional. Em termos da teoria causal do problema a ser resolvido — a
pobreza e a extrema pobreza —, esse movimento duplo pode ser visto como inovador
porque pretende atuar por diversos meios e em suas diferentes etapas, atacando a

pobreza de hoje e a de amanha.

Ao contrario da aposentadoria e do seguro-desemprego, o Bolsa Familia € uma
politica de distribuicdo de renda ndo contributiva®, isto é, as pessoas recebem uma
renda que ndo precisaram financiar previamente®®. Também nao é um direito adquirido,
mas sim um beneficio que deve ser revisto a cada dois anos. Explico-me: conforme o
Art. 21 do Decreto n°® 6.392, de 12 de marco de 2008, “a concessdo dos beneficios do
Programa Bolsa Familia tem carater temporario e ndo gera direito adquirido, devendo a
elegibilidade das familias para receber tais beneficios ser obrigatoriamente revisada a
cada periodo de dois anos”. Com a aprovagao desse Decreto, fica estabelecido que, a
partir de 2009, é preciso, a cada dois anos, renovar as informacdées no Cadastro
Unico®® das familias beneficiarias do Bolsa Familia.

% Até 2006 nao houve uma cobranca efetiva de condicionalidades, mas desde outubro de 2006
implementou-se um sistema sofisticado de verificacdo das condicionalidades, o SICON. A cobranca e
verificagdo das contrapartidas educacionais sdo de responsabilidade das secretarias municipais de
educacao e consolidada pelo MEC. As contrapartidas de salde estdo a cargo do Ministério da Saude,
através das Unidades Basicas de Saude (UBS).

% Além do Programa Bolsa Familia, sdo exemplos de programas de transferéncia de renda nio
contributivos: o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), instaurado em 1996 e a Previdéncia Rural,
implantada em 1991.

%8 O financiamento do Bolsa Familia vem, em grande parte, do orcamento da Seguridade Social, via
COFINS (Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social). Ha outra parte derivada de
empréstimos do Banco Mundial ao governo brasileiro.

% O Cadastro Unico foi criado em 2001 na gestdo de FHC, mas so foi implantado, de fato, no primeiro
ano do governo Lula. E um instrumento de coleta de dados que tem como objetivo identificar todas as
familias em situacdo de pobreza existentes no pais. Foi disciplinado pelo Decreto n° 6.135, de 26 de
junho de 2007 e regulamentado pela Portaria MDS n? 274, de 10 de outubro de 2011. De acordo com


http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6135.htm
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6135.htm
http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/cadastro_unico/menu_superior/legislacao_e_instrucoes/portarias-1/portaria_cadunico_376.pdf
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Assim, o dinheiro advindo do PBF € derivado de um programa social com orcamento
definido, isto é, uma vez esgotada a dotacdo orcamentaria, ndo havera inclusdo de
novas pessoas na politica (ainda que estejam dentro dos critérios de selegéo), pelo
menos até que haja um crédito suplementar. Esta, pois, a mercé de cortes e

incrementos orcamentarios, definidos pelo Governo Federal a cada ano®.

Em termos de cobertura, o atendimento do PBF, como politica publica, é inferior apenas
a educacao publica, ao SUS e a Previdéncia Social. Ao acompanharmos os anos de
implementagdo do Programa, impossivel ndo se notar a expansdo gradual do
orcamento e do publico alvo, além de modificacdes nos valores pagos e acréscimo de
novas metas. Estimado, em 2003, em 11.206.212 o numero de pobres e extremamente
pobres em todo o Brasil, o Bolsa Familia ja no ano de sua criagdo, atendeu a 3,6
milhdes de familias, com um orgamento de R$ 4,3 bilhdes. Com uma meta inicial de
11,2 milhdes de familias, em 2004, o PBF ja estava presente em 5.533 municipios (com
99,5% de cobertura), chegando a 6.571.842 familias e tendo o orgcamento ampliado
para R$ 5,3 bilhdes. Em 2005, atingiu 100% dos municipios brasileiros, chegando a 8
milhdes de familias e com um orcamento de R$ 6,5 bilhdes. No final de 2006, a meta
inicial é atingida — sdo 11.120.363 familias atendidas —, fato que exigiu a ampliacdo do
orgamento para R$ 8,3 bilhdes e o estabelecimento de novas metas, sendo a atual
estipulada no atendimento, até o ano de 2013, de 13, 8 milhdes de familias.

esse documento, devem ser cadastradas todas as familias brasileiras com renda mensal de até meio
salario minimo por pessoa. O CadUnico é constituido por sua base de dados, instrumentos,
procedimentos e sistemas eletrbnicos e sua base de informagdes pode ser usada pelos governos
municipais, estaduais e federal para obter o diagnéstico socioeconémico das familias cadastradas. Dessa
forma, o CadUnico possibilita a analise das principais necessidades das familias cadastradas e auxilia o
Poder Publico na formulagéo e gestéo de politicas voltadas a esse segmento da populacdo. As principais
informacdes das familias cadastradas sdo: — caracteristicas do domicilio (nimero de comodos, tipo de
construgao, tratamento da agua, esgoto e lixo); — composicdo familiar (niUmero de componentes,
existéncia de pessoas com deficiéncia); — identificagdo e documentacao de cada componente da familia;
— qualificagéo escolar dos componentes da familia; — qualificagdo profissional e situagdo no mercado de
trabalho; — remuneragéo e despesas familiares (aluguel, transporte, alimentacao e outros). Segundo o
Relatorio de Informagdes Sociais, emitido pela SAGI, ha, em margo de 2012, 22.907.554 familias na base
de dados do CadUnico.

% A lei que cria o PBF declara que: “o Poder Executivo devera compatibilizar a quantidade de
beneficiarios do Programa Bolsa Familia com as dotagbes orgamentarias existentes” (Art. 6, paragrafo
unico, Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004).
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No grafico a seguir € nos quadros abaixo, é possivel acompanhar a evolugéo, ao longo

dos anos, do Programa Bolsa Familia em termos de cobertura do publico-alvo.

Grafico 1. Evolucao do atendimento do Programa Bolsa Familia a familias
componentes dos grupos especificos.

Grupos Populacionais Especificos - BRASIL
Nimero de Familias Beneficidrias do Programa Bolsa Familias

Familias

Familias guilombolas Familias indigenas W Familias assentadas

Fonte: Reproducgéo do Relatorio de Informagdes Sociais — Bolsa Familia/Cadastro
Unico, SAGI, 2012°".

o1 Disponivel em: http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php. Acesso dia 15/06/2012.



http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php

Quadro 1. Evolucao da cobertura de atendimento e do orcamento do Programa

Bolsa Familia.
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Ano 2003

2004 | 2005 | 2006

2007 | 2008 | 2009

2010 2011 | 2012

Quantidade
de familias
atendidas
(milhoes)

3,6

6,5 8.9

12,3

12.7 13,4 13,5

Orcamento
(Custo do
PBF, em
bilhdes de
reais)

57
milhoes

3,7 5,8 7,6

9,1 10,9 12,4

13,4 16,7 19,3

Fonte: MDS, 2012

Quadro 2. Distribuicao do Bolsa Familia, por estado. Més de referéncia: Maio de

2012.
Quantidade de Quantidade de
Estado municipios familias Total Gasto
atendidos atendidas

Acre 22 68.843 9.774.520,00
Alagoas 102 428.484 53.022.944,00
Amazonas 62 322.170 44.782.274,00

Amapa 16 51.773 7.403.038,00
Bahia 417 1.778.406 212.610.431,00
Ceara 184 1.095.955 130.649.826,00

Distrito Federal 1 85.190 9.225.892,00
Espirito Santo 78 192.234 22.626.416,00
Goias 246 337.435 39.869.004,00
Maranhao 217 940.458 121.070.263,00
Minas Gerais 853 1.166.787 137.509.774,00
Mato Grosso do 78 136.641 16.425.546,00
Mato Grosso 141 175.497 21.019.508,00
Para 143 791.848 106.039.438,00
Paraiba 223 499.642 59.438.286,00
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Pernambuco 185 1.139.185 135.216.519,00
Piaui 224 446.770 53.450.305,00
Parana 399 436.750 50.238.510,00
Rio de Janeiro 92 745.476 88.858.796,00
Rio ?\lrsrrt‘ge do 167 357.123 42.170.010,00
io Grande do 496 449.248 53.166.586,00
Rondonia 52 113.753 14.201.362,00
Roraima 15 46.777 6.353.831,00
Santa Catarina 293 138.388 16.502.566,00
Sergipe 75 263.618 31.978.209,00
Séao Paulo 645 1.186.610 137.358.984,00
Tocantins 139 134.975 16.701.596,00
Total Geral 5.565 13.530.036 1.637.664.434,00

Fonte: MDS, 2011 e 2012.

1.2. Quem faz o qué

Embora o Bolsa Familia seja um programa de origem federal, presente em todos os
5.565 municipios, sua gestdo é descentralizada, isto é, compartilhada entre os

governos federal, estaduais e municipais.

Conforme o Art. 8° da Lei n® 10.836/2004, que instaura o PBF:

A execugcdo e a gestdo do Programa Bolsa Familia sao publicas e
governamentais e dar-se-ao de forma descentralizada, por meio da
conjugacdo de esforgcos entre os entes federados, observada a
intersetorialidade, a participagdo comunitaria e o controle social.

O Governo Federal traca diretrizes e estabelece regras e prioridades. O MDS é a
instituicao federal responsavel pela gestao e operacionalizagcdo do PBF e do Cadastro
Unico para Programas Sociais (CadUnico). Dentre as competéncias do MDS est4 a
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articulacdao junto aos gestores estaduais, municipais e do Distrito Federal para a
implementagdo do Bolsa Familia e do CadUnico, além do acompanhamento e da
fiscalizagcdo da politica. Dentro do MDS,®? a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania
(Senarc) € a instituicao responsavel pela gestao de iniciativas de transferéncia de renda
do Governo Federal.

De acordo com Soares e Satyro:

Cabe a Senarc estabelecer normas para a execug¢dao do programa,
definir valores de beneficio, estabelecer o didlogo com os municipios,
definir e acompanhar as contrapartidas, estabelecer metas e
consequentemente propor o orcamento anual do PBF, definir quotas por
municipios, estabelecer parcerias com os estados e com outros érgaos
do Governo Federal, acompanhar o andamento do Programa em geral e
fazer avaliagcbes regulares do PBF. A Senarc também estabelece os
critérios de quem recebe e quanto recebe e define o questionario do
Cadastro Unico e os critérios para suspensao e corte dos beneficios,
entre varias outras definicoes de parametros operacionais. (2010, p. 32)

O desenho, as modificagbes, a gestdo e o poder decisério sobre o Bolsa estdo
centralizados na Senarc, mas a implementacao, a capacitacdo, o funcionamento e a
fiscalizagdo sao processos descentralizados que estdo a cargo dos municipios e

estados.

E funcdo dos governos estaduais oferecer apoio técnico e logistico aos municipios.
Além disso, é de responsabilidade dos estados: informar aos municipios sobre a
utilizacdo do CadUnico; promover a capacitagdo dos municipios; fornecer infraestrutura
para a transmissao de dados; dar apoio ao acompanhamento da frequéncia escolar dos
alunos beneficiarios; promover a articulacao entre acoes e programas complementares
voltados para os beneficiarios e garantir o apoio ao cadastramento das populacdes
tradicionais (indigenas e quilombolas). A participagcdo dos 26 estados e do Distrito
Federal no Bolsa Familia é formalizada por meio de adesdo®®. A Portaria n® 256/2010

2.0 MDS conta com seis secretarias, além do Gabinete da Ministra. E composto pelas Secretaria
Executiva (SE); Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS); Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania (Senarc); Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Sesan); Secretaria
Extraordinaria da Extrema Pobreza (Sesep) e Secretaria de Avaliagdo e Gestao da Informagéo (Sagi).

® “A adesdo é um processo em que ha, de forma voluntaria, formalizacdo de relagdes e
responsabilidades compartilhadas entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para a


http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/gestaodescentralizada/tipos-de-gestao/gestao-estadual/resolveuid/fd27e8ed243946ee70b12679606c72fa/download
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regulamenta os procedimentos para a adesao e estabelece critérios para o repasse de
recursos aos estados e para apoio & gestdo do Programa, chamado de indice de

Gestao Descentralizada Estadual (IGD-E)®.

O Governo Federal, por sua vez, envia fundos aos governos municipais que devem
fazer a politica, de fato, ‘funcionar. O papel dos municipios na implementacado e
execucdo do PBF é de extrema importancia. Ao assinar o Termo de Adesdo®®, o
municipio se compromete a implementar, executar e fiscalizar o Programa Bolsa
Familia, o que quer dizer que, “em ultima instancia, sdo os agentes municipais que
decidem quem sera ou ndo potencial beneficiario” (SOARES; SATYRO, 2010, p. 40).
Nesse sentido, os municipios devem ser responsaveis por: possibilitar a entrada do
beneficiario no PBF, através da identificacdo das familias que serdo incluidas no
Cadastro Unico; colocar em pratica formas de controle e de participagdo social,
estabelecendo tanto o Conselho do Programa Bolsa Familia, quanto as reunides com
os beneficiarios; fazer o acompanhamento das contrapartidas®® e possibilitar as
condi¢des para que as familias possam cumprir as condicionalidades.

Estes processos diferem de cidade para cidade, pois dependem da capacidade
institucional do governo local como agente implementador e da infraestrutura que o
municipio possui, sendo possivel reconhecer diferencas na maneira de como o0s
mecanismos previstos no desenho do PBF sao ativados no cotidiano de execucgéao da
politica.

implementagao, gestdo, controle social e fiscalizagdo do PBF e Cadastro Unico” (BARATTA, 2008, p.
153).

® O IGD-E é um instrumento de avaliagdo do desempenho dos estados na gestdo do PBF e lhes
concede um repasse de verbas para a execugao do PBF. Foi instituido pela Portaria MDS n° 256, de
19/03/2010. De acordo com o Art. 4° da referida Portaria o IGD-E serd calculado pela média aritmética
simples dos seguintes fatores: | — Taxa de Cobertura Qualificada de Cadastros; || — Taxa de Atualizagao
Cadastral; lll — Taxa de Frequéncia Escolar e IV — Taxa de Acompanhamento da Agenda de Saude.
Depois de calculado o desempenho, recursos financeiros sao transferidos da Unido para os estados.

%% Segundo o Art. 22, da Portaria GM/MDS n® 246, de 20 de maio de 2005.

% O monitoramento das contrapartidas (verificacdo das condicionalidades) envolve as trés esferas
federais: o MDS, o Ministério da Educacdo e o Ministério da Salde, mas é responsabilidade dos
municipios recolher os dados sobre o cumprimento das condicionalidades e envia-los aos Ministérios
competentes.


http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/gestaodescentralizada/tipos-de-gestao/gestao-estadual/resolveuid/8c41fac88efb33c50fbdd0a7451d2de8
http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/gestaodescentralizada/tipos-de-gestao/gestao-estadual/resolveuid/8c41fac88efb33c50fbdd0a7451d2de8
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Dentro dos municipios € a instituicao de assisténcia social, geralmente a Secretaria
Municipal de Assisténcia Social, ou algo similar, o 6rgdo responsavel pelo Bolsa
Familia, e cabe ao Gestor Municipal um papel fundamental de controle,
estabelecimento das diretrizes do Programa e gestdo dos beneficios. O Gestor
Municipal tem poder de decisdo sobre onde e como sera o cadastramento®’; poder de
inclusao e exclusdo no Sicon (Sistema de Gestao de Condicionalidades do Programa
Bolsa Familia); poder de interrupgao, temporaria ou permanente do beneficio®, além de

ter acesso as informacdes do Cadastro Unico das familias beneficiadas.

Assim sendo, se o cadastramento e a alteragdo dos dados do Cadastro Unico estao

a cargo dos governos locais, vale lembrar que as atividades de concessao do beneficio
e de selecdo das familias beneficiarias sé@o realizadas apenas pela Caixa Econémica
Federal. Isso pode gerar problemas operacionais para as pessoas que atuam
diretamente com a populacao, principalmente relativos a falta de informacdes precisas,
pois, como me explicou Jeanny Vieira, assistente social, na época da entrevista, do
CRAS Cidade Aracy, da cidade de Sao Carlos (SP), a assistente social que atende a
potencial beneficiaria ndo tem informacdes imediatas a respeito da concessdao ou nao
do beneficio, que, em geral, demora mais de um més para ser avaliado e concedido

pela Caixa econbémica Federal.

‘0 cadastramento das familias acontece no municipio, mas a gente néo
tem a garantia de que a pessoa é incluida [no PBF]. As vezes a pessoa
fica esperando quatro, cinco meses. Como a propaganda fala que vocé
tem direito ao Bolsa Familia, a ideia que passa é que € uma coisa
instantanea, mas n&o & assim que acontece”®.

Para viabilizar a gestao dos beneficios em todo o territério nacional, o PBF implementou
alguns processos e atividades para garantir a transferéncia mensal de renda as familias
beneficiarias. A Gestdo de Beneficios do PBF’® compreende todas as etapas

%7 O processo cadastramento no Programa Bolsa Familia, ndo ocorre da mesma forma em todo o Brasil.
Na cidade de Sao Paulo, por exemplo, o cadastramento é feito de forma semi-domiciliar e em postos
criados, especificamente, para o cadastramento do PBF.

% De acordo com Art. 2° da Portaria n° 555, de 11 de novembro de 2005.

% Em entrevista concedida & pesquisadora no dia 28/02/2008.

° Os principais processos que compdem a Gestdo de Beneficios do PBF sao: habilitagado, selecédo e
concessao de beneficios; administracdo de beneficios pela SENARC e pelos municipios; pagamento dos
beneficios e revisao cadastral (MDS, 2010b).
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necessarias a transferéncia continuada dos valores, desde o ingresso da familia até o
seu desligamento do Programa, englobando ainda acdes relativas ao pagamento. O
Sistema de Gestdao de Beneficios (SGB), mais conhecido como Sistema de Beneficios
ao Cidadao (SIBEC),”" ¢ a principal ferramenta disponibilizada aos Gestores Municipais
no processo de descentralizagdo do PBF. E um sistema informatizado, com acesso via
internet, desenvolvido pela Caixa Econémica Federal, no qual os Gestores Municipais
tém autonomia para realizar bloqueios, cancelamentos e reversdes de cancelamento de
beneficios. A concesséo e a suspensao dos beneficios estao, pois, a cargo do Governo
Federal.

Ainda sobre a operacionalizagcdo da gestdo descentralizada, a Senarc e o0
Departamento de Tecnologia do MDS criaram o Sistema de Gestdo do Bolsa Familia
(SIGBF), cujo objetivo é aperfeicoar e integrar a gestao de seus principais processos.
Este €, assim como o SIBEC, um sistema de aplicacao on-line, que contém informacdes
dos municipios referentes a gestao local do Programa, tais como o nome da instituicao
municipal responsavel pela politica, dados do Gestor Municipal e da instituicdo que
deve realizar o controle social do Bolsa em ambito local.

Como se sabe, o Programa Bolsa Familia, por meio da cobranga de condicionalidades,
integra transferéncia de renda, saude, educagdo e assisténcia social. As
condicionalidades, nesse contexto, sdo entendidas como uma espécie de contrato entre
0 poder publico e a populacao beneficiaria, no qual ha deveres a serem cumpridos, de
ambos os lados. No desenho do Programa, as condicionalidades fortalecem o acesso
aos direitos sociais basicos. De acordo com a publicacdo “Capacitacdo para a
implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social e do Programa Bolsa Familia”
(BARATTA, 2008), distribuida aos municipios e estados pelo MDS, o objetivo das
condicionalidades “é contribuir para facilitar e ampliar o acesso das familias mais

excluidas aos servicos de saude e de educagédo, com possibilidade de contribuir para a

" O acesso & listagem dos beneficiarios do PBF é publica. Qualquer pessoa pode obter informagdes
sobre o pagamento dos beneficios, por municipio e estado. Para tanto basta acessar o SIBEC, operado
pela Caixa Econbmica Federal. Acessivel em:
https://www.beneficiossociais.caixa.gov.br/consulta/beneficio/04.01.00-00 00.asp.



https://www.beneficiossociais.caixa.gov.br/consulta/beneficio/04.01.00-00_00.asp

Pagina |46

reducao da pobreza na proxima geragao” (op. cit., p. 188).

Para efetivar o controle das condicionalidades, foi criado, também em 2006, um sistema
de monitoramento, que ainda estd sendo aprimorado. O Sistema de Gestdo de
Condicionalidades do Programa Bolsa Familia (Sicon) é operado pela Senarc e tem
como base de dados todas as familias inseridas no CadUnico. Entretanto, o Sicon
acompanha somente as familias que estdo em descumprimento das
condicionalidades’. Esta é uma ferramenta criada para dar apoio & gestao intersetorial
que integra as informagdes do acompanhamento de condicionalidades nas areas de
salde e educacdo. E possivel ao gestor Municipal, por acesso on-line, integrar e
consolidar as informagdes sobre a frequéncia escolar, a vigilancia nutricional, o
calendario de vacinagdo e o acompanhamento de consultas pré-natal, advindas dos
sistemas especificos desenvolvidos e gerenciados pelo Ministério da Saude e Ministério
da Educacdo. O Sicon esta acessivel somente aos técnicos e gestores responsaveis
pelo acompanhamento das condicionalidades nos estados e municipios, pois permite
executar acées como: consultar familias com descumprimentos das condicionalidades;
registrar e alterar recurso para o descumprimento quando ocorrerem erros, falhas ou
problemas que ocasionem repercussao indevida; deferir ou indeferir um recurso
cadastrado; registrar informagdes sobre o0 acompanhamento das familias que tiveram
descumprimento de condicionalidades (MDS, 2010c).

A Caixa Econbémica Federal, por sua vez, possui um importante papel na gestdo e
execucdao do Programa, pois € o0 agente operador tanto do Programa quanto do
Cadastro Unico, ou seja, ela é a instituicdo responsavel pela selecéo, pelo calculo dos
valores e pelo pagamento as familias.

Cabe a Caixa

[...] receber e processar as informagées que compdem o Cadastro Unico
levantadas pelos municipios, calcular a renda familiar per capita de
acordo com os critérios estabelecidos pela Senarc e, por consequéncia,

2 Em setembro de 2010 eram 7.942 familias em acompanhamento (dados obtidos em reunido da
Senarc, para apresentacdo do Manual do Sicon Versdo 4.0 aos técnicos da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social, no MDS, no dia 27/09/2010).
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calcular quanto deve receber cada familia, emitir os cartbes magnéticos
para pagamento e, finalmente, pagar o beneficio mensalmente. O papel
da Caixa é bastante grande, na medida em que nao é apenas 0 6rgao
pagador, mas também quem processa as informacgdes. Isso limita a
intervencdo de qualquer gestor seja este federal ou municipal, na
selecao efetiva dos beneficiarios. (SOARES; SATYRO, 2010, p. 32)

E a Caixa, e ndo a Senarc, que processa as informagdes coletadas no Cadastro Unico
e que calcula o valor do beneficio a ser recebido pela familia. E, ainda, de
responsabilidade da Caixa a operacionalizagcdo do SIBEC; a geragdo dos cartdes
bancarios e do NIS (Numero de Identificacao Social) que cada familia beneficiaria deve
ter para comegar a receber o beneficio, além da divulgacdo do calendario de
pagamentos dos beneficios.

Foi interessante observar o papel que a Caixa desempenha entre as beneficiarias. Em
muitos casos, observados ao longo da pesquisa de campo na cidade de Sao Paulo”®,
quando ha qualquer tipo de problema com o pagamento do Bolsa, é na agéncia da
Caixa que as beneficiarias, ao tentar realizar o saque, descobrem que ha algo errado. A
Caixa passa a ser, entdo, o local que elas primeiro recorrem em busca de informagdes
sobre o seu beneficio. E de fato, em algumas situagdes, a Caixa descobre “0 que que
esta acontecendo”. Em outras ocasides, as beneficiarias “perdem a viagem”: vao ao
banco e descobrem que o problema é no Cadastro ou que nao foi possivel saber o
motivo do cancelamento ou bloqueio do beneficio. Nessas situa¢des, é preciso procurar
ou a Secretaria de Assisténcia Social ou CRAS para tentar resolver o problema.

Além da gestédo descentralizada, atraves de diferentes instituigcbes publicas, fazem parte
do desenho da politica o0 monitoramento, a capacitacdo de gestores e técnicos, 0
controle social e a fiscalizacao, cada qual sendo exercido por érgaos do poder publico
distintos. Como ja dito, o0 monitoramento das condicionalidades e o controle social séo
de responsabilidade do governo municipal. O controle social ocorre através da
formalizagdo, por parte do municipio no ato de adesdo ao PBF, das Instancias de

® No observei o0 mesmo em Sao Carlos (SP). Quando as beneficiarias tinham algum problema com o
beneficio, iam direto a Secretaria Municipal de Cidadania e Assisténcia Social falar com o “César, do
Cadastro”. César é o funcionario da prefeitura responsavel pelo Cadastro Unico.
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Controle Social do Bolsa Familia (ICS)’*, que devem atuar no acompanhamento de
todos os componentes do PBF e do Cadastro Unico, na Gestdo de Beneficios, nas
Condicionalidades, na Fiscalizagdo e nas oportunidades de desenvolvimento das
capacidades das familias articuladas pelo municipio, além dos Programas
Complementares. A ICS é um espaco que permite a participacdao da sociedade civil no
planejamento, execucdo, acompanhamento da avaliacdo e apoio a fiscalizacdo do
Programa. Deve ser permanente, paritaria, representativa, intersetorial e autbnoma e
ser composta por representantes de entidades ou organizagbes da sociedade civil,
lideres comunitarios, beneficiarios, representantes dos conselhos municipais e
profissionais atuantes nas diferentes politicas setoriais do municipio.

Ja a capacitagdo’® dos gestores e técnicos municipais e o monitoramento da politica”
sdo de competéncia do MDS e dos estados, sendo a fiscalizagdo’’ realizada pela Rede
Publica de Fiscalizagdo do Programa Bolsa Familia”®.

Como se vé, o Programa Bolsa Familia, para funcionar em todo o pais, exige uma
intersetorialidade, mobilizando diferentes atores e instituicdes, em diferentes niveis

governamentais, além da coexisténcia de varios sistemas de gestdo de informacoes,

" Para maiores informagdes consultar o site do MDS: http:/www.mds.gov.br/bolsafamilia/controlesocial.
Acesso dia 02/02/2012. )

® A capacitagdo aos municipios sobre o Programa Bolsa Familia e sobre o Cadastro Unico é realizada
por meio das Coordenacdes estaduais do Bolsa Familia. Os municipios devem solicitar a essas
Coordenacgdes informacdes e formacdo, que, por sua vez, repassam ao MDS. As atividades de
capacitacdo sao realizadas presencialmente e/ou a distncia e os materiais de apoio — como
abpresentagées, videos e apostilas — sdo disponibilizados pelo Ministério.

® O MDS promove o monitoramento de todas as politicas sociais sob sua competéncia através da SAGI
(Secretaria de Avaliacao e Gestado da Informacéao). No site do MDS na sesséo “Disseminagao” ha uma
série de publicagdes sobre avaliagbes e monitoramento das politicas sociais, inclusive sobre o PBF.

A fiscalizagdo do Bolsa Familia tem como objetivo averiguar se o Programa esta sendo implementado
de acordo com as normas estabelecidas e se estd atendendo as necessidades as quais foi destinado.
Tem como objetivo assegurar a efetividade e a transparéncia na implementagao da politica (BARATTA,
2008).

8 A Rede Publica de Fiscalizagdo do Programa Bolsa Familia (RPF) foi criada em 2005 e resulta da
consolidagcao de parcerias com os Ministérios Publicos Federal e Estaduais, com a Controladoria Geral
da Unidao (CGU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU). Além disso, qualquer cidaddo pode fazer
denuncia sobre irregularidades do PBF através do email da Ouvidoria do Programa
(ouvidoria@mds.gov.br) ou pelo telefone 0800-707-2003. Ademais, o MDS desenvolve agbes de
fiscalizacao in loco e a distdncia com base no cruzamento de dados do Cadastro Unico. Para maiores
informacoes, acessar: http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/fiscalizacao e
http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/fiscalizacao/rede-publica-de-fiscalizacao. Acesso dia 17/01/2012.
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criados para acompanhamento e monitoramento da politica.

1.3. Quem ganha o qué”

A pobreza e assisténcia aos pobres sempre exigiram o estabelecimento de critérios que
definam o que e quem é pobre. E, consequentemente, quem € merecedor de ajuda e
direito a assisténcia social. Assim, classificam-se os pobres pelo mérito ou “valor da
necessidade” (SPOSATI, 2008, p.7), fato que exige uma separagao entre aqueles que
“‘merecem” receber e 0s que nao precisam ou ndao devem receber algum tipo de ajuda,
e isso equivale, também, a acesso a outros tipos de direitos. Assim, estabelece-se
quem pode ser ou ndo ajudado a partir do que a sociedade reconhece como sendo

necessitado.

Esse tipo de classificacdo vai desde o estabelecimento de politicas publicas as
concepcdes dos proprios pobres sobre quem, por exemplo, “merece receber o Bolsa”®,
Na administracao da pobreza é fundamental determinar quem pode e quem nao pode

entrar no jogo.

Nao sendo uma politica universal, como a Renda Basica de Cidadania®', 0 PBF
caracteriza-se como uma politica focalizada, isto é, destinada a determinadas pessoas:
aquelas que foram capazes de comprovar que, de fato, merecem e precisam receber o

beneficio. Assim, optou-se por focalizar a acao do Estado numa determinada parcela da

" Referéncia ao trabalho de Harold Lasswell, Politics: Who Gets What, When, How (Politica: quem ganha
0 qué, quando e como), escrito em 1936.

8 Mais informacdes a respeito deste tema no capitulo 4 desta tese.

8 A Renda Basica de Cidadania, Lei n® 10.835/2004, de autoria do senador Eduardo Suplicy, foi
sancionada, por unanimidade, no Senado Federal em 08 de janeiro de 2004. De acordo com o Art. 1° da
referida lei, “fica instituido, a partir de 2005, o direito de todos os brasileiros residentes no Pais e
estrangeiros residentes ha pelo menos 5 anos no Brasil, ndo importando a condigdo socioeconémica,
receberem, anualmente, um beneficio monetario” (Brasil, 2004b). A aplicagdo da Renda Basica de
Cidadania deve ser feita de forma gradual, comegando pelos “mais necessitados”, sendo o Bolsa Familia
uma espécie de comego da implementacdo da politica universal de transferéncia de renda. Apesar do
Brasil ser um dos poucos paises com uma lei aprovada de transferéncia de renda universal e
incondicional, essa lei € pouco conhecida entre os cidaddos brasileiros. Em 2009, Santo Antbnio do
Pinhal (SP) foi o primeiro municipio brasileiro a aprovar uma lei que institui uma renda basica de
cidadania.



Pagina |50

populacdo brasileira — os “mais necessitados”, os “mais pobres”, ou os pobres e
extremamente pobres. Por conta disso, é preciso estabelecer critérios de elegibilidade

para inclusdo na politica®.

O critério de definicdo de pobreza e de extrema pobreza adotado pelo Estado brasileiro
tem como base, exclusivamente, a renda familiar per capita mensal. Define-se a renda
familiar mensal como “a soma dos rendimentos brutos auferidos mensalmente pela
totalidade dos membros da familia, excluindo-se do calculo os rendimentos concedidos

por programas de transferéncia de renda” (MDS, 2005, p.13).

Dessa forma, mediante um valor estabelecido pelo Estado, delimitaram-se duas linhas
de classificagcao para a entrada de beneficiario na politica — a linha da pobreza e a linha
da indigéncia —, as quais delimitam, também, juntamente com a composicao familiar, o

valor do auxilio financeiro recebido.

O PBF classifica, pois, seus beneficiarios de duas formas: em pobres, para aquelas
familias cuja renda per capita mensal é de R$ 70,00 a R$ 140,00, e em extremamente
pobres, para aqueles cuja renda mensal per capita familiar é de até R$ 70,00. As
familias classificadas como pobres sé ingressam no Programa se houver criancas ou
adolescentes de até 17 anos, enquanto que as familias extremamente pobres podem

participar do Bolsa Familia com ou sem filhos.

A concessdo do beneficio financeiro do PBF, conforme dito anteriormente, é de

atribuicao exclusiva do MDS, sendo operacionalizada pela Caixa Econémica Federal e
tem como base dois critérios: a estimativa de pobreza do municipio®® e as informagdes
contidas no Cadastro Unico. E feita de forma objetiva e impessoal, de acordo com o

plano de expansao e disponibilidade orgamentaria da politica, definido a cada ano.

O foco do Bolsa Familia, como o proprio nome indica, € a familia. A concepcao de

82 A Portaria GM/MDS n° 341, de 07 de outubro de 2008 dispde sobre os procedimentos operacionais
necessarios ao ingresso das familias no Programa Bolsa Familia.
8 A estimativa da pobreza é feita pelo IPEA, com base em dados da PNAD e do Censo Populacional.
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familia adotada pelo Programa é ampla, seguindo os parametros da Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS). Considera-se como familia ndo somente os membros

com relagdo consanguinea, mas

A unidade nuclear, eventualmente ampliada por outros individuos que
com ela possuam lacos de parentesco ou de afinidade, que forme um
grupo doméstico, vivendo sob o mesmo teto e que se mantém pela
contribuicdo de seus membros. (BRASIL, 2004a)

A mulher, conforme dito anteriormente, possui prioridade na titularidade do PBF e para
se tornar beneficiaria o/a responsavel pela familia deve ter suas informacdes inseridas
no CadUnico. Mas atencdo: ter os dados inseridos no Cadastro Unico ndo significa,
automaticamente, a inclusdo da familia no Programa Bolsa Familia. O caminho é longo
e, muitas vezes, demorado. Uma vez selecionada, a familia recebe por correio, no
prazo de 30 a 45 dias, o Cartdo Bolsa Familia. O cartdo é o meio de identificagcdo do
beneficiario e é utilizado para o saque integral dos beneficios em toda a rede da Caixa

Econbmica Federal e em casas lotéricas.

Ha cinco tipos de beneficios, concedidos de diferentes maneiras, conforme a
composicdo e a renda familiar. O Beneficio Basico (no valor de R$ 70,00) esta
destinado as familias consideradas extremamente pobres. Cada familia podera receber
apenas um Beneficio Bésico. E importante destacar que esse é o Unico beneficio do
PBF atribuido a familias sem filhos, pois apesar do Programa ser atrelado ao
cumprimento de condicionalidades referentes a educacéo e a saude de criangas e
adolescentes, justifica-se pagar as familias sem filhos o Beneficio Basico por conta de

sua condigao de extrema pobreza®*.

O Beneficio Variavel (R$ 32,00) é pago as familias pobres, ou em extrema pobreza,

que tenham em sua composicao: criancas e adolescentes entre 0 e 15 anos;

# As familias em situacdo de extrema pobreza, que apresentem criangas e adolescentes em sua
composicao familiar, podem receber além do Beneficio Béasico, o Beneficio Variavel, caso tenham filhos
de 0 a 15 anos; o Beneficio de Superacdo da Extrema Pobreza na Primeira Infancia, no caso de terem
criancas de 0 a 6 anos e o BVJ, se tiverem adolescentes.
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gestantes85 e nutrizes®. Cada familia pode receber até cinco Beneficios Variaveis, ou
seja, a quantia maxima de R$ 160,00.

O Beneficio Variavel Jovem (BVJ), no valor de R$ 38,00, é pago a todas as familias do
Programa que tenham adolescentes de 16 e 17 anos frequentando a escola. Cada
familia podera receber até dois BVJs, ou seja, até R$ 76,00%”. Uma adolescente que
receba o Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente (BVJ) podera receber também o

Beneficio Variavel Gestante.

O Beneficio Variavel de Carater Extraordinario (BVCE) é pago as familias nos casos em
que a migracdo para o Bolsa Familia dos Programas Remanescentes (Auxilio-Gas,
Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo e Cartdo Alimentacédo) cause perdas financeiras. O
valor do beneficio é calculado caso a caso.

Em 14 de maio de 2012, através da Medida Provisoria n° 570, foi criado um novo
beneficio — o Beneficio de Superacao da Extrema Pobreza na Primeira Infancia — que
completa os valores do PBF para familias ja beneficiarias, em situacdo de extrema
pobreza e com criancas de 0 a 6 anos. O novo beneficio, como o proprio nome indica,
tem como objetivo combater a extrema pobreza entre as familias ja beneficiadas pelo
Programa, mas cuja renda mensal ainda seja inferior R$ 70,00 por integrante da
unidade familiar. Seu valor ndo é fixo®, mas varidvel, uma vez que tem carater de
complemento da renda ja recebida pelo PBF e correspondera ao valor

8 O Beneficio Varidvel Gestante (BVG) é vinculado ao Nimero de Identificagdo Social (NIS) da gestante
beneficiaria do PBF, podendo ser concedido mais de um beneficio na mesma familia — desde que néo se
ultrapasse o maximo de cinco Beneficios Varidveis. A interrupgdo do pagamento do Beneficio Variavel a
estante ocorrerd, automaticamente, ao final das nove parcelas pagas a familia.
® O Beneficio Varidvel Nutriz (BVN) é destinado as familias que tenham criangas com até seis meses de
vida. O objetivo desse beneficio é garantir melhores condicdes de nutricdo a mae e ao bebé, servindo
como uma espécie de auxilio na promogédo da seguranga alimentar e nutricional, considerando a
importancia da amamentagao nos primeiros seis meses de vida de uma crianga.
% Esses valores correspondem ao reajuste anunciado em 12 de marco de 2011, ja na gestdo Dilma
Rousseff e entraram em vigor em abril de 2011.
8 O Beneficio de Superacado da Extrema Pobreza na Primeira Infancia sera Unico por familia e calculado
por faixas de renda, em intervalos de R$ 2,00. N&o ha teto para esta transferéncia e segundo o
paragrafo 16 da MP n°570: “Cabera ao Poder Executivo: | — definir as faixas de renda familiar per capita e
os respectivos valores a serem pagos a titulo de beneficio para superacdo da extrema pobreza na
primeira infancia, conforme previsto no § 15; e Il — ajustar, de acordo com critério a ser estabelecido em
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necessario para que a soma da renda familiar atual (considerando também o beneficio
do PBF) supere a soma de R$ 70,00.

Ao contrario do que muitos brasileiros pensam, os valores pagos pelo Bolsa Familia ndo
sdo altos, ndo chegam a um salario minimo®®. Os valores dos beneficios — sem o
calculo dos valores repassados pelo Beneficio de Superacdo da Extrema Pobreza na
Primeira Infancia — variam, assim, de R$ 32,00 a R$ 306,00. As familias beneficiarias
recebem valores distintos, estipulados de acordo com a composicao familiar e com a
renda per capita mensal. Para as familias pobres, os pagamentos variam de R$ 32,00 a
R$ 236,00; para as familias classificadas como extremamente pobres, os valores vao
de R$ 32,00 a R$ 306,00. Deve-se notar que para receber essa quantia maxima, a
familia deve estar em situagdo de alta vulnerabilidade social, marcada pela pobreza
extrema e com uma composi¢cao familiar de, no minimo, cinco criancas e dois

adolescentes de até 17 anos.

Abaixo, os quadros trés e quatro exemplificam os valores pagos, conforme a
composicao da familia e a classificacdo, de acordo com a renda mensal per capita.

ato especifico, o valor definido para a renda familiar per capita, para fins do pagamento do beneficio para
superagao da extrema pobreza na primeira infancia”.

8 Diferente do que ocorre com o BPC (Beneficio de Prestacdo Continuada) que paga um salario minimo
as pessoas idosas e também para as pessoas portadoras de deficiéncia, incapacitadas para o trabalho.
Ha diferengas significativas entre esses dois programas de transferéncia de renda: além do valor do
beneficio pago, o BPC é um direito social assegurado pela Constituicao de 1988.
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Quadro 3. Valores dos beneficios pagos as familias extremamente pobres (renda
mensal per capita de até R$ 70,00)

Numero de
gestantes, nutrizes, NiUmero de
criancas e jovens de 16 e 17| Tipo de Beneficio Vall?::;rn'(l;?itgloc(ls)(s)
adolescentes de até anos
15 anos

0 0 Basico R$ 70,00

1 0 Basico + 1 variavel R$ 102,00

2 0 Basico + 2 R$ 134,00
variaveis
Basico + 3

3 0 variaveis R$ 166,00
Basico + 4

4 0 variaveis R$ 198,00
Basico + 5

5 0 variaveis R$ 230,00

0 1 Basico + 1 BVJ R$ 108,00

Basico + 1 variavel

1 1 . 1BVJ R$ 140,00
Basico + 2

2 1 variaveis + 1 Bvy | B% 172,00
Basico + 3

3 1 variaveis + 1 Bvy | R%204,00
Basico + 4

4 1 variaveis + 1 BvJ | 1% 236,00
Basico + 5

5 1 variaveis + 1 BvJ | 19 268,00

0 2 Basico + 2 BVJ R$ 146,00

Basico + 1 variavel

1 2 " 2BVJ R$ 178,00
Basico + 2

2 2 variaveis + 2 BvJ | £$210,00
Basico + 3

3 2 variaveis + 2 BvJ | R$242,00
Basico + 4

4 2 variaveis + 2 BvJ | R$274,00
Basico + 5

5 2 variaveis + 2 BVJ R$ 306,00

Fonte: MDS (2012).
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Quadro 4. Valores dos beneficios pagos as familias pobres (renda mensal per
capita de R$ 70,01 a R$ 140,00)

Numero de ]
nutrgi’::st?g:?:r;gas jov:lr?smdeerc‘,l g ee 17| Tipo de Beneficio Vach:;nz?it;L?:)(s)
e adolescentes de anos
até 15 anos

: o | o [

1 0 1 variavel R$ 32,00
2 0 2 variaveis R$ 64,00
3 0 3 variaveis R$ 96,00
4 0 4 variaveis R$ 128,00
5 0 5 variaveis R$ 160,00
0 1 1 BVJ R$ 38,00
1 1 1 variavel + 1 BVJ R$ 70,00
2 1 2 variaveis + 1 BVJ R$ 102,00
3 1 3 variaveis + 1 BVJ R$ 134,00
4 1 4 variaveis + 1 BVJ R$ 166,00
5 1 5 variaveis + 1 BVJ R$ 198,00
0 2 2BVJ R$ 76,00
1 2 1 variavel + 2 BVJ R$ 108,00
2 2 2 variaveis + 2 BVJ R$ 140,00
3 2 3 variaveis + 2 BVJ R$ 172,00
4 2 4 variaveis + 2 BVJ R$ 204,00
5 2 5 variaveis + 2 BVJ R$ 236,00

Fonte: MDS (2012).

Os beneficios para as familias incluidas no Programa Bolsa Familia n&o se restringem a

entrega de dinheiro, eles abarcam, também, atividades de geracao de renda, descontos

em tarifas de luz e telefone, cursos de qualificagdo profissional e microcréditos, tanto

por estarem inseridas no CadUnico como por serem beneficiarias do PBF. Estas
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familias sdo, pois, o publico-alvo prioritario dos Programas Complementares® — agdes
regulares, ofertadas pelas trés esferas do governo e pela sociedade civil, voltadas para
o desenvolvimento das capacidades dos beneficiarios — complementando, assim, a
transferéncia de renda. Isso porque, além da transferéncia de renda acoplada a
cobranca de condicionalidades, um dos eixos de atuacdo do Bolsa Familia é a
articulacdo de acgdes que proporcionem as familias beneficiarias oportunidades e
condi¢bes para superar a pobreza de forma sustentavel. Neste sentido, os Programas
Complementares abrangem as areas de educagéo, trabalho, cultura, microcrédito,
capacitacdo e melhoria das condicdes habitacionais®'.

Os beneficiarios do PBF participam, também, de atividades de qualificacédo profissional,
através de cursos oferecidos pelo Proximo Passo — Plano Setorial de Qualificacéo e
Insercdo Profissional (PLANSEQ);* tém acesso & postagem de cartas no valor de R$
0,01 (Carta Social®®) e ao Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos para
Adolescentes e Jovens de 15 a 17 anos (Projovem Adolescente), servigo oferecido pelo
CRAS.

Ademais, por serem considerados populacao de baixa renda, os beneficiarios do PBF

% Os Programas Complementares sdo destinados a todas as familias cadastradas no Cadastro Unico,
com prioridade, no entanto, aos beneficiarios do PBF, considerados os mais pobres dentre os
cadastrados. Sao planejados tanto pelo Governo Federal como pelos governos estaduais e municipais e
seguem trés etapas: diagndéstico, planejamento e execug¢do e acompanhamento dos resultados.

%" 'Sa0 exemplos de Programas Complementares em ambito federal: Programa Brasil Alfabetizado,
executado pelo MEC; Programa de Qualificagdo Profissional Continuada — Acreditar, uma parceria do

MDS com a Construtora Odebrecht; O Programa de Mobilizagdo da Industria Nacional de Petréleo e Gas
Natural (Prominp), sob responsabilidade dos governos estaduais e municipais; Programa Nacional da
Agricultura Familiar (PRONAF), grupo B, executado pelo Ministério de Desenvolvimento Agrério;
Crediamigo e Agroamigo, programas de crédito fornecidos pelo Banco do Nordeste; Programa Nacional
de Microcrédito Produtivo e Orientado, uma parceria entre o MDS e o Ministério do Trabalho e Emprego e
o Territérios da Cidadania, executado pelo Casa Civil e por varios Ministérios.

%2 0 PLANSEQ, criado em 2008, é o Plano Setorial de Qualificacdo e Insercéo Profissional para os
beneficiarios do Bolsa Familia realizado pelo Governo Federal e integra os Ministérios do

Desenvolvimento Social e Combate a Fome, do Trabalho e Emprego e do Turismo — em conjunto com os
governos estaduais e municipais, empresarios e trabalhadores. Ele constitui-se de atividades em formato
de cursos nas areas de Construcao Civil (pedreiro, eletricista, pintor, gesseiro, encanador, entre outros) e
Turismo (vagas para garcom, auxiliar de cozinha, mensageiro de hotel, camareira e outros).

S A postagem da carta social com tarifa de R$ 0,01 (um centavo) sé poderda ser efetuada por
beneficiarios do Programa Bolsa Familia e seus dependentes. A postagem deve ser feita exclusivamente
nos guichés de atendimento das agéncias dos Correios, mediante a comprovacao de que o remetente é
titular ou dependente de titular do Bolsa Familia. A carta deve ter peso maximo de dez gramas e um
mesmo remetente podera efetuar, no maximo, cinco postagens por dia.
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tém acesso a acdes e beneficios destinados a todos os cadastrados na base de dados
do CadUnico, tais como: isengdo em taxas de concursos publico; descontos na conta
de luz através da Tarifa Social de Energia®; Acesso Individual Classe Especial (AICE) a
telefone fixo com assinatura mais barata (Telefone Social®®) e acesso a Bolsa
Estiagem®.

1.4. Aperfeicoamento do Programa

Altamente dinamico, observa-se uma sucessdo de constantes medidas de ajuste no
Programa Bolsa Familia. Pode-se mencionar, entre outras a ampliacdo das metas de
atendimento ao publico beneficiario, com insercdo de novos grupos; a criagcdo de novos
beneficios; alteracbes nos valores pagos e na renda per capita, condicdo de ser
incluido na politica, além da criagdo de sistemas de monitoramento e de instrumentos

de aperfeicoamento da gestdo descentralizada.

% A Tarifa Social de Energia, criada pela Lei n 10.438, de 26 de abril de 2002, é um desconto fornecido
pelo Governo Federal na conta de energia para todas as unidades consumidoras classificadas como
Residencial Baixa Renda, conforme determina a Lei n? 12.212, de 20 de janeiro de 2010. Ndo é um
desconto criado exclusivamente para os beneficiarios do PBF, mas os beneficiarios do Programa o
recebem por conta da baixa renda e por estarem inscritos no Cadastro Unico. Para receber os descontos,
a familia deve atender a, pelo menos um, dos seguintes critérios: estar inscrita no Cadastro Unico, com
renda familiar per capita de até meio salario minimo; ter algum morador na unidade consumidora que
receba o Beneficio de Prestagdo Continuada da Assisténcia Social (BPC); para familias com renda
mensal de até trés salarios minimos ha excegdo em casos de familiar doente, em tratamento de salude
em casa e para familias indigenas e quilombolas inscritas no Cadastro Unico com renda familiar per
capita menor ou igual a meio salario minimo. Para maiores informagdes, consultar:
http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/bolsa-familia/programas-
complementares/beneficiario/tarifa-social-de-energia

= A Agéncia Nacional de Telecomunicacées (ANATEL), através da Resolucédo n° 586, de 05 de abril de
2012 e do Ato n° 2.979, de 28 de maio de 2012 aprova e regulamenta o Acesso Individual Classe
Especial — AICE ao Telefone Social.

% O Bolsa Estiagem ou Auxilio Emergencial é um beneficio federal, no valor de R$ 400,00 por familia,
transferidos em até 5 parcelas de R$ 80,00, instituido pela Lei N® 10. 954, de 29 de setembro de 2004
com o intuito de assistir a familias de agricultores, com renda mensal média de até dois salarios minimos,
atingidas por desastres no Distrito Federal e nos municipios em estado de calamidade publica ou em
situagdo de emergéncia reconhecidos pelo Governo Federal. Nao é um beneficio criado, exclusivamente,
para os beneficiarios do PBF. Terdo direito as familias ndo beneficiarias do PBF que contemplem os
critérios estipulados e que estejam cadastradas no CadUnico.



http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/bolsa-familia/programas-complementares/beneficiario/tarifa-social-de-energia
http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/bolsa-familia/programas-complementares/beneficiario/tarifa-social-de-energia
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Dessa forma, houve modificagdes, ao longo dos anos, nos critérios de elegibilidade do
Programa, com alteracbes nos valores das linhas de pobreza e de indigéncia, isto €, no
valor da renda per capita familiar que define quem podera se tornar beneficiario do
Bolsa Familia. Foram quatro alteracdes até o ano de 2012. O valor da renda per capita
familiar, em 2003, para se classificar as familias pobres era de R$ 100,00 e de R$ 50,00
para as familias em extrema pobreza. Em 2006, através do Decreto n° 5.749, de 11 de
abril de 2006, o valor passou para R$ 120,00 e R$ 60,00, respectivamente. Em 2008,
nova alteracao passando para R$ 137,00 a renda per capita mensal das familias pobres
e R$ 69,00 para as familias miseraveis. Em 2009, com o Decreto n° 6.917/2009, esses
valores foram reajustados para R$ 140,00 e R$ 70,00, mantendo-se até entdo como

critérios de elegibilidade das familias.

O projeto inicial também sofreu reajustes nos valores dos beneficios pagos, além da
criacdo de dois novos beneficios. A partir de 2007 (Decreto n° 6.157, de 16 de junho de
2007), o Beneficio Basico, antes no valor de R$ 50,00, passou para R$ 58,00, e o
Beneficio Variavel passou de R$ 15,00 para R$ 18,00. Em julho de 2008 (Decreto
n°6.491), houve um aumento de 8%, elevando o Beneficio Basico para R$ 62,00 e o
Variavel para R$ 20,00. O Governo Federal justificou o segundo reajuste lembrando
qgue o preco dos alimentos havia subido de maneira exagerada no primeiro semestre de
2008, penalizando a populagcdo mais pobre. Com o Decreto n® 6.917, de 31 de julho de
2009, ha um novo reajuste no valor dos beneficios, de quase 10%, o qual incorpora 6%
de variagdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC), entre julho de 2008 e
junho de 2009, com mais de 4% de ganho real. Com a correcao, o valor do Beneficio
Basico passou, a partir do dia 12 de setembro, de R$ 62,00 para R$ 68,00 e o Beneficio
Variavel de R$ 20,00 para R$ 22,00. O Beneficio Vinculado aos Adolescentes (BVJ),
qgue era de R$ 30,00, passou para R$ 33,00 com limite de R$ 66,00 por familia.

Por fim, um novo reajuste de cerca de 19,4%, em marco de 2011 (Decreto n°
7.447/2011), ja na gestado da presidenta Dilma Rousseff, com um ganho real de mais de
8,7%. Este ultimo significou o aumento de R$ 247,2 milhdes no pagamento do PBF em
abril de 2011. Com a correcao anunciada pela presidenta Dilma, o valor do Beneficio
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Basico foi alterado para R$ 70,00 (reajuste de 2,9%), o Beneficio Variavel para R$
32,00 (reajuste de 45%) e o BVJ passou a ser de R$ 38,00 (reajuste de 15,2%). Além
dessas alteragbes de valores, em 2012, dentro da estratégia do Plano Brasil Sem
Miséria, foi criado um novo tipo de beneficio — o Beneficio de Superacao da Extrema
Pobreza na Primeira Infancia —, destinado as mulheres extremamente pobres com filhos

na primeira infancia.

Outras mudancas significativas ocorreram na expanséo do publico beneficiario. O Bolsa
Familia inicialmente cobria criancas e adolescentes de 0 a 15 anos, mas, a partir de
marco de 2008, ha a inclusdo de uma nova faixa etaria no Programa através da criacao
do Beneficio Variavel Jovem (BVJ). O BVJ € uma nova modalidade de Beneficio
Variavel do Programa Bolsa Familia vinculada aos jovens de 16 e 17 anos, cujo objetivo
principal € contribuir para a permanéncia dos adolescentes do PBF na escola. A familia
com filhos nessa faixa etaria passou a receber, em 2008, R$ 30,00 a mais, para, no
maximo, dois filhos. Isso significou a incluséo, ja no ano de 2008, de 1, 75 milhdes de
adolescentes no PBF.

Além disso, na gestao Dilma Rousseff, ha o aumento no limite de recebimento do
Beneficio Variavel por familia, de trés para cinco:¥ e a inclusao, a partir de dezembro
de 2011, de gravidas e nutrizes® que justificou a criagdo do Beneficio Varidvel
Gestante (BVG) e do Beneficio Variavel Nutriz (BVN) nos valores de R$ 32,00 cada. Em
maio de 2009 foi anunciada a ampliacdo do publico atendido, estendendo o Bolsa
Familia & populagdo de rua, a assentados rurais, a remanescentes de quilombos, a
indigenas e a pessoas egressas de situacdes de trabalho escravo. As alteragdes no
perfil dos beneficiarios sao resultados da incorporagdo de um coeficiente de
vulnerabilidade da renda, fato que modificou a renda per capita familiar necessaria para

a inclusao no PBF.

Através do Decreto n° 6.392, de 12 de marco de 2008, algumas alteracées no desenho

%7 Essa alteracdo correspondeu a inclusio de mais 1,3 milhdo de novos beneficios.
% Ainclusdo de nutrizes e gestantes representou a concessao de 255 mil novos beneficios.
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do Programa passaram a vigorar, dentre elas, a de que revisao das informacgdes das
familias no CadUnico deve ocorrer a cada dois anos.

Com relacéo ao aperfeicoamento da gestao descentralizada, em 2006, o MDS, através
da Portaria MDS n? 148, de 27 de abril de 2006, criou o Indice de Gestao
Descentralizada (IGD) na tentativa de suprir as dificuldades de infraestrutura para a
execucgao e fiscalizacdo do PBF enfrentadas pelas instancias municipais. O IGD é um
indice, que varia de 0 a 1, e que mostra a qualidade da gestdo do Programa Bolsa
Familia em niveis municipais e estaduais, considerando a qualidade dos registros
cadastrais das familias (validade e atualizacdo dos cadastros), o0 acompanhamento das
condicionalidades de saude e educagdo, além de refletir os compromissos assumidos
pelos municipios e estados no Termo de Adesdo ao Programa. Com base nesse
indicador, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome repassa,
mensalmente, recursos financeiros aos municipios e estados que devem ser revertidos
na melhoria da gestdo do Programa. Ha dois tipos de IGD, o IGD-M (Gestao

Descentralizada Municipal) e o IGD-E (Gestao Descentralizada Estadual).

Como se vé, o objetivo do IGD é estimular o aprimoramento da gestao local e contribuir
para que estados e municipios executem as agdes que estdo sob sua responsabilidade.
Os valores repassados variam de municipio para municipio® de acordo com seu
desempenho em relagdo a gestdo do Programa. Quanto maior o valor do IGD, maior
sera o valor dos recursos transferidos para o ente federado, sendo que 0s recursos
devem ser destinados a melhoria dos processos de acompanhamento das
condicionalidades, as acdes de cadastramento e a atualizagdo dos dados das familias,
podendo ainda ser aplicado em atividades de capacitacao profissional, de geracéao de
trabalho e renda, ou aumento da escolaridade, conforme prioridade de cada municipio
(MESQUITA, 2007).

% Em margo de 2012, dos 5.565 municipios existentes no Brasil, 5.114 receberam o IGD-M por
cumprirem as exigéncias minimas no desempenho do Programa: execucdo de 55% do total das
atividades, combinado a um minimo de 20% no monitoramento da frequéncia escolar, agenda de saude
em dia, atualizagdo <cadastral e cadastro vdlido. Para maiores informagbes, acessar:
http://www.mds.gov.br/saladeimprensa/noticias/2012/junho/municipios-recebem-r-35-2-milhoes-para-
investir-em-bolsa-familia-e-cadastro-unico04/06/2012.


http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/estados_e_municipios/estados_e_municipios/arquivos/portaria_148-27042006igd.pdf
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Essa capacidade de aperfeicoamento e de inclusdo de novos elementos no desenho do
Programa tem demonstrado, ano apés ano, a forca e o apoio politico que o Programa
ganhou desde sua criacdo. As metas de atendimento também cresceram
progressivamente, passando de 3,6 milhdes de familias, em 2003, para 13,8 milhdes de
familias, em 2013. Destaca-se também a alta cobertura do Programa: em 2009, ele ja
estava presente em todos 0s municipios brasileiros, com um atendimento de 99,14% de
familias consideradas pobres pelos critérios do Programa (SILVA et al., 2008). Além
disso, conseguiu a proeza de chegar até grupos tradicionalmente excluidos das
politicas sociais, como os moradores de rua, 0s povos tradicionais (indigenas e

quilombolas), os assentados e pessoas egressas de trabalho escravo.

Esses dados, por si sé ja indicam que a politica ‘veio pra ficar’, representando, em
termos de politicas sociais, avangos nos aspectos institucionais e politicos, o que nao
significa, no entanto, que nao haja pontos que devam ser modificados e revisados,
como, por exemplo, a no¢ao de pobreza adotada pelo Estado brasileiro, tema que sera

abordado no proximo capitulo.
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Capitulo 2. Trajetérias da politica =

Distancia extrema entre o desenvolvimento dos
conhecimentos e a capacidade pratica de enfrentar
os problemas conhecidos. Esta discussao
geralmente se volta para a pesquisa da pobreza. E
certo que a pesquisa da pobreza cresceu
enormemente nos ultimos tempos, pelo menos em
quantidade. Sabe-se muita coisa sobre o pobre:
onde mora, que tipo de familia constrdi, como vé os
governantes, como trabalha e produz, que tipo de
pressdo exerce sobre o mercado de trabalho, seu
potencial contestador, e assim por diante.

DEMO, Pedro. Metodologia Cientifica em Ciéncias
Sociais, 1989, p. 233

O pobre como simples beneficiario, tal como ocorre
em programas como o Bolsa Familia, é um pobre
domesticado, incluido na margem, aliciado. Sana-
se, em certa medida, a necessidade de assisténcia,
mas ndo se toca no desafio da autossustentacdo e
autogestao. Quer dizer, a pobreza politica nao é
atingida. Mais comumente, é fomentada, tornando
as politicas sociais ‘efeitos de poder’.

DEMO, Pedro. Pobreza Politica, 2006, p. 36

Tao velha quanto a roda, a pobreza persiste no século XXI, mas reconfigura-se ao
longo do tempo. Fenémeno recorrente na sociedade, intensificado, no entanto, pelo

capitalismo. Da Poor Law'®

aos programas de transferéncia de renda, diferentes
tentativas de intervencao e resolucao foram pensadas e implementadas pelos Estados

ao longo de séculos.

1% poor Law (Leis dos Pobres) foi um sistema de leis que, por dois séculos, regulou a assisténcia aos
pobres na Inglaterra. Iniciada em 1597, com o Act for the relief of the poor (Ato para o alivio dos pobres),
cada pardquia era responséavel pelos pobres da sua localidade. Passou por reformulagdo em 1834 (a
Nova Poor Law) e foi extinta com a criagdo do sistema de Bem Estar Social, apds a 22 Guerra Mundial.
Constituiram, na época medieval, o que Ana Paula Mauriel (2008) chamou de sistemas de alivio da
pobreza. Por muito tempo, as Poor Law influenciaram politicas de alivio a pobreza no mundo todo,
principalmente na difusdao de seus principios-chave, tais como a responsabilidade local, menor
elegibilidade e fixagao territorial da assisténcia social.
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As teorias também foram se modificando: migrou-se de uma visdo que criminalizava

e culpabilizava os pobres por sua condicao, dividindo-os entre bons — aqueles dignos
de assisténcia — e maus — 0s que devem ser punidos — para a de responsabilizagdo do
poder publico e da sociedade civil, pautada na ideia de necessidade de combate a
pobreza e & miséria'®". Esta Gltima visdo focaliza o pobre — em especial, a mulher pobre
— como o sujeito de transformagdo da sua situagdo, fato que se da mediante
transferéncia de renda, incremento de capital social e promocdo de seu

empoderamento.

Essa mudanca de perspectiva se reflete na forma como os Estados estao lidando com
essa questao, isto €, na orientacado das politicas sociais. Passou-se da distribuicao de
bens em espécie — cestas basicas, vale-transporte, roupas e leite'® — para a
predominancia da distribuicdo de dinheiro, via programa de transferéncia de renda, com
cobrancas de condicionalidades referentes aos cuidados com as criangas e

adolescentes pobres. Agora ‘luta-se’ contra a pobreza e a extrema pobreza.

Mas se na Europa, em especial na Franca, verifica-se o fendmeno crescente, nas

»103

ultimas quatro décadas, da “nova pobreza” ™, no Brasil, o0 novo é a queda da

9" Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), tracados na Declaracdo do Milénio pela

Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) no ano 2000 é um exemplo desse reconhecimento da pobreza e
da miséria como problemas a serem combatidos pelos Estados. Espera-se que, até o ano de 2015, todos
0s paises tenham conseguido atingir os oito objetivos declarados, quais sejam: 1- acabar com a fome e a
miséria; 2- educacao basica de qualidade para todos; 3- igualdade entre sexos e a valorizagdo da mulher;
4- reduzir a mortalidade infantil; 5- melhorar a saude de gestantes; 6- combater a Aids, a malaria e outras
doencas; 7- qualidade de vida e respeito ao meio ambiente e 8- todo mundo trabalhando pelo
desenvolvimento. Segundo documento da Comissdo Econbémica para América Latina e o Caribe —
CEPAL (FILGUEIRA; PERI ANDRES, 2004) o Brasil esta bem proximo de cumprir a meta de redugao
pela metade da pobreza extrema, antes mesmo de 2015. Na América Latina, até o momento, somente o
Chile conseguiu cumprir essa meta.

192 A distribuicdo de bens em espécie ainda permanece, mas deixou de ser a politica de assisténcia
social predominante. No Brasil, essa prética assistencialista se configura como Beneficios Eventuais,
assegurados pela Art. 22 da LOAS (Lei Orgéanica de Assisténcia Social).

198 A “nova pobreza”, fendbmeno descrito, principalmente, por tedricos franceses, teve inicio no final da
década de 70. E caracterizada pelo desemprego de longo prazo de setores antes inseridos no mercado
de trabalho formal. Esse desemprego prolongado faz com que novos grupos sociais precisem recorrer
aos Servicos de Assisténcia Publica para sobreviver. Essa situagao, fruto da “crise da sociedade salarial”
geraria um novo fendbmeno social, a desfiliacdo social (CASTEL, 1998). Para Paugam (2003), a “nova
pobreza” gera um processo de desqualificacdo social, caracterizado pela perda do emprego formal, por
dificuldades de insercdo permanente no mercado de trabalho e um progressivo isolamento social do
individuo que passa a se sentir um “inatil” socialmente. A pobreza é considerada nova porque afeta
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desigualdade e do numero de pessoas pobres. No caso da reducdo da pobreza, o
estudo realizado por Sergei Soares et al. (2010) mostra que houve uma queda de 12
pontos percentuais do numero de pobres: passou de 26% para 14% da populagéo
brasileira. O dinheiro vindo do PBF responde por, aproximadamente, 16% dessa queda
(SOARES et al., 2010, p. 49). Ja a taxa de extrema pobreza caiu de 10% para 5%,
sendo que 1/3 dessa queda é derivado da renda transferida pelo PBF.

Em outras palavras e nimeros, de acordo com o trabalho Desigualdade de Renda na
Década (2011, p. 9), coordenado por Marcelo Neri, do Centro de Politicas Sociais da
Fundacao Getulio Vargas, entre os anos 2001 e 2009, o crescimento da renda dos 10%
mais pobres subiu 69,08%, ao passo que entre os 10% mais ricos, o ganho foi de
12,58%. Analisando os dados, pode-se observar que, apesar da renda dos mais ricos
seguir crescendo, ainda que em menor proporcao, ha também um aumento

consideravel na renda dos mais pobres.

Além disso, parece que estamos diante de um movimento simultdneo de combate a
desigualdade. Em termos de alteragdo no Coeficiente de Gini'®, sabe-se que o grau de
desigualdade de renda no pais tem caido de maneira acentuada. Dados da Pnad de
2007 apontam que, entre os anos de 2001 e 2007, o coeficiente de Gini declinou 7%,
caindo de 0,593 para 0,552, 0 que equivale dizer que a renda dos 20% mais pobres

cresceu 4 pontos percentuais a mais do que a renda nacional (IPEA, 2008).

Esse recente movimento de queda da desigualdade — atingindo uma média de 1,2% por
ano, um dos mais acentuados do mundo! — tem como principais determinantes a
expansao do crédito e os programas de transferéncia de renda federais, Bolsa Familia
e Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), além da politica de valorizagdo do salério

minimo e seus efeitos nas aposentadorias.

grupos e pessoas que nunca tinham vivenciado tal situagdo, como empregados do setor moderno,
trabalhadores idosos, pequenos produtores, artesdos autbnomos e jovens com escolaridade, mas sem
experiéncia profissional.

%0 Coeficiente de Gini € “um indicador que mede, de maneira global, a evolugio da distribuicdo de
renda em maior ou menor igualdade, quando aplicado a populagéo total” (SALAMA; DESMETRAU, 1999,
p. 36). E um indice de desigualdade que varia de 0 (divisdo igualitaria) a 1 (desigualdade extrema).
Quanto mais proximo de 1 mais desigual o pais é.
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Dentre os dois programas de transferéncia de renda, o BPC, cujo beneficio equivale a
um salario minimo, é o que mais contribui para o aumento da renda de familias pobres
e miseraveis (JACCOUND, 2006). Ja o Programa Bolsa Familia se destaca menos pelo
valor pago do que pela quantidade de pessoas que atinge. Segundo o documento
Transferéncias de Renda Programas de Transferéncias de Renda no Brasil: Impactos
sobre a Desigualdade (2006)'%, escrito por Fabio Veras Soares, Marcelo Medeiros,
Rafael Osorio e Sergei Soares, os programas de transferéncia de renda BPC e Bolsa
Familia foram responséaveis por 28% da queda do Coeficiente de Gini (periodo 1995 a
2004), sendo o BPC responsavel por 7% e o Bolsa Familia por 21%.

Embora o debate em torno da pobreza seja antigo no Brasil, observam-se avancgos, a
partir do final de 1980, no cenario politico a respeito do tratamento dispensado a esse
problema. Antes da Constituicdo Federal de 1988, a pobreza nao era considerada um
problema publico a ser resolvido pelo Estado, nem figurava em termos de direitos
humanos (direito a vida, por exemplo); estava, pois, relegada a caridade e
benevoléncia, restrita as praticas e iniciativas das instituicdes privadas.

Com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, os compromissos de “erradicar a
pobreza e a marginalizacao e de reduzir as desigualdades sociais e regionais” estao
previstos no 3° art., inciso Ill, os quais dependem do compartihamento de
responsabilidades, da cooperacdo e da coordenacdo de acdes entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os municipios (art. 204, inciso |, BRASIL, 1988).

Ao reconhecer a pobreza como sendo de génese social e elevando-a ao status de
questao social, coube ao Estado o dever de combater e garantir meios de superacao,
abandonando, assim, formalmente, visdGes individualistas da pobreza como um
problema de incapacidade pessoal'®. Somente depois da Constituicio de 1988 que a
pobreza — e a assisténcia social — passaram a ser reconhecidas como temas que

merecessem uma politica publica.

195 Acessivel em: http:/www.anpec.org.br/encontro2006/artigos/A06A156.pdf. Acesso em 25/03/2012.
1% Esse tipo de concepgéo sobre o problema da pobreza, no entanto, ainda é muito difundido, tanto na
midia, como no senso comum.
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Mas, o que nao da para eliminar pode-se, ao menos, administrar. Atualmente
desenvolveu-se no Brasil, uma série de aparatos, inclusive de alta tecnologia, para
contar, via Cadastro Unico, os pobres, os miseraveis, os ‘quase-pobres’ (as familias

“baixa renda”'%’)

, além de caracterizar e localizar — através do Sicon — os pobres que
nao estao cumprindo com suas obrigacdes (as condicionalidades do Programa Bolsa

Familia).

Como se sabe, ha diferentes formas de se definir o que é pobreza e, claro, quem séo
0s pobres. Tudo é uma questdo de escolha e ao se escolher, dentre tantas
possibilidades, a forma de se definir quem é ou nao pobre (beneficiario/nao
beneficiario), define-se também os instrumentos de intervengédo. E quem define o que é
pobreza? Os pesquisadores e seus centros de pesquisa e os 6rgdos governamentais.
Os pobres, muito recentemente, comegaram a ser ‘convidados a falar’ sobre sua

condigcao de pobreza.

Neste capitulo busco tracar o trajeto que o Programa Bolsa Familia percorreu até ‘cair
no papel’. Isso ndo aconteceu do ‘dia para a noite’: um longo caminho foi percorrido até
se chegar a elaboracdo, implementacdo, operacionalizacdo, manutencdo e
aperfeicoamento do Programa. O intuito € evidenciar os diferentes processos pelos
quais a politica passou ou, as diversas etapas da politica publica, destacando os
relativos as etapas de elaboracdo (apresentagdo da teoria causal e formacao da
agenda setting), a fim de evidenciar o contexto de surgimento e permanéncia do
Programa. Pretendo, sobretudo, discutir a teoria causal — a forma como o problema a
ser enfrentado € entendido —, ou seja, a definicdo de pobreza em voga e que da suporte
ao PBF.

7.0 Governo Federal considera como familia de baixa renda aquelas cujos dados s&o inseridos no
Cadastro Unico e que tém renda per capita de até ' de salario minimo.
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2.1. “Ao Deus-dara” x Cidadania

Desde a chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) ao Governo Federal, os “mais
necessitados” ou “os mais pobres” da sociedade ganharam visibilidade e status de
prioridade nas politicas sociais. Vale lembrar que, antes mesmo de se eleger, o ex-
presidente Luiz In4acio Lula da Silva (gestdo 2003-2010) fez do combate a fome, através
da formulagéo e, posterior, langcamento do Programa Fome Zero, sua grande e principal
bandeira na area social.

Aos poucos, o Programa Bolsa Familia ‘roubou a cena’'®

e hoje pouco ou nada se
ouve falar do Fome Zero. Parece que “morreu na praia”. A fome saiu do foco das falas e
acoes do Governo Federal e a pobreza passou a ganhar destaque e, em especial, a
extrema pobreza, com a gestdo Dilma Rousseff (2011-2014). A pobreza virou, enfim,

uma issue (questao politica).

Esse privilégio do cidaddo pobre segue no governo da presidenta Dilma Rousseff
mediante alteracbes nos valores dos beneficios e inclusdo de novos beneficiarios no

Programa Bolsa Familia e do lancamento, logo no primeiro ano de governo, do Plano

109

Brasil Sem Miséria', além da criagdo de mais um beneficio — dedicado a erradicacéao

110_

da extrema pobreza “—, sem falar na criacdo da Secretaria Extraordinaria para

Superacgao da Extrema Pobreza.

Mas nem sempre foi assim e ainda ha muito que fazer. Ao analisarmos o histérico do

estabelecimento da cidadania no Brasil, com tristeza constatamos que em 2012 — ja

1% Frei Betto, um dos formuladores do Programa Fome Zero, em seu livro Calendario do poder (2007),
descreve como, aos poucos, esse programa foi deixando de ser prioridade para o Governo Federal, com
a focalizacdo dos esforgos politicos na implementacéao e aperfeigoamento do Bolsa Familia. Esse livro é
um importante registro sobre os primeiros anos da gestao Lula e a formulagdo dos programas sociais.

1% O Plano Brasil Sem Miséria, langado em 2011, é uma espécie de complemento do Programa Bolsa
Familia, cujo intuito, no entanto, € combater a pobreza extrema, condicdo na qual se encontram 16
milhdes de brasileiros. Dentre outras coisas, o Brasil sem Miséria pretende identificar e cadastrar, através
da “busca ativa”, as pessoas em situagao de extrema pobreza dentro do Programa Bolsa Familia e ajudar
quem ja é beneficiario a ampliar a sua renda mensal. Para maiores informacdes, consultar o site:
www.brasilsemmiseria.gov.br.

"% Refiro-me ao Beneficio Varidvel de Superagdo da Extrema Pobreza na Primeira Infincia, o novo
beneficio do PBF, que sera pago a partir de 18 de junho de 2012. Faz parte da acao Brasil Carinhoso,
lancada em 14 de maio de 2012 pela presidenta Dilma Rousseff, dentro do Plano Brasil Sem Miséria.
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com um regime democratico consolidado — ha direitos e promessas que ainda nao
vivenciamos, tais como a experiéncia de cobertura ampla dos direitos sociais ou a
certeza de que somos, na pratica, todos iguais. A diferenciagdo estad na desigualdade
de acesso a oferta (e a qualidade) dos bens basicos (saude, educagéao, trabalho,
cultura, renda etc.) e também no tratamento diferenciado que se da ao cidadao

mediante sua orientacdo sexual, raga ou condigdo social''".

O fato é que, mesmo sem consenso e a ‘duras penas’, questbes relativas a
diferenciacoes e desigualdades sociais, criadas e consolidadas no pais, estdo na pauta
da discussao atual. Fato que pode ser considerado um avanco conquistado em grande

parte pelos movimentos sociais.

Mas, apesar desse momento frutifero de debate sobre a origem e a configuracdo das
desigualdades no Brasil, ha uma dificuldade de implantacdo e de legitimacdo de
projetos de reformas timidos, de origem compensatoria e de discriminagao positiva, tais
como o projeto de cotas raciais e sociais nas universidades publicas e o préprio Bolsa
Familia. Essa dificuldade esta relacionada a falta de vontade e de apoio politico, mas
também a uma espécie de cultura, de um jeito préprio de conceber e de tratar o social
no pais. Aqui, direitos sao vivenciados como privilégio e favores, “bondade daquele que

da” ou como moeda de troca.

Isso porque, segundo Vera Telles, ha, no Brasil, uma légica da “patronagem” associada
a uma nocao geral peculiar de justica social que dificulta, quando se fala em cidadania
e acesso aos direitos, 0 rompimento do paradigma do favor, ja que

[...] os direitos nunca foram formulados segundo uma nogdo de
igualdade, mas na o6tica da prote¢cdo que um Estado benevolente deve
aos fracos e desamparados; em que, para usar a formulagao precisa de
Marilena Chaui (1987), as diferencas sociais sdo transformadas em
hierarquias que criam a figura do subalterno que tem o dever de
obediéncia e do inferior que merece a tutela, a protecdo, o favor, mas
jamais os direitos. (TELLES, 2001, p. 59)

m Aqui vale lembrar as declaragbes, no dia 23/10/2007, de José Mariano Beltrame, secretario de

Seguranca Publica do Rio de Janeiro sobre a diferenca entre matar alguém em Copacabana (bairro de
classe média) e matar alguém na favela da Coreia ou no Complexo do Aleméao (TOSTA, 2007).
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7

No cotidiano de ser brasileiro, ter (acesso a) direitos € entendido (e experenciado),
muitas vezes, como ter privilégios. Ou como favores.

A base dessa situacao esta na nogao de justica social vigente no pais que

[...] ndo foi concebida no interior de um imaginario igualitario, mas sim no
interior de um imaginario tutelar que desfigura a propria nogdo moderna
de direitos, formulados que séo no registro da protecéo garantida por um
Estado benevolente. (TELLES, 2001, p. 29)

Essa concepgéo de justica social “obstrui a dindmica igualitaria, operando uma espécie
de curto-circuito na dimensdo simbdlica implicada na universalidade da lei” (TELLES,
2001, p. 29). Ou seja, ha, formalmente, a concepcao (promessa?) de igualdade de
todos perante a lei, mas, qualquer pessoa que viva no Brasil sabe que, na pratica, a
‘teoria é outra’. Ha desigualdade quanto ao acesso a bens materiais (habitagédo, saude,
educacao, renda, trabalho, entre tantos outros) e também quanto ao acesso a bens
imateriais (violéncia/seguranca, capital social e cultural etc.). Ha também diferenciacoes
(e desigualdades) no que toca ao acesso a Justica e, para Jessé Souza (2009), a
prépria condicdo cidadania: os pobres compdem a ralé brasileira, configurando-se como

subcidadaos.

Tal compreensao de justica social esta presente na formacado de nosso sistema de

112 113 que, j& de inicio, ndo é concebido

protecdo social' ', criado pelo “pai dos pobres
como um amplo sistema de protegéo, capaz de atingir a todos os brasileiros. Pautado
no seguro social, estruturou-se em funcdo da insercao na estrutura ocupacional e do
acesso a beneficios vinculados a contribuicées prévias, isto é, 0 acesso a beneficios e
direitos sociais ficou restrito aos cidadaos socialmente uteis, formalmente empregados

e capazes de financiar o custo de seus préprios beneficios.

E, se essa configuracao de cobertura ja nos anos 30 e 40, quando foi criada, ou mesmo

"2 Entende-se sistema de protecdo social como “formas, as vezes mais, as vezes menos

institucionalizadas que todas as sociedades humanas desenvolvem para enfrentar as vicissitudes de
ordem biolégica ou social que coloquem em risco parte ou a totalidade de seus membros” (SILVA,;
YAZBEK; DI GIOVANI, 2004, p. 15).

"3 Getulio Vargas ficou conhecido como o “pai dos pobres” entre outras coisas porque criou a CLT —
Consolidacdo das Leis Trabalhistas, assegurando direitos tais como o salario minimo, seguro-
desemprego, férias e 13° salario.
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ao longo das décadas 50, 60 e 70 — marcadas por um grande crescimento econémico —
deu-se de maneira seletiva, por jamais ter-se conseguido a proeza de pleno emprego
prometida pelo Estado de Bem-Estar Social, ela torna-se ainda mais dramatica
atualmente, com cerca de 41% da populagédo economicamente ativa sobrevivendo na
economia informal (IPEA, 2006).

A cidadania, nesse contexto, configurou-se como sendo regulada'™ (SANTOS, 1979, p.
73), porque “estd embutida na profissdo e os direitos do cidadao restringem-se aos
direitos do lugar que ocupa no processo produtivo, tal como reconhecido por lei”. Dessa
forma, tornam-se pré-cidadaos todos cujas ocupagdes ndao sao legalizadas. Segundo
Vera Telles, com a constituicdo do sistema de protecéo social nos anos 30, a populagao
trabalhadora foi retirada da tutela patronal para ingressar na tutela do Estado. Para a
autora, esse é um tipo peculiar de cidadania, no qual os direitos politicos foram
dissociados das regras de equivaléncia juridica. A protecao social nao foi pautada na
concepcgao de igualdade politica e justica social, mas definida em termos de protecéao
do Estado, sendo os direitos sociais entendidos como “uma recompensa ao

cumprimento do dever de trabalho” (TELLES, 2001, p. 23).

Pode-se dizer, assim, que o carater corporativo assumido pelo sistema de protecao
social brasileiro advém do fato dos direitos estarem vinculados a ocupacao profissional,
impossibilitando  sua universalizagdo, recriando as desigualdades sociais,
transformando aqueles e aquelas que n&o possuem um trabalho formal em “ndo-
cidaddos e nao-iguais” (op. cit,, p. 26). Os efeitos dessa perversa constituicdo da
cidadania no Brasil é a existéncia de um sistema em que

[...] a pobreza vira “caréncia”, a justica se transforma em caridade, e os

direitos em ajuda a que o individuo tem acesso ndo por sua condi¢éo de
cidadania, mas pela prova de que dela esta excluido. E o que Aldaiza

" Por cidadania regulada, Wanderley Guilherme dos Santos entende “o conceito de cidadania cujas

raizes encontram-se, ndo em um cddigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificagcao
ocupacional, e que, ademais, tal sistema de estratificacéo € definido por norma legal. Em outras palavras,
séo cidadaos todos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em qualquer uma
das ocupacoes reconhecidas e definidas por lei. A extensdo da cidadania se faz, pois, via
regulamentacdo de novas profissbes e/ou ocupagdes, em primeiro lugar, € mediante ampliacdo do
escopo dos direitos associados a estas profissdes, antes por expansdo dos valores inerentes ao conceito
de membros de uma comunidade” (SANTOS, 1979, p. 75).
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Sposati chama de “mérito da necessidade”, que define a natureza
perversa de uma relagdo com o Estado que cria a figura do necessitado,
que faz da pobreza um estigma pela evidencia do fracasso do individuo
em lidar com os azares da vida e que transforma a ajuda numa espécie
de celebragao publica de sua inferioridade, ja que o seu acesso depende
do individuo provar que seus filhos estao subnutridos, que ele proprio é
um incapacitado para a vida em sociedade e que a desgraca € grande o
suficiente para merecer a ajuda estatal. Se na esfera pela
hierarquizagdo na distribuicdo dos beneficios sociais, aqui € a prépria
nogao de responsabilidade publica que se dissolve, como se fossem
naturais os azares do destino que jogam homens, mulheres e criancas
para fora da sociedade. (lbid., p. 26)

Aos pobres, aos trabalhadores informais e aqueles incapazes de sobreviver por conta
prépria, por nao portarem o passaporte de ingresso no sistema de proteg¢édo social — a
tdo sonhada CLT —, ndo houve outro caminho se nao recorrer a filantropia, a bondade
alheia ou a servigos residuais do Estado para a provisdo da cobertura de suas

necessidades (COHN, 2004). Viveram, por muito tempo, ao “Deus dara”.

Essa situacao de desprotecao social talvez se justifique ao admitirmos que, dentro
desse sistema de gestao dos direitos e beneficios sociais, 0s pobres ndo tém status de
sujeito, pois:

[...] no mundo publico, sdo apenas os “pobres”, expressdo que sugere
mais do que uma simples descricdo sociolégica da realidade porque
expressa uma indiferenciacéo que é a forma mais radical da destituicao:
0s pobres sao aqueles que nao tém nome, ndo tém rosto, ndo tém
identidade, ndo tém interioridade, ndo tém vontade e sdo desprovidos de
razdo. Nessa (des)figuracao, é definido também o seu lugar na ordem
natural das coisas: sdo as classes baixas, as classes inferiores, os
ignorantes, que sO6 podem esperar a protecdo benevolente dos
superiores ou entdo a caridade da filantropia privada. (TELLES, 2001, p.
42 e 43)

O pobre, destituido da sua condicdo de sujeito social e cidadao, é concebido em sua
falta, configurando-se como ‘vitima da agao do destino’, ou como responsavel exclusivo
por sua condicdo social. Nessa visdo do pobre como ndo cidaddo, a pobreza é
entendida como algo externo a dindmica social, que nao se expressa nas relacoes
sociais, ndo guardando, portanto, relacdo com a acéo (ou inacdo) do Estado e dos
governos locais. Essa atitude corresponde ao que Vera Telles chama de “pobreza como

paisagem”, que naturaliza algo socialmente criado e recriado.
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Transformada em paisagem, a pobreza

€ ftrivializada e banalizada, dado com o qual se convive, com certo
desconforto, mas que nao interpela responsabilidades individuais e
coletivas. [...] Como paisagem, essa pobreza pode provocar a
compaixdo, mas néo a indignagdao moral diante de uma regra de justica
que tenha sido violada. (TELLES, 2001, p. 32)

[...] é figurada como algo externo que nao diz respeito aos parametros
que regem as relagbes sociais e que ndo coloca por iSsO mesmo o
problema das injusticas e iniquidades inscritas na vida social. (op. cit., p.
141)

[...] a pobreza é jogada para o terreno da natureza, fora dos espagos
civis (Pharo) nos quais sdo construidas as regras reais e simbolicas das
equivaléncias e reciprocidades que instauram a igualdade e justica como
linguagem e como referéncia por onde os dramas da existéncia podem
ser problematizados nas suas exigéncias de equidade. (lbid., p. 66)

[...] em um horizonte simbdlico que projeta a pobreza em uma espécie
de paisagem que incomoda a todos, mas que, tal como a natureza, se
estrutura fora e por fora da trama das relagdes sociais — um mundo sem
autores e sem responsabilidades, que parece transcorrer ao largo de um
espaco propriamente politico no qual os dramas da existéncia sao ou
podem ser figurados como questdes que exigem o julgamento ético, a
deliberacdo politica e a agao responsavel. E 0 avesso dos direitos, por
certo. (Ibid., p. 9)

Isto faz com que a questdo da pobreza se transfigure em “imagens que desfiguram
diferengas, desigualdades e conflitos num territério indiferenciado para além da
sociedade e, portanto, para além da historia” (lbid., p. 33). Nesse contexto, como
elemento externo a realidade social, a pobreza pode até despertar o sentimento de do,
piedade, mas ndao o de injustica, indignacédo, por conta da nocdo de justica social
vigente que coloca o ‘supostamente’ igual no lugar de subalterno, logo, daquele que,

valendo menos, precisa de tutela, de ajuda, ou de castigo!

Sob tal perspectiva, a pobreza € entendida como sinal de atraso, resquicio do passado.
Interpretada no cenario publico como paisagem, ela é entendida como “aquele
elemento que permanente, quase imutavel, e secundario” (JACCOUND, 2010, p. 101) e

que, portanto, ndo merece tratamento especifico.

Os pobres viveram, por muito tempo, “ao Deus dara”, sem politicas publicas de
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cidadania ou de enfretamento & pobreza'’®. Mas hoje, a certeza de que todo més, ou
pelo menos “enquanto o filho estiver na escola”, havera um dinheiro garantido, sempre
no mesmo dia, traz a possibilidade, ainda que parcialmente, de se deixar de viver ao
“‘Deus-dard”. Ela permite experienciar a seguranga de uma renda fixa e garante, ao
menos, o alimento quando nao do més todo, o de algumas semanas. Esse € um dos
efeitos subjetivos que o Bolsa permite: a sensagdo, mesmo que em muitos casos,

minima, de estabilidade e seguranga: ao menos nao se vai “passar/morrer de fome”.

Para Sénia Draibe (1990) esse tipo de intervencdo do Estado, dentro de uma
perspectiva daquilo que se convencionou chamar de Estado de Bem-Estar Social ou
Welfare State, é marcada pelo carater meritocratico—particularista'’®; isto é, na
sociedade brasileira cada pessoa deve estar em condicdes de resolver suas
necessidades basicas tendo por base seu mérito (e dinheiro!), seu trabalho e suas
relacdes pessoais e s6 contar com o Estado quando ‘a coisa estiver feia’. Uma espécie
de ‘salve-se quem puder’, uma vez que ha poucas politicas universais (e que séo ainda
de baixa qualidade), capazes de garantir a protecéo ou prevencao ao todo social, sendo
a politica social pensada somente como fator de correcdo parcial de distor¢cées do
mercado, dirigida a grupos especificos: “os necessitados”, ou melhor, “os mais
necessitados” e “os mais pobres”'’. Segundo Draibe esse padrdo de intervencao
estatal conservador, com caracteristicas autoritarias e tecnocraticas, somado a cultura
do assistencialismo se consolida no Brasil em meados das décadas 60 e 70, em pleno
periodo de governo militar, produzindo o que eu chamaria de Welfare State a brasileira:
longe de estar no centro das acbes do Estado, a questdo social no Brasil sempre
esteve em segundo plano e, porque nao dizer, relegada as primeiras-damas, quica bem

intencionadas.

"% Situacdo diferente do que ocorreu na Inglaterra elizabetana. Com a Speenhamland Law, criada em
1795 e em vigor até 1834, institui-se o “direito de viver’. Durante a vigéncia da Speenhamland Law o
individuo inglés recebia assisténcia, mesmo quando empregado, se seu salério fosse menor do que
renda familiar estabelecida pela tabela do governo (POLANYI, 2000).

"8 Citando Raquel Raichelis (2000, p. 95): “Esse padrao meritocratico-particularista transforma direitos
em ajuda por meio da aplicacao de critérios seletivos, numa situacdo de concessao de quem tem o poder
de atribuir mérito ou autorizar a concessao do beneficio.”

"7 Recorro aqui a expressdes correntes, tanto nos discursos do ex-presidente Lula, nas falas de Patrus
Ananias, ex-ministro do MDS (gestao 2003-2010), como na midia e no senso comum para se referirem
aos beneficiarios do PBF e aos usuarios das politicas de Assisténcia Social.
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No padrao de resposta social tipico do Welfare State:

a modalidade setorialista do trato as refragdes da ‘questdo social’ ndo
esconde o seu fundamento de ser constitutivo de direito de cidadania e
de universalidade do servigo, sendo tal resposta de responsabilidade do
conjunto da sociedade (‘solidariedade social’), por intermédio do Estado.
(DEMO, 2003, p. 319)

Esse tipo de Estado, porém, ndo se constituiu no Brasil, mas apenas em alguns paises
mais desenvolvidos como Franca, Alemanha, Suécia e Inglaterra. Nossa historica
maneira de tratar o social seguiu um percurso menos nobre. O modelo
desenvolvimentista que sustentou em grande parte o enorme ritmo de crescimento

econdmico''®

na época do governo militar — com suas promessas de milagre e de
“divisdo do bolo” — provou que depois de pronto, o bolo até hoje nao foi dividido, o que

nao evitou que uma parcela pequena da populacao dele se apropriasse.

E sob esse peso do passado que ainda vivemos, apesar das mudangas de concepgdes
introduzidas pela Constituicdo Federal de 1988, a “Constituicdo Cidada”. Concebida
numa espécie de ‘suspiro de alivio e de esperangas’ na democracia, a nova Carta
advoga a favor da ampliacao legal da protecédo social para além da vinculagdo com o
emprego formal, criando novas condi¢des de financiamento das politicas sociais
estabelecendo o Orcamento da Seguridade Social. Outro aspecto significativo é o
reconhecimento da necessidade de se pensar e organizar, sistematicamente, as
politicas de assisténcia. A Assisténcia Social, tradicionalmente ofertada por
organizacbes privadas, entidades filantropicas e religiosas é elevada a condicdo de
politica publica'’®, fato que exige planejamento, regulamentacéo e institucionalizagao.
Como politica ndo contributiva e pautada pela universalidade da cobertura e do

"8 Segundo Jessé Souza, o Brasil, de 1930 a 1980, foi o pais de maior crescimento econémico do globo,
mas sem que isso se revertesse em quedas das taxas de desigualdade, marginalizagao e subcidadania.
Com isso, verifica-se uma vez mais que crescimento econémico, por si s, ndo é suficiente para resolver
problemas sociais. Para o autor, ha entre nés a crenga “fetichista” no progresso econémico, como se
crescer economicamente fosse se reverter, automaticamente, em melhor distribuicdo das riquezas
gSOUZA, 2003).

'% Seguindo as orientacées da Norma Operacional Basica da Assisténcia Social (NOB/SUAS), aprovada
pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social, em 2005: “A assisténcia social, a partir dos resultados que
produz na sociedade — e tem potencial de produzir — é politica publica de direcdo universal e direito de
cidadania, capaz de alargar a agenda dos direitos sociais a serem assegurados a todos os brasileiros, de
acordo com suas necessidades e independente de sua renda, a partir de sua condigéo inerente de ser de
direitos” (CNAS, 2005, p. 14).
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atendimento'?°

, a Assisténcia Social passa a integrar, juntamente com a Saude e a
Previdéncia Social, o sistema de Seguridade Social. Com isso torna-se um direito do

cidadao e um dever do Estado.

Em dezembro de 1993, aprova-se a Lei n? 8.742, mais conhecida como LOAS (Lei
Organica da Assisténcia Social), instrumento legal que dispde sobre a organizacao da
Assisténcia Social no Brasil. No ano de 2004, cria-se a estrutura administrativa do atual
Ministério responsavel pela gestao das politicas sociais (MDS) e aprova-se a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS), cujo objetivo € definir as diretrizes, principios,
estratégias e formas de gestao da Assisténcia Social em todos os niveis de governo.

Dentre tantos pontos importantes da PNAS vale destacar o estabelecimento de

diretrizes do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)'™

. A implantacdo e o
aperfeicoamento gradual e em curso do SUAS, em todo territorio, representam um
progresso em termos politicos e operacionais, pois permitem, pela “primeira vez na
histéria desse pais”, a organizacdo e regulamentacdo'? da prestacdo de servicos e
acOes assistenciais, através de uma gestdo descentralizada, compartiihada e

participativa.

2% De acordo com o Art. 203 da Constituigdo Brasileira (1988) a Assisténcia Social € um direito “de quem
dela necessitar, independentemente de contribuicdo a Seguridade Social”.

21 O SUAS “¢ um sistema de protecdo social publico ndo contributivo, com gestdo descentralizada e
participativa, que regula e organiza, no territério nacional, os servi¢cos, programas e beneficios
socioassistenciais e que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios sdo corresponsaveis por
sua gestdo e cofinanciamento.” (PROTOCOLO DE GESTAO INTEGRADA DE SERVICOS, BENEFICIOS
E TRANSFERENCIA DE RENDA NO AMBITO DO SUAS, 2009, p. 7). Com a implantagdo do SUAS
alteram-se as operacgdes de repasse de recursos federais para os estados, municipios e Distrito Federal,
a prestagao de contas e a maneira como a prestacdo de servigcos e beneficios assistenciais estao
organizados em todo territorio brasileiro. Esta sob a responsabilidade do MDS e é regulamentado pela
NOB/SUAS (2005).

122 Desde a aprovagdo da PNAS muitos esforgos estdo sendo empreendidos na produgdo de documentos
que visem a regulamentagédo e padronizagao da Assisténcia Social. Destacam-se a Norma Operacional
Basica do Sistema Unico da Assisténcia Social (NOB/SUAS) (Resolugao n°130, do Conselho Nacional de
Assisténcia Social — CNAS —, de 15 de julho de 2005) que regula e organiza o SUAS no territorio
nacional; a Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais (Resolugdo n° 109, do CNAS, de 11 de
novembro de 2009) que apresenta a matriz padronizada para a oferta de servigos socioassistenciais e o
Protocolo de Gestéo Integrada de Servigos, Beneficios e Transferéncias de Renda no ambito do Sistema
Unico de Assisténcia Social — SUAS (Resolugéo da Comissao Intergestores Tripartite — CIT —n° 7, de 10
de setembro de 2009) que acorda procedimentos para a gestdo integrada dos servigos, beneficios
socioassistenciais e transferéncia de renda ofertados em todo o pais.
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Outro ponto interessante a se ressaltar é o fato de que a protecéo social prestada pelo
Estado, através das agbes e servicos de assisténcia social'®®, deve garantir as
segurancas de sobrevivéncia (de rendimento e de autonomia), de acolhida e de
convivio ou vivéncia familiar (PNAS, 2005). Para tanto, os servicos e acbes de
assisténcia social estao organizados, por niveis de complexidade, em: Protecdo Social
Basica'®*, destinada a prevencdo de riscos de pessoas e familias em situagdes de
vulnerabilidade social; e a Protegdo Social Especial de Média e Alta complexidade'?®,

destinada a individuos e familias em situacao de violagcao de direitos.

Essa nova concepcao de Assisténcia Social exigiu a criacao de equipamentos publicos
de concentracdo de oferta e organizagdo dos servigos e agdes de protecédo social. O
Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) é uma unidade descentralizada da
politica de assisténcia social responsavel pela organizacdo e oferta de servicos de
protecdo social basica, situada em territérios de alta vulnerabilidade e risco social,
presente em todos os municipios do Brasil. E, pois, a principal porta de acesso da
populacdo aos servigos socioassistenciais, a informagcbes e ao cadastramento em
programas sociais como o Bolsa Familia'®. Para garantir a Protecdo Social Especial,

122 Na NOB/SUAS, a protecdo social de assisténcia social é definida como “o conjunto de agdes,
cuidados, atencoes, beneficios e auxilios ofertados pelo SUAS para redugéo e prevengao do impacto das
vicissitudes sociais e naturais ao ciclo da vida, a dignidade humana e a familia como nucleo basico de
sustentacdo afetiva, bioldgica e relacional” (CNAS, 2005, p. 16).

124 «pn Protecdo Social Basica tem como objetivos prevenir situagbes de risco por meio do
desenvolvimento de potencialidades e aquisicoes e o fortalecimento de vinculos familiares e
comunitérios. Destina-se a populagcdo que vive em situagdo de vulnerabilidade social decorrente da
pobreza, privagao (auséncia de renda, precario ou nulo acesso aos servigcos publicos, dentre outros) e,
ou, fragilizagdo de vinculos afetivos, relacionais e de pertencimento social (discriminagées etarias,
étnicas, de género ou por deficiéncia, dentre outras). Prevé o desenvolvimento de servigos, programas e
projetos locais de acolhimento, convivéncia e socializacdo de familias e de individuos, conforme
identificacdo da situacao de vulnerabilidade apresentada” (PNAS, 2005, p. 33 e 34).

125 wp Protegao Social Especial é a modalidade de atendimento assistencial destinada a familias e
individuos que se encontram em situacao de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus
tratos fisicos e, ou, psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de medidas
socioeducativas, situagédo de rua, situagao de trabalho infantil, entre outras” (PNAS, 2005, p. 37). Ela esta
dividida em Prote¢édo Social Especial de Média Complexidade, com servigos ofertados a individuos que
tiveram seus direitos violados, mas que ndo romperam com os vinculos familiares e comunitérios; e em
Protecédo Social Especial de Alta Complexidade que consiste na oferta de servigos que garantem
protecao integral (moradia, alimentagao, higienizagao e trabalho protegido) a familias e individuos que se
encontram sem referéncia e, ou, em situacdo de ameaga.

126 E importante destacar que o cadastramento do Bolsa Familia ndo ocorre, necessariamente, no CRAS.
A forma de cadastramento do PBF esta a cargo do municipio e é definida pelo Gestor Municipal do
Programa.
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de média e alta complexidade, foi criado o Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social (CREAS).

2.2. Antes do dinheiro do/na Bolsa,
tinha o qué?

Ja no final da década de 70, com o desemprego crescente e prolongado e a crise do
Estado de Bem Estar Social, ideias sobre a necessidade de se “reformar o Estado”, na
busca de um novo tipo de intervencdo passam a ser preconizadas, para, ao longo dos
anos 90, assumir materialidade nos paises latinos americanos. No Brasil as reformas de
cunho neoliberal se efetivaram durante o governo de Fernando Henrique Cardoso.
Assim, as politicas sociais foram marcadas pela implantacdo de programas de
transferéncia de renda; focalizagdo nos “mais pobres” e pela criacdo do Cadastro

Unico, um interessante banco de dados sobre a pobreza.

O debate em torno da fome e da miséria ganhou félego no comego da década de 90,
em especial nos anos 1993 e 1994, motivado principalmente pela figura do sociélogo
Betinho (Herbert José de Souza) que liderou o movimento “A¢ao de Cidadania Contra a
Fome e a Miséria e Pela Vida” (1992/1993). A partir dessa ampla campanha, parte da
populacéo sensibilizou-se com a questdo da fome, expressando certo compromisso de

‘toda a sociedade’ na urgéncia da luta contra esse problema crénico.

A pobreza, nesse momento, ainda nao era reconhecida como uma questdo politica
(issue), posto que € a urgéncia da fome e da miséria que aparecem como problemas a
serem combatidos, cuja solugdo, a primeira vista, mais rapida, € a distribuicdo de
alimentos. O Programa Fome Zero ‘entra em cena’ em 2003 com o objetivo de
promover seguranga alimentar e nutricional a todos os brasileiros. O problema da
pobreza esta colocado, mas em termos da fome e da necessidade do Estado garantir a

seguranca alimentar e nutricional do cidadao.
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No entanto, apesar da mobilizacdo da sociedade civil no comeco da década de 90, foi
somente no governo do PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira), sob o
comando de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), que a pobreza virou tema da
agenda politica e alvo de politicas publicas voltadas para o seu combate. Os programas
de transferéncia de renda sédo implementados, em todos os niveis de governo.

Nas gestées do socidlogo — com excecdo do Projeto Alvorada, dos Programas
Comunidade Solidaria e Comunidade Ativa, da criacdo do Fundo de Combate a
Pobreza e da formacao da Rede de Protecado Social — as acdes sociais concentraram-
se, basicamente, na criacao e implantacao de programas de transferéncia de renda: em
2002, final do mandato de FHC, havia sete programas de

127 o Brasil.

transferéncia de renda de nivel federal em funcionamento
Os programas de transferéncia de renda surgem no cenario nacional e internacional
como alternativa ao esfacelamento do modelo do Welfare State e aos novos problemas
econdmicos, politicos e sociais das décadas de 80, 90 e anos 2000, causados, em
grande parte, pelos ajustes estruturais propostos pelo Consenso de Washington.
Teoricamente, eles se baseiam na superacdo da pobreza a partir do desenvolvimento
de capacidades individuais'?®, tal como apregoado pelo economista indiano Amartya
Sen.

No Brasil, a discussao foi heroicamente sustentada pelo senador Eduardo Suplicy
(PT/SP): foram mais de dez anos desde a apresentacado do Projeto de Lei n°80/91 que

propunha a implementagdo do Programa de Garantia de Renda Minima, até a

27 A saber: “Programa Bolsa Escola; Programa Bolsa Alimentagdo; Programa de Erradicacdo do

Trabalho Infantil (PETI), Programa Bolsa Renda; Programa Agente Jovem de Desenvolvimento Local e
Humano; Bolsa Qualificagéo e Auxilio Gas” (COTTA; PAIVA, 2010, p. 58).

128 Amartya Sen, em seu livro Desenvolvimento como Liberdade (2000), afirma que o principal fim e meio
do desenvolvimento € a expansdo da liberdade, uma vez que as privacoes de liberdade sdo o que
limitam as escolhas e as oportunidades de um individuo PARA exercer sua condicdo de agente. A
pobreza, nessa perspectiva, aparece como um conjunto de incapacidades individuais para se conduzir a
vida. Ana Paula Mauriel, em sua tese de doutorado (2008), mostra a estreita relacdo entre o que a autora
chamou de novo paradigma para se pensar a pobreza, baseado na teoria de Sen, e um novo paradigma
liberal.
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promulgacao da Lei n° 10.835, em 08 de janeiro de 2004, que institui a Renda Basica
de Cidadania no Brasil.

Diferentes do projeto de renda minima universal — cujo foco sdo os individuos acima de
25 anos e a distribuicdo de renda sem condicionalidades — os programas de
transferéncia de renda implantados ao longo da década de 90 e anos 2000 se
deslocaram do individuo para a familia, destacando-se o papel da mulher, tendo como
publico-alvo criancas e adolescentes pobres e miseraveis e a cobranca de
condicionalidades educacionais e de cuidados com a saude.

As primeiras experiéncias de programas de transferéncia de renda condicionada no
pais ocorreram, simultaneamente, em 1995 e foram iniciativas de governos municipais.
E nesse ano que se implementam o Programa de Garantia de Renda Familiar Minima,
em Campinas (SP) e Ribeirao Preto (SP), e o Programa Bolsa Familiar para a

Educacéo, no Distrito Federal.

Em 1996, sao implantados os primeiros programas de transferéncia de renda federal: o
PETI (Programa de Erradicacado do Trabalho Infantil), que consistia na transferéncia, a
familia, de renda condicionada a retirada de criancas de atividades de trabalho infantil e
o BPC (Beneficio de Prestagdo Continuada)'®. Em 1998, o Governo Federal, através
da Medida Proviséria n° 1.726, de 03 de novembro, criou o Bolsa Qualificacéo
Profissional.

No periodo de apenas um ano, de 1997 a 1998, o Brasil vivenciou uma explosédo de
programas de transferéncia de renda municipais'*®. Segundo Lena Lavinas (LAVINAS,
1998 apud SOARES; SATYRO, 2010, p. 30) foram criados programas de transferéncia
de renda em Belém (PA), Belo Horizonte (MG), Boa Vista (RR), Catanduva (SP), Ferraz
de Vasconcelos (SP), Franca (SP), Ribeirdo Preto (SP), Guaratingueta (SP), Guariba

'29 Decreto n°1.744, de 08 de dezembro de 1995,

'3 De acordo com o Nucleo de Estudos e Pesquisas de Seguridade e Assisténcia Social (Nepas), da
Pontifica Universidade Catolica de Sao Paulo — PUC/SP, havia, em 1996, 76 projetos de renda minima
em tramitacdo, sendo que 62 (82%) eram municipais € 13 (17%) estaduais € um nacional (SPOSATI,
2010, p. 274).
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(SP), Goiania (GO), Jaboticabal (SP), Jundiai (SP), Mundo Novo (MS), Limeira (SP),
Osasco (SP), Ourinhos (SP), Paracatu (MG), Piracicaba (SP), Presidente Prudente
(SP), Santo André (SP), Sao Francisco do Conde (BA), Sao José do Conde (BA), Sao
Jose dos Campos (SP), Sao Luis (MA) e Vitéria (ES).

Em 2001, sdo implementados, em nivel federal, novos programas de transferéncia de
renda com a oferta de diferentes beneficios sociais, cada qual sob a responsabilidade
de um Ministério e sem conexao entre si. No campo da educacao e sob o comando do
MEC, implementa-se o Programa de Garantia de Renda Minima vinculado a Educagéo
(Bolsa Escola)™®'; j4 o Programa Agente Jovem para Desenvolvimento Social e
Humano'®?, chamado de bolsa agente jovem, que consiste em auxilio financeiro a
adolescentes de 15 a 17 anos em situagdo de vulnerabilidade social, foi criado pela
Secretaria de Estado de Assisténcia Social; o Programa Nacional de Renda Minima,
vinculado a Salde (Bolsa Alimentacdo)'?, foi implementado sob responsabilidade do

13 sob gestdo do Ministério da

Ministério da Saude; e o Programa Bolsa-Renda
Integracado Nacional, foi criado para o atendimento a populacédo atingida pelos efeitos
da estiagem na Regido Nordeste e no norte do Estado de Minas Gerais. No ano
seguinte, implementa-se, sob a responsabilidade do Ministério de Minas e Energia o
Programa Auxilio-Gas'®, que subsidiava o gas de cozinha para familias de baixa
renda. Em 2003, ja na gestdo do PT, criou-se o Programa Nacional de Acesso a
Alimentacdo (PNAA), ou Cartdo Alimentacdo'®, sob o comando do extinto Ministério
Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate a Fome, hoje Ministério de

Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

1) ei n°10.219, de 11 de abril de 2001.

%2 portaria MPAS/SEA n? 879, de 03 de dezembro de 2001.
'3 Medida Provisoria n° 2.206-1, de 06 de setembro de 2001.
3% Medida Proviséria n° 2.203, de 03 de agosto de 2001.

'35 Decreto n? 4.102, de 24 de janeiro de 2001.

138 | ein® 10.689, de 13 de junho de 2003.
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A criacdo da Rede de Protecdo Social'®

, em 2002, foi um importante passo no sentido
de maior integracdo e organizacdo das acbes federais no campo de politicas de

protecéo social.

Porém, mesmo diante dessas inovagdes da década de 90, as politicas sociais
subordinaram-se ao grande projeto politico de FHC: a estabilizacdo da economia em
contraposicao ao principio universalizante da Constituicdo de 1988. Fomos vivenciando
um processo de universalizagao restrita, isto é, as politicas sociais adotadas foram
pensadas para atingir um publico-alvo especifico. Optou-se pelo caminho da
privatizacao das protecdes, da focalizacdo e fragmentacdo das politicas socais
(GIOVANNI; PRONI, 2006). Para Anete Ivo (2006), essa mudancga de perspectiva tem
como objetivo produzir um efeito compensatorio e flexivel: reduzir os efeitos adversos
do ajuste estrutural imposto ao longo da década de 80 e 90, ndo se constituindo como
direitos, mas beneficios, passiveis de serem retirados a qualguer momento,

provavelmente para ‘conter gastos publicos’.

Muitos estudiosos (DRAIBE et. al., 1995; SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2004; COTTO;
PAIVA, 2010) afirmam que, apesar das varias iniciativas de protecao social focalizada,
criadas ao longo dos dois governos de FHC, ao final de 2002, ndo se tinha no Brasil
nada que se pudesse ser chamado de um sistema de protecéo social. O que existia, de
fato, era uma série de programas de transferéncia de renda, com alcance restrito e que,
muitas vezes, representavam uma superposicdo de objetivos, competéncias e
clientelas-alvo, algo como o ‘samba do criolo doido’ em termos de politicas sociais.

Maria Ozanira Silva e Silva, uma das estudiosas que tem se dedicado a pensar a
assisténcia social e os programas de transferéncia de renda como propostas de
superacdo da pobreza, afirma que a histéria da politica social brasileira tem sido
identificada como “um conjunto amplo e variado, mas descontinuo e insuficiente de

programas sociais direcionados para segmentos empobrecidos da populagao brasileira”

37 A “Rede de Protegédo Social” era constituida por 12 programas de transferéncia de renda de origem

federal.
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(SILVA, 2006, p. 5). Isso porque “[...] o padrdo de desenvolvimento adotado tem
considerado a Politica Social como questdao marginal, desvinculada das questbes

macroecondmicas, numa perspectiva compensatodria e assistencialista” (op. cit., p. 6).

E é nesse contexto de ‘muda, mas permanece’ que o Programa Bolsa Familia surge

no cenario politico. Seu principal objetivo é unificar os programas federais de
transferéncia condicionada de renda, possibilitando, com isso, uma articulacdo e
estruturagdo das varias iniciativas de combate a pobreza em uma unica politica publica
e em um unico Ministério. Além disso, o PBF surge com uma grande meta de
atendimento (em constante ampliacao) e o desafio de chegar, progressivamente, a toda

a populagao considerada pobre e miseravel do pais'®.

O fato da criacdo do PBF estar associada a necessidade de unificacao dos esforgos do
Governo Federal na area de transferéncia de renda condicionada faz com que o
Programa seja um tipo de interveng¢ao social marcada pela “dependéncia de trajetoria”,
conceito que se refere a “situacbes em que escolhas de politicas anteriores tém grande
influéncia no desenho de nova intervencédo” (COTTA; PAIVA, 2010, p. 57). Por conta
disso, para os autores, o PBF nasce carregado de “diversos tipos de heranga” dos

programas e politicas anteriores.

Diante do exposto, é possivel afirmar que os programas de transferéncia condicionada
de renda converteram-se na principal politica de assisténcia e protecdo social. E
notavel, nas ultimas décadas, tanto no Brasil, como em outros paises da América
Latina, uma forte tendéncia das politicas sociais se reduzirem a distribuicdo de bolsas
para mulheres (e seus filhos). Os mecanismos antipobreza baseados em transferéncia
de renda “ndo se tratam de programas de renda minima universais e de valores
compativeis com o atendimento das necessidades basicas” (ROCHA, 2003b, p. 70).
Sao, pois, politicas residuais e focalizadas.

38 A estimativa de familias pobres no Brasil, com o perfil de atendimento do Programa Bolsa Familia
(renda familiar de até R4 140,00 por pessoa), de acordo com dados do Censo IBGE de 2010, € de
13.738.415 (RELATORIO DE INFORMAGCOES SOCIAIS: INFORMAGCOES DO CADASTRO UNICO E
DO PROGRAMA BOLSA, Sagi, 2012.). Disponivel em:
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php. Acesso dia 14/06/2012.
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Por tras disso esta a ideia (ou a teoria causal) de que pobreza é insuficiéncia de renda
e que, portanto, o caminho para a resolucéo do problema é a distribuicdo de dinheiro,
em formato de beneficio e ndo em termos de garantia de um direito. A justificativa para
esse tipo de intervengdo, de cunho liberal, estd no fato de que “numa economia
moderna e monetizada, a cidadania plena depende de dispor de renda para atender as
necessidades no ambito do consumo privado” (SABOIA; ROCHA, 2002 apud ROCHA,
2003, p. 70).

Segundo Pedro Demo, ao apostarmos ‘todas as fichas’ nesse tipo de intervengao,
corremos o risco de substituir o cidadao pelo beneficiario, que é “aquela figura que
depende de outrem para dar conta de seu destino, ainda que isto ocorra por direito”
(DEMO, 2000, p. 30). Dentro da lbégica histérico-estrutural da desigualdade social,
adverte-nos o autor, “prefere-se sempre o beneficiario ao cidadao, porque, de um lado,
reproduz com elegancia a ignorancia (um dos pilares da pobreza politica) e, de outro,
fantasia utilidade imediatista dos agentes da politica social, em particular, da publica”

(op. cit., p. 31).

Sera que, nesse novo contexto de relacdes estabelecidas entre Estado e cidadaos, a
cidadania ndo estaria deixando de ser regulada e estaria comeg¢ando a ser consumida
em prestagbes no carné? Ou seja, com a predominancia dos programas de
transferéncia de renda associados a cobranca de condicionalidades como politicas
sociais, a cidadania passaria a ser formulada em termos de maior acesso a renda e ao

consumo'°,

Mas é bom lembrar que nédo se trata da distribuicao de renda para qualquer um. Ela se
restringe aqueles, em especial as mulheres, que cumprem com oS critérios
estabelecidos: renda familiar per capita de até 140,00, para as familias pobres, e renda
de até R$ 70,00 para familias extremamente pobres.

% Trabalhei essa relagdo cidadania e consumo no paper que fiz para a apresentacdo na IV JOINP
Jornada Internacional de Politicas Publicas, realizada entre 25 e 28 de agosto de 2009, pelo Programa de
Pés-Graduacado em Politicas Publicas, da Universidade Federal do Maranhao. Para maiores informagbes
consultar: AVILA, M. P. Consumo e pobreza no Brasil: d4 pra pensar? Apresentacao oral vinculada ao
eixo tematico Desigualdades Sociais e Pobreza, da IV JOINP.
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2.3. A pobreza
como um problema publico

A pobreza no Brasil decorre, em grande parte, de um quadro de extrema desigualdade
de acesso aos bens materiais, sociais e culturais. Além disso, 0 pais possui uma
estrutura social marcada por uma elevada concentracdo de renda per capita, ja que:

[...] a parcela da renda apropriada pelos 50% mais pobres € apenas
ligeiramente maior que a parcela apropriada pelo 1% mais rico. [..] a
fatia da renda apropriada pelos 10% mais ricos representa mais de 40%
da renda total, ao passo que a fatia apropriada pela metade mais pobre
da populacao representa 15%. (IPEA, 2008, p. 2)

Apesar do Brasil figurar como 62 economia mundial — superando, em 2012, paises
considerados com alto grau de desenvolvimento, como a Inglaterra — e ter se
destacado, nos ultimos anos, pela queda no numero de pobres e por alteracdes, em
menor propor¢ao, nas taxas de desigualdade, sua estrutura de renda altamente
concentrada o coloca na triste posicdo de um dos paises mais desiguais do mundo'*’:
dos 126 paises cujas informagbes sobre o grau de desigualdade na distribuicdo de
renda estdo disponiveis, 90% deles apresentam distribuicbes de renda menos

concentrada do que o Brasil (IPEA, 2010).

Foco das agdes dos ultimos trés governos, pode-se afirmar, sem correr o risco de ser
demasiadamente otimista, que, ao longo dos anos da década de 2000, a pobreza, a
extrema pobreza e seu combate estdo na ‘ordem do dia’, ndo s6 para as pessoas que
vivem esse drama. Isso equivale a dizer que a pobreza ganhou espaco central na
agenda publica, com tamanho destaque que estd, inclusive, no slogan do atual

governo: “Pais rico é pais sem pobreza”'*'.

%% Segundo estudos de Pierre Salama e Blandine Demestrau (1999, p. 26), pode-se dividir os paises em
cinco grupos por grau de desigualdade, o Brasil estd em primeiro lugar no grupo dos paises mais
desiguais do mundo. Classificacdo do Grupo 60-30-10 — caracterizado por paises cuja renda média dos
40% mais pobres €& aproximadamente equivalente a um quarto da renda média do conjunto da
populagéo, e a renda dos 20% mais ricos € 12 vezes mais elevada que a media dos primeiros — : 1)
Brasil, 2) Africa do Sul, 3) Guatemala, 4) Zimbabwe, 5) Quénia, 6) Chile, 7) Lessoto, 8) Panama, 9)
México, 10) Botswana, 11) Guiné-Bissau, 12) Senegal,13) Tailandia e 14) Venezuela.

! Slogan da gestao Dilma Rousseff/PT (2010-2014).
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Nao que ndo houvesse na histéria recente do pais outro movimento de reducgéo da
pobreza'*. A novidade, como ja dito, é a sua transformacdo em um problema a ser
pautado e enfrentado através do emprego de conhecimentos especificos, na condigdo
de politica publica, ou, em termos correntes, a pobreza se transformou, enfim, em uma

issue, isto €, em uma questéo politica.

Como se sabe, a formulagdo de uma politica publica € dindmica, leva tempo e passa
por diversas etapas. Por isso mesmo é considerada um processo no qual estdo
envolvidos varios atores e instituicdes sociais. Ha uma predominancia, no entanto, da
participacao de representantes do Estado nas etapas de escolha da melhor alternativa
ao problema posto e na elaboracdo do desenho da politica. Ou seja, no processo
decisorio, ainda que a sociedade civil esteja presente como veiculo de apresentagédo de
demandas e reivindicacdes, quem define o qué, como e quando, ainda sdo os politicos,

especialistas e o poder legislativo.

O primeiro passo do processo de elaboracdo de uma politica publica refere-se ao
debate e a formulacdo da questdo a ser resolvida, ou seja, da transformacdo de um
problema em uma questao politica (issue) que merece solucdo. E claro que, devido as
restricbes orcamentarias e de recursos em geral, nem todos os itens que merecem
atencdo e atuagdo do poder publico sdo incluidos na agenda'®, fato que desperta
muita disputa de grupos com interesses distintos.

Esta é a etapa de formacao da agenda, ou seja, € o momento de

inclusdo de determinado pleito ou necessidade social na agenda, na lista
de prioridades do poder publico. A noc¢ao de inclusdo na agenda designa
o estudo e a explicitagdo do conjunto de processos que conduzem 0s
fatos sociais a adquirir status de “problema publico”, transformando-o em
objeto de debates e controversas politicas na midia. (SARAVIA, 2006, p.
33)

%2 £ importante destacar que em outros momentos houve queda da taxa de pobreza. Ao longo dos anos
70, a pobreza foi reduzida a metade (PASTORE; ZYLBERSTAJN; PAGOTO, 1983 apud IPEA, 2007, p.
9). Durante o periodo de implantacdo do Plano Real, a pobreza declinou quase 10 pontos percentuais
@OCHA, 2003).

Segundo Kingdon (1984 apud JESUS, 2007, p.3) a “agenda é uma lista de problemas ou assuntos
que chamam a aten¢ao dos governos e dos cidadaos”.
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Nesse ponto, observa-se que um longo caminho foi percorrido desde a Constituicao de
1988 até meados dos anos 2000 para que a pobreza e a extrema pobreza deixassem
de ser um problema (e responsabilidade) somente ‘daqueles que sofrem’ para se
transformar em um problema publico a ser combatido através da formulagdo de

politicas publicas.

A criagdo, em 2001, do Cadastro Unico foi e segue sendo uma importante ferramenta,
que envolve recursos humanos e tecnoldgicos, para a formulagdo do diagnostico da
pobreza no Brasil, afinal, para se conseguir qualquer tipo de beneficio assistencial, é
necessaria a inscricdo no Cadastro Unico. Com a implantacdo dessa ferramenta, foi
possivel saber a quantidade de pobres e miseraveis, onde moram, quantos filhos tém,
quais as condi¢cées de sobrevivéncia e reprodugédo social que a familia possui em

termos de acesso a infraestrutura, a servicos basicos e a renda. Pode-se, enfim,

contabilizar e caracterizar, com certa precisao, a pobreza e a miséria no Brasil'*.

Concluido o mapeamento das alternativas existentes para a intervencao, segue-se o
processo de formulacdo ou desenho da politica. De acordo com Marta Rodrigues (2010,
p. 50)

[...] € nesse momento que diversos atores se mobilizam para a formagao
de coalizbes (intra e extra-governamentais) de compromisso,
negociacao e decisao, que preparam o ambiente (econdmico, politico e
técnico) favoravel para fazer com que a politica saia do papel e funcione
efetivamente, construindo uma consciéncia coletiva sobre a necessidade
de se enfrentar o problema.

E ainda na fase de formulagdo do desenho do programa ou politica que se estabelece
quem podera ter acesso aos seus resultados (outcomes), delimitando, portanto, os
critérios de incluséo e de permanéncia, além das ‘regras do jogo'. E nessa etapa que se
solidifica a politica e ela ‘cai no papel’: suas diretrizes, objetivos e resultados previstos

sao dispostos em formato de lei, medida proviséria, ou mesmo como decreto. Com isso,

"% De acordo com a PNAD (2006), a estimativa de familias de baixa renda (familias com renda per capita
de até "2 salario minimo e familias com renda mensal total de até trés salarios minimos) é de 22.231.781.
Estavam cadastradas na base de dados CadUnico, no més margo de 2012, 22.907.554 familias, sendo
que 21.180.551 tinham renda mensal per capita de V2 salario minimo e 17.707.682 familias com renda
mensal per capita de até R$ 140,00.
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by

estabelece-se quem tem direito a ter acesso a politica, bem como se descrimina
comportamentos dos agentes implementadores e dos beneficiarios.

Uma vez concretizadas essas etapas iniciais, o préximo passo € a implementacao da
politica, quando ela ‘sai do papel'. No caso em questdo, embora o PBF seja um
programa de transferéncia de renda federal, a instancia governamental que executa a

politica, isto &, que faz o Bolsa Familia ‘funcionar’, € o municipio'*.

Ao analisar o PBF em termos de politica publica, pode-se dizer que a pobreza figura
como um problema publico a ser resolvido (a teoria causal), e a distribuicao de dinheiro,
associada a cobranca de condicionalidades relativas aos cuidados com a educacgao e
saude, configura-se como a alternativa de intervencao escolhida. O objetivo central do
PBF é combater a pobreza e a extrema pobreza, fendmenos estes compreendidos a
partir do conceito de pobreza absoluta, isto €, a pobreza relacionada ao provimento do
minimo necessario a sobrevivéncia e caracterizada um valor monetario minimo e

auferida através do estabelecimento de linhas da pobreza e da indigéncia'*.

Para o Estado brasileiro, pobreza € a caréncia de renda para adquirir uma cesta basica
de alimentos e outros servigos, e indigéncia € a caréncia de renda para garantir o
consumo de alimentos. Deve-se ressaltar também que ha um determinado consenso
entre os estudiosos e os formuladores de politicas publicas, nos paises latino-
americanos, em considerar a pobreza como caréncia e insatisfacdo de necessidades
(materiais e imateriais), numa perspectiva mais economicista, cujos focos centrais dos

estudos sdo a renda e 0s recursos materiais existentes.

Apesar de altamente valorizado nos estudos sobre pobreza, o método de mensuragéo

%> Este tema sera abordado na segunda parte desse trabalho, principalmente no capitulo 3.

146 A Linha da Pobreza (LP) é um dos métodos de mensuracao da pobreza mais utilizados. Consiste num
método indireto, através do estabelecimento de um valor da renda que a familia/individuo possui para a
satisfagcdo de suas necessidades basicas (incluindo alimentagdo, habitagdo e outros elementos de
primeira necessidade). E definida em termos de consumo ou renda, pois parte do principio de que a
renda € o elemento determinante da pobreza. Ja a Linha de Indigéncia (LI) consiste no estabelecimento
de um valor da renda familiar/individual capaz de cobrir o0 consumo alimentar basico, isto €, a quantidade
minima de nutrientes que uma pessoa precisa por dia para sobreviver.
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da pobreza centrado na renda e operacionalizado através do estabelecimento de linhas
da pobreza e da indigéncia apresenta, assim como todos os métodos, limitagcdes quanto
a caracterizagdo das condicOes de vida dos pobres. N&o se considera, por exemplo,
que os recursos financeiros e imateriais podem ser distribuidos, dentro de casa, de
formas diferentes, de acordo com género, idade e papéis sociais, por exemplo.
Também nédo permite tomar conhecimentos das varias estratégias de vida encontradas
pelas familias para sobreviver a pobreza (GUTIERREZ, 2007). Enfim, ndo permite
conhecer todas as extensbes da pobreza, nem apreender os multiplos aspectos que

irdo interferir no bem-estar da familia'’.

Pierre Salama e Blandine Destremau (1999, p. 48) recordam que a reprodugédo do
individuo ndo passa, necessariamente, pela posse de dinheiro, ja que “a renda é um
fluxo monetario”. Em casos em que se conceitualiza a pobreza apenas pela posse (ou
ndao) de dinheiro, desconsidera-se 0 acesso a rendimentos nao monetarios
(autoconsumo, participacao de redes de sociabilidade e solidariedade, equipamentos e
servicos publicos, por exemplo). Ao se considerar apenas a renda como indicador,
numa visao monetaria da pobreza, privilegia-se a relacdo com o mercado, ou seja, as
relacbes mercantis de ganho de dinheiro e consumo de mercadoria. Ndo se leva em
conta os efeitos (positivos e negativos) externos produzidos pelo Estado e pelas
industrias sentidos pelos individuos, de diferentes formas, independente de sua
classificacdo como pobre ou ndo (op. cit., p. 48).

A renda expressa, assim, uma das dimensdes da pobreza, mas ndo a unica. Dentre os
diferentes enfoques, procuramos destacar, nesta tese, o olhar qualitativo, suas
potencialidades e limites de aplicacdo em comparagcdo com o método indireto da linha
da pobreza/indigéncia, acreditando que uma visdo possa completar a outra.

%7 Como nos lembra Irma Arriagada (2007, p. 103, tradugao nossa): “Foram identificadas seis fontes de
bem-estar das pessoas e domicilios: I) renda; Il) os direitos de acesso a servicos ou bens
governamentais, gratuitos ou subsidiados; Ill) a propriedade ou direto sobre ativos para uso do consumo
basico (patrimbnio basico acumulado); IV) os niveis educativos, com as habilidades e destrezas como
expressdes da capacidade de se fazer entender; V) o tempo disponivel para a educagéo, o écio e o lazer
e VI) as dimensdes que em conjunto fortalecem a autonomia das pessoas.”
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Mas, afinal, como se caracteriza a pobreza?

2. 4. Tipos de pobreza
Opcoes de conceitos

7

A pobreza é um fendmeno social, histérico, complexo, relativo e com multiplas
dimensdes. Nao ha uma definicdo univoca. Por isso mesmo, permite diferentes formas
de conceitualizacdo', interpretacdo e intervencao. Defini-la acarreta sempre a escolha

de certos elementos a serem privilegiados, em detrimento de outros.

A literatura sobre o tema é vasta e repleta de discordancias, mas, apesar dessa
dificuldade conceitual, quando se pretende operacionalizar o problema da pobreza e
torna-lo objeto de politicas publicas, indicadores de mensuracdo e formas de
interpretacdo sao adotados, com destaque para o predominio da renda como indicador
base. E exatamente nesse ponto que se concentram as maiores dificuldades de
enfoques que compreendem a pobreza de uma forma mais abrangente considerando

outras dimensées do fendmeno'*.

Com relacao a problematica da pobreza, é importante destacar que ela envolve: a) o
reconhecimento das causas e raizes da producdo e reproducdo da pobreza'®’; b) a
forma como se define a pobreza; c) o método utilizado para medir a pobreza e d) as
politicas e propostas de resolucdo/combate ao fenédmeno. Além disso, nunca é demais

%8 Ha varias formas de conceitualizar a pobreza, dentre as quais destaco: o indice de Necessidades
Basicas (NBI): sdo consideradas necessidades basicas 0 acesso a agua potavel, a coleta de lixo, a rede
de esgoto, ao transporte coletivo, a educacgao, saude, alimentacdo e habitagdo. Ha4 também o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), indicador utilizado pelo PNUD, baseado na média aritmética simples de
trés indicadores relativos a aspectos fundamentais da condi¢éo de vida: a expectativa de vida ao nascer,
o nivel educacional e o PIB per capita. O Indice de Pobreza Humana é o indice usado pelas Nagoes
Unidas e medido a partir do IDH.

' Dentre os enfoques que apresentam essa dificuldade, destacamos a Pobreza Subjetiva, que
considera as observagdes que as pessoas fazem de si e de sua condicdo de pobreza. Ha também o
enfoque da pobreza politica, desenvolvido por Pedro Demo (2001); o enfoque da pobreza vista como
privacdo de capacidades, desenvolvido por Amartya Sen. Para maiores informagées, consultar Codes
S2008); Feres e Mancero (2001) e Quintero e Mejia (2006).

% Nao esta no limite desse trabalho discutir as causas da pobreza, mas é significativo destacar o que
Alberto Cimadamore (2003) considera como sendo elementos fundamentais da producéo e reproducao
da pobreza. Para o autor, o Estado, o mercado e o sistema internacional sdo importantes variaveis para
se pensar esse problema, sua génese e manutencao.
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lembrar que a pobreza é uma construgédo social interligada com outros fenédmenos, tais

como a desigualdade, a exclusao e a vulnerabilidade social, por exemplo.

Em termos genéricos, a pobreza pode ser definida como “a situacdo na qual as

necessidades ndo séo atendidas de forma adequada” (ROCHA, 2003, p. 09).

Mas de que necessidades estamos falando?

[...] € essencial especificar que necessidades sao essas e qual nivel de
atendimento pode ser considerado adequado. A definicdo relevante
depende basicamente do padrédo de vida e da forma como as diferentes
necessidades sao atendidas em determinado contexto socioecondémico.
(ROCHA, 2003 p. 10)

De acordo com essa definicdo, ser pobre significa “ndo dispor dos meios para operar

adequadamente no grupo social em que se vive” (op. cit.).

Dito de outra forma, para o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), a pobreza se refere a incapacidade de uma pessoa viver uma vida toleravel
(PNUD, 1997 apud FERES; MANCERO, 2001, traducdo nossa). Entre os aspectos que

compbem uma vida toleravel, destacam-se:

levar uma vida longa e saudavel, ter educacao e desfrutar de um nivel
de vida decente, além de outros elementos como a liberdade politica, o
respeito aos direitos humanos, a seguranca pessoal, 0 acesso ao
trabalho produtivo e bem remunerado e a participagcdo na vida
comunitéria. (FERES; MANCERO, 2001, p. 7, tradugao nossa'®')

Recorrendo a definicdo adotada pela ONU, ser pobre é ndo ter acesso a renda e nem
aos servicos sociais, ja que a pobreza é
a condigdo caracterizada por uma privagao severa das necessidades

humanas basicas, incluindo alimentos, agua potavel, instalacoes
sanitarias, saude, habitagdo, educacdo e informagdo. A pobreza

13! De acordo com o original: “Entre los aspectos que la componen se menciona llevar una vida larga y

saludable, tener educacién y disfrutar de un nivel de vida decente, ademas de otros elementos como la
libertad politica, el respeto de los derechos humanos, la seguridad personal, el acceso al trabajo
productivo y bien remunerado y la participacion en la vida comunitaria”(FERES; MANCERO, 2001, p.7).
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depende ndo somente de renda, mas também do acesso aos servicos.
(ONU, 1995, p. 57 apud SPICKER, 2009, p. 294, tradugao nossa'*?)

Seguindo no mesmo sentido, para o Banco Mundial, a pobreza é “a incapacidade de se
alcangar um nivel de vida minimo” (1990, p. 26 apud SPICKER, 2009, p. 295, tradugao
nossa). Nesse caso, adota-se uma linha (US$ 1,00 ou US$ 2,00 por dia), valor que
serve para identificar a pobreza em referéncia a um nivel geral de vida que deve ser

alcangado com essa quantia.

Em cada pais a pobreza vai se configurar de uma forma especifica, uma vez que esta
vinculada a cultura, a forma como a sociedade a vé, como a conceitualiza e como a
suporta'®:. Ela esta, pois, intimamente relacionada a organizacéo da estrutura social e a
forma com que a riqueza (renda, propriedade de ativos, acesso a bens publicos e
privados, ao mercado de trabalho e a direitos sociais e politicos, bem como as
diferentes formas de acesso aos capitais culturais e sociais) esta distribuida. Além
disso, “a pobreza varia no tempo e no espacgo, em fungao da evolugdo socioeconémica
e cultural” (SILVA, 2002, p. 89).

Assim sendo, compreender a pobreza em determinado pais requer a analise da forma
como esse fendbmeno esta relacionado aos demais processos de empobrecimento
(exclusédo, marginalidade e vulnerabilidade social) e a maneira que a sociedade como
um todo julga esse problema. Aqui, o0 aspecto cultural € muito importante: ha paises em
que a pobreza é considerada como injustica, fundada no social; ha outros, porém, em
que ela e a desigualdade tendem a aparecer como fendmenos “naturais”, como no
Brasil (SOUZA, 2006). Assim, ha maior ou menor tolerancia com relacao a existéncia da
pobreza e da desigualdade, bem como diferentes explicagdes e modos de resolucao
desta questéao.

192 Segundo o original: “La condicidn caracterizada por una privacion severa de necesidades humanas
bésicas, incluyendo alimentos, agua potable, instalaciones sanitarias, salud, vivienda, educacion e
informacion. La pobreza depende no sélo de ingresos monetarios sino también del acceso a servicios”
gONU, 1995, p. 57 apud SPICKER, 2009, p. 294).

B up interpretacao da natureza precisa da pobreza depende de fatores culturais, como de género, raga e
etnia, assim como do contexto econdmico, social e histérico” (ARRIAGADA, 2005, p. 102, tradugéo
nossa).
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Nas ultimas décadas do século XX e inicio do XXI, a forma de se conceitualizar a
pobreza mudou: o conceito se enriqueceu'?, pois acrescentou-se ao dinheiro (ou &
falta dele) outras dimensbes, tais como o enfoque dos direitos, de género e de
capacidades. Esta no auge, na ‘crista da onda’, considerar a pobreza como um
fenbmeno multidimensional. A partir dessa concepc¢ao, incorporam-se nas medi¢cdes da
pobreza aspectos ndo materiais relacionados a ampliacéo e fortalecimento do capital
social da populacao pobre, participagéo politica e os aspectos subjetivos relacionados a
sua condicao social.

Até 1950, o enfoque predominante era identificar a pobreza com a sobrevivéncia. Nos
anos 70, este tema estava presente nos debates nacionais e internacionais, em termos
de necessidade de desenvolvimento das nag¢des e dos povos. Era, pois, identificada
como necessidades basicas insatisfeitas'*°.

A partir da década de 80, surge no cendrio técnico internacional — embasado na
concepcao de privacdo de capacidades, de Amartya Sem - o paradigma de
luta/combate a pobreza, encampado por organismos internacionais como o Banco
Mundial e o FMI. Para Francine Mestrum (2003), essa centralidade da pobreza nos
discursos oficiais das grandes instituicbes nao esta ligada diretamente com o
reconhecimento desse problema social; responde, antes, a “uma necessidade da
mundializacdo neoliberal” (MESTRUM, p. 241). Tem, portanto, uma funcao politica e

ideolégica.

Nos anos 90, dissemina-se no meio académico a ideia de que ha uma “nova pobreza”,
isto &, ela deixa de ser um privilégio de grupos tradicionalmente pobres (mae solteira,
orfaos, criangas, mendigos, idosos, doentes, vagabundos, pessoas sem instrucao, etc.)

e passa a atingir novos pobres: jovens escolarizados, mas sem experiéncia profissional;

1%% “Nos dltimos 30 anos tem se avangado para um conceito mais “holistico” de pobreza, que consiste em

passar de um enfoque estatico e estreito, concentrado na renda e no consumo, para o reconhecimento
da pobreza como fenbmeno multidimensional que ademais de ter arestas relacionadas a “privagao fisica”,
compreende fatores ndo materiais que se vinculam a “privagao social”, como a autoestima, o respeito, 0
poder e a vulnerabilidade” (CHANT, 2003, p. 9, tradugdo nossa).

1% Com esse paradigma, novos elementos, além da renda, entram na definicdo de pobreza. Considera-
Se 0 acesso a servigos de agua potavel, saneamento basico, salde, educacao e cultura.
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adultos de meia idade desempregados de longa data; “trabalhadores precarizados;
familias monoparentais sem qualificacao profissional ou trabalhadores com qualificacao
desatualizada” (EUZEBY, 1991, apud SILVA, 2002, p. 91).

O problema da pobreza comecgou a ganhar espaco na agenda publica e aos poucos foi
tomando ares de questédo social. Ela ganhou destaque nas agendas das organizagdes
internacionais como o Banco Mundial e a necessidade de combaté-la passou a ser o
foco das politicas sociais, as quais, se converteram, em grande parte dos paises, em
programas de transferéncia de renda.

Como parte dessa trajetéria, a visdo predominante de que a pobreza € unicamente uma
entidade material, determinada objetivamente, estd cedendo espago ao reconhecimento
de que esta também é constituida pelas experiéncias subjetivas e pelos processos que
as originam. Para Sylvia Chant (2003), além de se reconhecer este carater subijetivo, é
preciso, também, considerar sua natureza inerentemente dindmica, fato que permite o

emprego de enfoques mais qualitativos e participativos.

A pobreza é considerada por Alicia Gutiérrez (2007) como uma categoria
fundamentalmente descritiva, isto €, o pobre € definido pela comparacéo, baseada em
certos indicadores, com os demais individuos da sociedade e pelos baixos niveis
alcancados. A autora sustenta que a pobreza é de natureza complexa, relacional e
multidimensional. Suas causas, caracteristicas e a interpretacdo sobre sua génese
dependem de fatores culturais, como género, raca e etnia, assim como do contexto

econdmico, social e histérico.

A definicdo adotada pela Cepal considera também o contexto social, econdmico e

politico, uma vez que a pobreza é entendida como sendo

o resultado de um processo social e econbmico — com componentes
culturais e politicos — no qual as pessoas e os lares se encontram
privados de ativos e oportunidades essenciais por diferentes causas e
processos, tanto de carater individual como coletivo, 0 que outorga a
pobreza um carater multidimensional. (CEPAL/UNIFEM, 2004, p. 12)
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A pobreza pode, também, ser entendida e definida a partir da relacado de dependéncia

estabelecida. George Simmel, fundador da sociologia da pobreza'*®

, sustenta que, em
termos sociol6gicos, a pobreza refere-se menos a pessoas com baixos rendimentos do

que a individuos que sao dependentes de assisténcia:

Os pobres, como categoria social, ndo sao aqueles que sofrem
caréncias ou privagoes especificas, mas os que recebem assisténcia ou
deveriam recebé-la segundo as normas sociais. Por consequéncia, a
pobreza ndo pode ser definida como um estado quantitativo em si
mesmo, mas somente em resposta a reacdo social que resulta de uma
situacéo especifica. (SIMMEL, 1998, p. 96 e 97, traducdo nossa'™’)

Nessa perspectiva, € a partir do momento que o individuo/familia sdo assistidos e
recebem ajuda da sociedade que se caracteriza, sociologicamente, o ser pobre, ja que
passam a ser dependentes do Estado e da sociedade. Isso porque

A fungdo que a pessoa pobre cumpre no interior de uma sociedade nao
€ gerada pelo simples fato de ser pobre, mas é somente quando a
sociedade — a totalidade ou certos individuos — reage a este respeito e
presta assisténcia, que o pobre tem um papel social especifico. (op. cit.,
p. 97, traducéo nossa'*®)

Sendo assim, para George Simmel os pobres sdo definidos nao por uma atitude de
unificacao e interacdo entre os membros de um grupo (a classe ‘dos pobres’), mas pela
atitude coletiva que a sociedade, como uma totalidade, adota em relacdo a pobreza. O
pobre desempenha um papel social, ja que a pobreza ndo é somente relativa, mas
também construida socialmente, pois seu sentido € atribuido pela comunidade como

um todo.

Para Serge Paugam (2008) ha, além da fungao econdémica da pobreza, também uma

1% A sociologia da pobreza é uma vertente francesa de estudos sobre a pobreza. Simmel é considerado
seu fundador com a obra Os pobres, publicada em 1907. A pertinéncia socioldgica de se estudar a
pobreza n&o é por causa dos pobres ou da pobreza, mas relativa as formas institucionais (académica, de
instituicbes politicas e mesmo morais) que sdo escolhidas num momento histérico determinado pela
sociedade para classificar as pessoas consideradas pobres.
197 Segundo o original: “Les pauvres, en tan que catégorie sociale, ne sont pas ceux qui souffrent de
manques et de privations spécifiques, mais ceux qui regoivent assistance ou devraient la recevoir selon
les normes sociales. Par conséquent, la pauvreté ne peut, dans ce sens, étre définie comme état
quantitatif en elle-méme, mas seulement par rapport a la réaction sociale qui résulte d’'une situation
é)ecn‘lque" (SIMMEL, 1998, p. 96 — 97) .

“La fonction d’attachement que la personne pauvre remplit a l'intérieur d’'une société n’est pas generee
par le seul fait qu’il soit pauvre; ce n’est que lorsque la société — la totalité ou certains individus — réagit a
son égard en lui portant assistance qu’il joue un réle social spécifique” (SIMMEL, 1998, p. 97).
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funcéo moral e cultural: o fenbmeno da pobreza permite estabelecer comparacao entre
as diferentes franjas sociais, isto €, a existéncia de pobres permite garantir uma
existéncia honrosa aos individuos que nado sao pobres. A assisténcia social € vista
como uma forma de regulagao dos pobres (PAUGAM; DUVOUX, 2008), cuja funcéo é a
manutencado do status quo, ja que o objetivo final da assisténcia é proteger e manter a
ordem da sociedade. Dessa forma, a assisténcia ndo consiste em um direito do pobre,
mas antes de tudo, € um mecanismo criado pela sociedade e para o seu proprio bem-
estar.

Ideia similar esta contida nas palavras de Simmel:

[...] a assisténcia se fundamenta na estrutura social [...]. O fim da
assisténcia é precisamente mitigar certas manifestacées extremas de
diferenciacao social, a fim de que a estrutura possa continuar a se
fundar sobre essa diferenciacdo. Se a assisténcia se fundasse sobre 0s
interesses do pobre, em principio, nao haveria nenhum limite possivel
quanto a transmissao da propriedade em favor dos pobres, o que
conduziria a igualdade de todos. Mas, uma vez que o objetivo € o todo
social — os circulos politicos, familiares ou sociologicamente
determinados —, ndo ha qualquer razao para ajudar ao pobre senao a
manutencéao do status quo social. (SIMMEL, 1998, p.49, grifos do autor,
traducao nossa'*®)

A sociologia da pobreza remete a andlise profunda de um grupo real ao qual a
sociedade reconhece um status especifico: o de assistido. Nessa concepcao,

0 que é sociologicamente relevante ndo é a pobreza em si, mas as
formas institucionais que esse fendmeno assume numa dada sociedade
ou num determinado meio. Em outras palavras, pode ser
heuristicamente fecundo estudar a “pobreza” como condi¢cao social
reconhecida e os “pobres” como um conjunto de pessoas cujo status
social & definido por instituicbes especializadas de acdo social que
assim as designam. (PAUGAM, 2003, p. 55, aspas do autor).

159 “[...] l'assistance se fonde sur la structure sociale [...]. Le but de I'assistance est précisément de mitiger

certaines manifestations extrémes de différenciation sociale, afin que la structure sociale puisse continuer
a se fonder sur cette différenciation. Si I'assistance devait se fonder sur les intéréts du pauvre, il n’y aurait,
en principe, aucune limite possible quant a la trasmission de propriétéen feveur du pauvre, une
transmission qui conduirait a I'égalité de tous. Mais, puisque ce but est le fout social — les cercles
politiques, familiaux, ou sociologiquement déterminés —, il N’y a aucune raison d’aider le pauvre plus que
ne le demande le maintien du statu quo social” (SIMMEL, 1998, p. 49).
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Sendo assim, para Serge Paugam (2003) a pobreza é uma “condicdo social
reconhecida”. O pobre é um individuo cujo status é definido pela sociedade, na maioria

das vezes, por instituicdes especializadas em ac¢ao social dirigida aos “pobres”.

Nas sociedades modernas, a pobreza ndao € somente o estado de uma
pessoa que carece de bens materiais; ela corresponde, igualmente, a
um status social especifico, inferior e desvalorizado, que marca
profundamente a identidade de todos os que vivem essa experiéncia.
(PAUGAM, 20083, p. 45)

[...] os pobres ndo estdo apenas privados de recursos econdémicos;
exercem também pouca influéncia sobre o poder politico, e sua
respeitabilidade corresponde, em geral, a sua posigao social inferior.
(PAUGAM, 2003, p. 47)

No Brasil, Vera Telles (2001) trabalha com o conceito de pobreza em termos
sociolégicos. Para a autora, ela esta associada ndo s6 a desigualdade de acesso a
renda e aos servigos publicos, mas também a desigualdade de acesso a cidadania. A
pobreza é concebida como auséncia de cidadania e os pobres sdo aqueles que valem

menos, que ndo chegam a se configurar como cidadaos.
[...] os pobres sdo aqueles que estao fora das regras de equivaléncia
possiveis, a pobreza aparecendo com condicdo que os descredencia

como sujeitos, que os coloca aquém das prerrogativas que em principio
a lei e os direitos deveriam lhes garantir. (TELLES, 2001, p. 66)

2.4.1. Pobreza [ absoluta; relativa;
politica; subjetiva;

feminina e muItidimensionaI]

A pobreza pode ser concebida de maneira objetiva'®® e subjetiva; direta ou indireta'®’;

absoluta e relativa.

" para Mejia e Quintero (2006) a andlise objetiva da pobreza é “baseada na falta de renda dos
domicilios para acessar a uma cesta béasica de bens ou a insatisfagdo das necessidades basicas,
deixando de lado a percepgdo que os pobres tém deles mesmos” (MEJIA; QUINTERO, 2006, p. 29,
tradugdo nossa). Segundo Hagenaars e De Vos (1988 apud KAGEYAMA; HOFFMANN, 2006, p. 81) ha
trés tipos de categorias em que as definicbes de pobreza se enquadram: 1) pobreza absoluta: é ter
menos do que um minimo objetivamente definido; 2) pobreza relativa: é ter menos do que outros na
sociedade; 3) pobreza subjetiva: é sentir que ndo se tem o suficiente para seguir adiante.

Pelo enfoque direto, uma pessoa é considerada pobre quando ndo satisfaz uma ou varias
necessidades basicas. Pelo enfoque indireto, classificam-se como pobres as pessoas que ndo contam
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A pobreza absoluta é o conceito adotado pelo governo brasileiro para definir quem é
pobre e extremamente pobre. E, pois, a base de classificacio e selecdo dos
beneficiarios do Programa Bolsa Familia e dos demais programas e politicas sociais.

Em linhas gerais, a pobreza absoluta é a nao satisfagdo de um conjunto de
necessidades consideradas basicas, nutricionais e ndo nutricionais. A pobreza absoluta

se refere, portanto,

[...] @ um nivel de vida minimo, definido em fun¢cdo de um nivel absoluto
de necessidades minimas, a partir de critérios fisiolégicos abaixo dos
quais as pessoas sao consideradas pobres do ponto de vista da
sociedade e do poder publico. (MILANO, 1988, p. 22 apud SILVA, 2002,
p. 87)

Ela tem como critério de definicdo as fungdes fisioldgicas, “referindo-se a uma renda
insuficiente para obter os bens considerados essenciais que permitam manter uma
reproducdo puramente fisica (nutricdo, vestuario, moradia, saude, aquecimento)”
(SILVA, 2002, p. 87).

Como se vé, a pobreza absoluta se refere a uma linha de subsisténcia, com a definigdo
do um valor minimo socialmente aceito, com base em requisitos nutricionais e outros
bens essenciais. Mas é dificil definir quanto vale a satisfacao das necessidades basicas
de cada um. A fim de operacionalizar esse conceito, utiliza-se como método de

mensuragao da pobreza o estabelecimento de linhas de pobreza e de indigéncia.

Ja o conceito de pobreza relativa'®? é estabelecido a partir da renda média de um pais.
Desta forma, um individuo & considerado pobre em comparagdo ao que possuem 0s
demais. Tal conceito “compara os segmentos mais baixos da populacdo com os mais
altos, usualmente medidos por grupos de renda” (MEJIA; QUINTERO, 2006, p. 29).

com os recursos suficientes para satisfazer suas necessidades basicas. Para tanto, estabelece-se um
valor minimo para manter um nivel de vida adequado, de acordo com os padrdes estabelecidos da
sociedade.

182 O conceito de pobreza relativa é o adotado pela Comunidade Econdmica Europeia com parametro dos
programas de luta contra a pobreza. Também é o método adotado pela Franca e aplicado ao Programa
de transferéncia de renda Revenu Minimum D’Insertion (RMI).
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Incorpora, dessa forma, a dimens&o da desigualdade, pois “consolida como referéncia o
padréo de riqueza alcangado” (POCHMANN et al., 2005, p. 97).

A pobreza relativa se fundamenta na ideia de desigualdade de renda e
de privagéo relativa em relacdo ao modo de vida dominante. E funcdo de
um nivel relativo de renda que varia conforme a renda nacional,
considerando ndo s6 as necessidades essenciais, mas também as
vantagens “normais” oferecidas pela sociedade. (MILANO, 1988, p. 23
apud SILVA, 2002, p. 89)

A abordagem da pobreza politica, formulada por Pedro Demo (2001, 2003, 2006), ela
€ entendida, em sua esséncia, como repressdo, ou seja, como ‘resultado da
discriminagao sobre o terreno das vantagens e oportunidades sociais” (DEMO, 2006, p.
6). Para o autor, a pobreza surge sempre em um contexto politico, de disputa, quando
bens escassos se tornam bens privilegiados, em sentido material e imaterial, 0 que
equivale dizer que o que faz alguém pobre nao é propriamente a caréncia material, mas

a injusta distribuicao de bens escassos, a saber: dinheiro e poder.

Deixando o campo das necessidades e considerando o aspecto politico:

A pobreza pode ser definida, ndo como apenas caréncia material, mas
como repressdo do acesso a oportunidades disponiveis em cada
sociedade. E, pois, causada, mantida, cultivada historicamente, fazendo
parte de legados passados e dinamicas presentes, através dos quais se
manieta a populacdo na condicdo de objeto de manipulacao politica.
(DEMO, 2006, p. 30 e 31)

A pobreza entendida como forma de repressao, ressalta seu carater
também politico, ja que numa 6tica simplesmente econémica ela tende a
ser definida como situa¢do apenas dada, herdada, como se o problema
se alocasse somente no nivel do pobre, deixando de lado a
consideragdo da dindmica social que dicotomiza grupos sociais e 0s
mantém pobres. (DEMO, 1980, p. 16)

O cerne da questao ¢é “a destituicao de teor politico, injusta e historicamente, produzida
e imposta” (DEMO, 2003, p. 37). Nessa abordagem n&o esta em jogo apenas a
dimenséao do “ter” (renda ou ndo), mas principalmente a do “ser”, ou a condigao humana
como tal na situacao de objeto de manipulacao alheia (op. cit.). Ser pobre, entdo, ndo é
somente nao ter, mas ser coibido de ter. Isso porque em toda sociedade “ha vantagens
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e oportunidades que, como regra, sao restritas, insuficientes e mal distribuidas. As

pessoas disputam espagos limitados, por vezes com violéncia” (DEMO, 2006, p. 6).

Pedro Demo nos alerta a respeito da dificuldade inicial de se pensar a questdo da

pobreza politica exatamente porque nas conceitualizacdes tradicionais, o

Nessa perspectiva,

pobre é o faminto. E quem habita mal ou no tem onde habitar. E quem
nao tem emprego ou recebe remuneracdo abaixo dos limites da
sobrevivéncia. Nao estamos acostumados a considerar como pobre a
pessoa privada de sua cidadania, ou seja, que vive em estado de
manipulacao, ou destituida da consciéncia de sua opressao, ou coibida
de se organizar em defesa de seus direitos. (DEMO, 2001, p. 09)

politicamente pobre é a pessoa que vive a condicdo de massa de
manobra, de objeto de dominagcdo e manipulagdo, de instrumento a
servico dos outros. Da-se na esfera do poder, onde o pobre aparece
como matéria de dominacdo, na senzala da vida, coibido de
autodeterminacdo. Uma face aguda desta pobreza € a falta de
consciéncia dela mesma, o que impede, de partida, todo projeto de sua
superacdo. Nao aparece como violéncia fisica, a exemplo da
desnutricdo, mas como violéncia moral — qualitativa —, que destrdi de
outra maneira, acabando com as condi¢cbes de autodeterminagdo. Do
sujeito ja ndo resta mais nada, pois € objeto, instrumento, escravo. Pior
escravo, porém, € aquele que sequer sabe que é, como pior cego &
quem nao quer ver. Nao estamos habituados a considerar isto uma
violéncia, pois ndo se vé derramamento de sangue em nenhum lugar,
nem a presenca visivel de estilhacos materiais de alguma explosao. Mas
€ uma violéncia que mutila e mata de outra maneira, exterminando a
qualidade de vida, empanando a dignidade da histéria, arranhando a
nobreza da sociedade. (DEMO, 2001, p. 42-43)

Considerar a violéncia na falta de acesso a cidadania ndo significa, no entanto, negar a

dimensao econdmica da pobreza, esta continua central e decisiva. A diferenca € que a

essa dimensao acrescenta-se o aspecto politico, jA que o poder é algo tdo estrutural

quanto a renda. Sendo assim,

O contrario da pobreza politica é a qualidade politica, isto é, é a
habilidade humana de constituir-se sujeito relativamente auténomo,
participar ativamente na democracia, efetivar cidadania individual e
coletiva, ser capaz de conviver na igualdade e na diferenca
(igualitarismo). Essa habilidade nao € algo dado. (DEMO, 2006, p.39)

Nesse sentido, a politica social predominante atualmente (distribuicdo de dinheiro e
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cobranca de condicionalidades), como o Programa Bolsa Familia, € um tipo de
intervencdo que permanece no campo da assisténcia social e ‘olhe 1a’, ja que esse tipo
de politica atua de forma pontual na caréncia de renda, mas nao atua na redistribuicao
de poder. Nao altera a politicidade, que se refere a “habilidade humana de, dentro das
circunstancias dadas, tomar o destino em suas maos e construir a autonomia relativa
possivel como sujeito” (DEMO, 2006, p. 10). O exercicio da politicidade permite a
“gestacao de sujeitos criticos e criativos, capazes de construir cidadanias organizadas e
influentes, de elaborar contraideologias efetivas, de oferecer alternativas com base na
arte de bem argumentar” (op. cit., p. 17). Nesse sentido, uma politica social realmente
emancipatéria deve distribuir dinheiro e poder. Faltaria, pois, ao Programa Bolsa

Familia, distribuir além de renda, poder.

A medida que a pobreza politica focaliza a questio do poder e de sua (re)distribui¢do, o
enfoque da pobreza subjetiva toma em conta as preferéncias dos pobres e considera
sua opiniao na definicdo do que seja pobreza.

A percepgao subjetiva dos pobres € um importante complemento aos enfoques
tradicionais de estudo da pobreza. Isto é, escutar os sentimentos das pessoas
pode ser um bom indicador do seu bem-estar, 0 que nos permite compreender
que a analise do fendbmeno da pobreza vai além de alcangar um nivel minimo
de renda e é afetada por um conjunto de circunstancias que dependem
diretamente do contexto e do ambiente onde o individuo se desenvolve e,
portanto, envolve diferentes dimensdes do bem-estar. (MEJIA; QUINTERO,
2006, p.39, tradugdo nossa'®)

A pobreza subjetiva permite verificar como o fendmeno da pobreza é percebido pelos
pobres'®, a saber, pelos préprios sujeitos que vivenciam tal situagdo (EUZEBY 1986,

1991 apud SILVA, 2002).

De acordo com Pierre Salama e Blandine Destremau (1999), essa perspectiva, ainda

marginal nos paises subdesenvolvidos, permite dar uma imagem provavelmente mais

'8 No texto original: “La percepcion subjetiva de los pobres es un importante complemento a los

enfoques tradicionales de estudio de la pobreza. Es decir, auscultar sobre el sentir de las personas puede
resultar un buen indicador de su bienestar, que permite entender que el analisis del fenémeno de la
pobreza va mas alla de alcanzar un nivel minimo de ingresos y esta afectado por un conjunto de
circunstancias particulares que dependen directamente del contexto y el entorno donde se desarrolla el
individuo y que por ende involucra distintas dimensiones del bienestar” (MEJIA; QUINTERO, 2006, p.39).
% Um estudo interessante nessa vertente é o livro Por que vocés sdo pobres, de William T. Vollmann,
langado em 2010.



Pagina [101

exata da pobreza e da maneira como ela é percebida. Uma linha de pobreza subjetiva
seria aquela obtida quando as pessoas sdao questionadas sobre qual seria a renda
minima necessdria a uma sobrevivéncia digna na opinidao delas. Dessa forma, essa
abordagem leva em consideragao a opinidao do individuo sobre a propria situagao para
classifica-lo ou ndao como pobre. As definicbes do que seria uma sobrevivéncia digna

seriam pessoais e, claro, variadas.

Uma das principais vantagens dessa abordagem é contemplar as necessidades basicas
de uma populacdo baseada nos habitos e costumes da época e regido do local
pesquisado. Além disso, a pobreza subjetiva leva em consideracdo os aspectos
culturais e simbdlicos contidos na experiéncia didria da pobreza por considerar as
preferéncias dos pobres, descobrindo o que eles valorizam como bens e servigos.

De acordo com Ana Maria Mejia e Luis Fernando Quintero (2006, p. 30), a perspectiva
subjetiva da pobreza permite “passar do que parece ser para o que realmente €”. Desse
modo, seria fundamental, para o aperfeicoamento de uma politica publica, considerar
as observacoes, opinides, percepcdes e os valores das pessoas beneficiarias, fato que
permitiria tomar conhecimento sobre a eficiéncia e legitimidade das politicas.

O Banco Mundial também reconhece a importancia, ao se falar em pobreza, de se
perguntar aos proprios pobres o que é este fenbmeno e o que deve ser feito para
combater a pobreza diaria. Desta maneira, o relatério do Banco Mundial afirma que

Escutar a voz dos pobres se converteu ndo somente em um imperativo
fundamental para manter a coesao social, como também é um requisito
na formulacdo de programas de luta contra a pobreza com a finalidade
de alcangar uma melhor adequacdo e eficacia desses programas.
(BANCO MUNDIAL, 2001, p. 16 apud MEJIA; QUINTERO, 20086, p. 30,
traducdo nossa'®®)

No estudo Consulta com os pobres, publicado no ano de 2000, foram consideradas as

opinides de 60.000 homens e mulheres pobres de 60 paises. Algumas das principais

165 Segundo o original: ““Escuchar la voz de los pobres, se ha convertido no solo en un imperativo
fundamental para mantener la cohesién social sino que también es un requisito en la formulacion de
programas de lucha contra la pobreza con el fin de lograr una mejor adecuacion y eficacia de dichos
programas” (BANCO MUNDIAL, 2001, p. 16 apud MEJIA; QUINTERO, 2006, p. 30).
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conclusdes deste estudo foram que: 1) os pobres descrevem a falta de alimento e o
desemprego como seus principais problemas; 2) as pessoas pobres sentem que o
Estado é ineficaz, pouco pertinente e corrupto; 3) os pobres reconhecem associagdes
dos funcionarios das instituicbes publicas e privadas com as elites locais; 4) alguns
pobres consideram as ONGs de forma positiva, mas a maioria fala da ineficiéncia,
impertinéncia e do favoritismo dessas ONGs; 5) as pessoas pobres consideram as
redes informais e as associagdes cruciais para a sobrevivéncia, convertendo-as em
uma espécie de salva-vidas; 6) os pobres convivem em um ambiente de delinquéncia,
corrupgao, violéncia e inseguranca; 7) também consideram que as oportunidades sé
estdo acessiveis aos ricos, o que perpetua o ciclo vicioso de exclusdo (MEJIA;
QUINTERO, 20086, p. 34, traducao nossa'®®).

No entanto, considerando todas as dificuldades e incobmodos tedricos,
conceituais e politicos, qualguer um que tenha realizado trabalho de
campo com povoados populares pobres na regido, se depara,
reiteradamente, com o fato de que a pobreza subsiste tanto em termos
de privagado objetiva e material, como em termos de suas dimensdes
subjetivas. E que, se as condigcdes subjetivas ndo sdo a causa da
pobreza, com frequéncia estas atuam como fatores que aprofundam e
pioram as condigGes objetivas de vida. Considerando a sua relevancia
[as condigbes subjetivas da Pobreza], € pouco o que sabemos. (FEIJOO,
1998, p. 78, traducao nossa'®’)

Segundo Maria del Carmen Feijod (1998) ha varios fatores que influem nas percepc¢des
subjetivas das pessoas pobres. Por conta disso, a articulagéo entre género, pobreza e
as percepcdes subjetivas se convertem em uma questdo-chave para conhecer as

atuais condicbes de vida dos pobres e a forma como as mulheres estao vivendo.

1% No texto original: 1) Los pobres describen la falta de alimentos y el desempleo como sus principales
problemas; 2) Las personas pobres sienten que el Estado es ineficaz, poco pertinente y corrupto; 3) Las
personas pobres hablan de colusién entre los funcionarios y las élites locales; 4) Aunque algunas
personas pobres reconocen la labor positiva de las ONG, también se habla de la ineficacia, la falta de
pertinencia y el favoritismo de éstas; 5) Las personas pobres consideran que las redes informales y las
asociaciones son cruciales para su supervivencia y se convierten en una especie de salvavidas; 6) Las
personas pobres informan que viven en un entorno de mayor delincuencia, corrupcion, violencia e
inseguridad; 7) Ademas, consideran que las oportunidades solo estan disponibles para los ricos, lo que
?grpetua el ciclo vicioso _dg exclu§ién (MEJIA; QUINTERO, 2006, p. 34) . . N

De acordo com o original: “Sin embargo, pese a todas estas dificultades e incomodidades tedricas,
conceptuales y politicas, cualquiera que haya realizado trabajo de campo con poblaciones populares
pobres en la region, se enfrenta reiteradamente con el hecho de que la pobreza subsiste tanto en
términos de privacion objetiva y material como en términos de sus dimensiones subjetivas, con frecuencia
éstas actlan como factores que profundizan y empeoran las condiciones objetivas de vida. Pese a su
relevancia, es poco lo que sabemos” (FEIJOO, 1998, p. 78).
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A perspectiva da Pobreza feminina defende que as mulheres sdo pobres por razdes
de discriminacdo de género'®®. Esta situacdo de desvantagem de género esta
vinculada, principalmente, a divisdo sexual do trabalho que, ao condenar a mulher ao

espago domestico, gera

[...] desigualdade nas oportunidades que elas tém como género para
acessar aos recursos materiais e sociais (propriedade do capital
produtivo, trabalho remunerado, educacao e capacitagdo) assim como
participar na tomada das principais decisdes politicas, econémicas e
sociais. (BRAVO, 1998, p. 63, apud UNIFEM-CEPAL, 2004, p. 13,
traducao nossa'®)

Em outras palavras, as mulheres t€ém um menor acesso aos recursos

devido aos espagos limitados que se atribui pela divisdo sexual do
trabalho e pelas hierarquias sociais que se constroem sobre a base
desta divisdo, determinam uma situacdo de privacdo em diferentes
ambitos sociais, fundamentalmente em trés sistemas estreitamente
vinculados, a saber: o mercado de trabalho, sistema de bem-estar ou
protecdo social e os lares. (RUSPINI, 1996 apud CEPAL-UNIFEM, 2004,
p.13, traducdo nossa'”)

Ao admitir a questdo de género na analise da pobreza, reconhece-se que em um
domicilio a renda, assim como os demais recursos (monetarios e ndo materiais) estao
distribuidos de maneira diversa e diferenciada, considerando o0s aspectos culturais e
politicos de cada familia. As necessidades e desejos da mae sao, em geral, deixados
de lado, em nome da familia e, principalmente, dos filhos. Além disso, a mulher, ainda
que “trabalhe fora”, gasta mais tempo do seu dia/noite com os cuidados com a familia e

em atividades ndo remuneradas do que os homens. Sendo assim, as mulheres tém

'%8 Um dos elementos que contribui para a pobreza das mulheres ¢ a falta de tempo disponivel para se
dedicar a si mesma e a seus projetos pessoais. A grande parte do tempo feminino ainda é gasta com os
cuidados reprodutivos da familia. Desse modo, “as mulheres s&o pobres na medida em que ndo contam
com tempo disponivel para buscar as formas mais apropriadas de satisfazer suas necessidades e uma
proporgao importante delas carecem de ingressos proprios” (KABEER, 1998 apud ARRIAGADA, 2005, p.
105, traducéo nossa).

1%% Pelo original: “[...] desigualdad en las oportunidades que ellas tienen como género para acceder a los
recursos materiales y sociales (propiedad de capital productivo, trabajo remunerado, educacién vy
capacitacién), asi como a participar en la toma de las principales decisiones politicas, econémicas y
sociales” (BRAVO, 1998, p. 63 apud UNIFEM-CEPAL, 2004, p. 13).

' De acordo com o texto original: “Este menor acceso de las mujeres a los recursos, debido a los
espacios limitados que se les asignan por la division sexual del trabajo y por las jerarquias sociales que
se construyen sobre la base de esta divisién, determinan una situacién de privacién en diferentes ambitos
sociales, fundamentalmente en tres sistemas estrechamente vinculados, a saber: el mercado de trabajo,
el sistema de bienestar o proteccién social y los hogares (RUSPINI, 1996 apud CEPAL-UNIFEM, 2004,
p.13).
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desvantagem em tudo: no acesso a educacao, aos ativos materiais e sociais, ja que
existem diferencas significativas na forma como o capital social esta disponivel, para
homens e mulheres. Muitas sdo dependentes financeiramente'”' dos maridos e, por

isso e pelos filhos, suportam, em muitos casos, a violéncia fisica e simbdlica do homem.

Iniciada ao longo da década de 80 por estudiosas feministas, essa relacado entre género
e pobreza foi apropriada pelas organizag¢des internacionais que passaram a assumir,
em seus discursos e relatorios, a relagdo perversa entre mulher e pobreza. Observa-se,
ja nos anos 90, uma tendéncia de “feminizagdo da pobreza” que se expressa,
atualmente, na predominancia da mulher como titular dos programas de transferéncia
de renda, no Brasil e América Latina. Em praticamente todos os documentos das
organizagbes internacionais ha uma associacdo entre o problema da pobreza e as
mulheres, sendo estas consideradas como “as mais pobres entre os pobres” ou a
‘expressao da pobreza” (PNUD, 1993, p. 25; ONU, 1993, apud MESTRUM, 2003, p.
246).

A tese de “feminizagao da pobreza” chama a atencgao para o fato de que

[...] durante o transcorrer das suas vidas, as mulheres sdo mais
vulneraveis tanto a pobreza como a privacao, existem mais mulheres do
que homens que vivem em condigbes de pobreza e privagdo em
qualquer momento no tempo. (PAYNE, 1991 apud SPICKER,;
LEGUIZAMON; GORDON, 2009, p. 234, tradugao nossa'’?)
Caberiam, pois, as politicas publicas considerar essa articulacdo entre pobreza e
género, fortalecendo “o papel produtivo das mulheres mediante o fomento de sua
inser¢cao no mercado de trabalho em empregos bem remunerados, com protecéo social

e livres de toda forma de discriminagédo” (CEPAL-UNIFEM, 2004, p. 35, traducao

! Ao longo da pesquisa de campo em S&o Carlos e Sdo Paulo, encontrei algumas mulheres que viviam

a situagao de ser totalmente dependente financeiramente do marido, com maior ocorréncia na cidade de
Séo Carlos. Nesses casos, 0 beneficio do Programa Bolsa Familia possibilita & mulher a sensacao, ainda
que momenténea, de autonomia e liberdade de consumo com relagdo ao marido. Isso porque o “dinheiro
do Bolsa”, conforme apontado na introducdo desse trabalho, é entendido em todas as familias
pesquisadas, como “sendo dos filhos”, logo, é de responsabilidade da mae cuidar disso.

172 Segundo o texto original: “ [...] durante el transcurso de sus vidas, las mujeres son mas vulnerables
tanto a la pobreza como a la privacion, existen mas mujeres que hombres que viven en condiciones de
pobreza y privacion en cualquier momento en el tiempo” (PAYNE, 1991 apud SPICKER; LEGUIZAMON;
GORDON, 2009, p. 234).
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nossa). Ainda de acordo tal trabalho, as politicas publicas voltadas para as mulheres
pobres devem ter carater integral, considerando tanto as caréncias materiais, como os
aspectos subjetivos relacionados a pobreza, além de promover “o acesso das mulheres
ao emprego, terra, habitagdo e créditos, devem desenvolver as capacidades individuais
e coletivas das mulheres para o reconhecimento e reivindicacao de seus direitos e

devem fomentar o capital social” (op. cit., p. 35).

Diante de tantas dimensdes apresentadas, ndo € possivel deixar de reconhecer o
carater multidimensional da pobreza. A pobreza multidimensional, assim como o viés
de género, sao relativamente recentes. Inspirado, em grande parte, nos trabalhos de
Amartya Sem, a partir do final da década de 70, o enfoque multidimensional considera

outras dimensodes, para além da caréncia de renda.

Na perspectiva de Sen, a pobreza € concebida de forma mais ampla, pois o autor
considera que o “padrao de vida ndo se mede pela posse de um conjunto de bens, nem
pela utilidade a eles inerente, mas reside nas capacidades dos individuos em utilizar
esses bens para obter satisfagdo ou felicidade” (KAGEYAMA; HOFFMANN, 2006, p.
82). Logo, a pobreza se define como “uma privacdo das capacidades basicas de um
individuo, e ndo apenas como uma renda inferior a um patamar pré-estabelecido”
(CRESPO; GUROVITZ, 2002, p. 5). Cada pessoa deve ter os meios efetivos para
vivenciar a liberdade de escolher a forma como quer viver, ou seja, o bem-estar de uma
pessoa esta relacionado com a liberdade e os meios efetivos que ela tem para viver
uma vida que a permita realizar suas capacidades. Estas, por sua vez, sdo entendidas
como combinacdes de funcionamentos. Os funcionamentos'’® sdo definidos como “o
que uma pessoa pode considerar valioso fazer ou ter” (CRESPO; GUROVITZ, 2002, p.
5).

A partir do ano 2000, o Banco Mundial passou a adotar a concepcao de Sen sobre
desenvolvimento como liberdade, considerando a expansao das capacidades humanas

'8 «Os funcionamentos podem variar dos elementares, como ser adequadamente nutrido e livre de

doengas evitaveis, a atividades ou estados pessoais muito complexos, como poder participar da vida da
comunidade e ter respeito préprio” (CRESPO; GUROVITZ, 2002, p. 5).
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como importante elemento na resolucdo da pobreza. Reconhece-se, a partir de tal
conceito que as privagdes de liberdade ndo se resumem a limitacdo de renda, mas
estdo associadas a limitacdo de capacidades, ja que o padrao de vida dos individuos é
o resultado da combinacéo entre o que eles podem realizar e os meios disponiveis para
tanto. Sendo assim, as “capacidades” sdo os meios para se alcangar o que se pretende
e os “funcionamentos” designam as realizagbes possiveis. Com isso, podem-se
identificar outros tipos de privacdes que um individuo pode sofrer e em diversas esferas
da vida. Ser pobre, nessa concepcao, ndao implica, pois, somente privacdo material.

Conforme apresentado neste capitulo, é possivel observar que, embora haja um debate
recente sobre a necessidade de se conceber a pobreza como um fenémeno amplo que,
mais do que insuficiéncia de renda, possa representar a privagdo de capacidades (SEN,
2000; 2001), ou a auséncia de politicidade, caracterizando o que Pedro Demo chama
de pobreza politica (DEMO 2001; 2002; 2003), pouco se avancou em termos praticos.

Como vemos o pobre? Pobre é sempre 0 outro (e isso aparece até mesmo entre os

considerados pobres institucionalmente'’#)

, aquele que carece de coisas e sempre das
mesmas coisas: dinheiro, comida, casa, emprego etc. O pobre, nos trabalhos
académicos, nos documentos oficiais e no cotidiano da experiéncia da pobreza, esta
sempre carente, “na precisao”, necessitando de ajuda. Mas, e para o considerado

pobre, como ele/ela se define?

Nota-se que, mesmo diante do fato das teorias se modificarem ao longo do tempo, com
a aceitagdo, por exemplo, do carater multidimensional da pobreza, por organizacoes
internacionais como a UNESCO, ONU e Banco Mundial e da inclusao de elementos nao
materiais, tais como capital social e cultural, na definicAo de pobreza, o Estado
brasileiro ainda trabalha com a mais simples: R$ 140,00 por morador da casa.

Apesar de ter seu fundamento no politico, a pobreza que o PBF pretende combater é

definida por apenas uma das suas varias dimensdes, a mais evidente: a renda. Assim,

'7* Esse tema sera abordado no capitulo 4 deste trabalho.
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um dos maiores feitos desse novo tipo de politica social é a capacidade de ativacao
econO6mica dos setores mais empobrecidos da sociedade brasileira e a consolidacao do
acesso ao mercado consumidor. E os elementos simbdlicos e politicos da pobreza?
Quais sao os recursos e ativos que as pessoas mobilizam, as redes sociais e 0s
servicos publicos e privados acionados para sobreviver todos os dias?

Nesse sentido, 0 que, a primeira vista, poderia parecer simples e relativamente de facil
resolucdo, ao se considerar as varias dimensdes, métodos de definicdo e mensuracgao,
mostra-se um fenébmeno complexo, de génese social e de carater politico. Admito que a
adocao de um conceito de pobreza mais elaborado, que reconheca outras, ou as varias
dimensdes que esse problema apresenta, exige a adogdo de indicadores e de um
método ainda por elaborar. Ha ai um limite da abordagem: sua capacidade de extensao
a uma grande amostra, tal como a populacao beneficiaria do PBF de todo o Brasil.

Considerar e analisar os efeitos politicos e subjetivos de uma politica, ainda que pouco
explorado pelos estudos avaliatérios, pode revelar mais ‘detalhes’ sobre como a politica
esta funcionando e agindo na vida das pessoas. Isso s é possivel depois que a politica
‘sai do papel’ e é implementada pelas unidades administrativas da estrutura burocratica
do Estado, mobilizando, para tanto, recursos financeiros, humanos, institucionais e

valorativos. Esses pontos serdo discutidos na segunda parte desse trabalho.
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Segunda

parte

“O que vem de baixo
nao me atinge”

O Programa Bolsa Familia ‘de baixo pra cima’:
Funcionamento da politica; legitimidade; as percepcdes das pessoas envolvidas; efeitos
politicos e subjetivos.
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Capitulo 3. A politica funcionando =

O mundo é diferente da ponte pra ca.
Racionais Mc’s, Da ponte pra ca.

BOLSA FAMILIA: atencdo vocé que é do
Programa, favor agendar com as agentes de
saude a pesagem das criancas para

acompanhamentos. LEMBRE-SE a falta deste

controle pode leva-lo a perder o beneficio'”.

Para sair do papel e chegar a bolsa da Dona Maria de Lourdes, o
Programa Bolsa Familia, como se viu na primeira parte desse trabalho, passou por
varias etapas, até comecar a, de fato, ‘funcionar’. E mesmo que o “dinheiro do Bolsa”'"®
chegue de maneira individualizada, indiferente e automatizada, em formato de saques
com cartdo magnético'’’, foi e é preciso mobilizar diferentes pessoas e instituicdes,
sistemas de informacao e de gerenciamento do beneficio e das condicionalidades para

que o dinheiro chegue, todo més, a bolsa da beneficiaria.

A etapa de implementagdo do Programa, isto €, 0 momento em que a politica ‘sai do
papel’ e passa a ‘funcionar’ envolveu e envolve, diariamente, varios agentes sociais e

instituicdes, nos niveis federal, estadual e municipal.

A implementagéo € o estagio do processo de producao de politicas publicas em que o
problema publico uma vez detectado (nesse caso, a pobreza), tem sua solucdo (o

'® Cartaz pregado no CRAS Cidade Aracy, localizado no bairro Cidade Aracy |, em Sao Carlos- SP,
anotado em pesquisa de campo no dia 29/06/2008.

76 Expressao muito comum entre as beneficiarias para se referir ao beneficio advindo do PBF.

7 O dinheiro pago pelo Programa Bolsa Familia pode ser retirado através de saques com o cartdo de
identificacdo do beneficiario em qualquer casa lotérica e nas agéncias da Caixa Econdémica Federal. Eu
mesma ja saquei o beneficio do Bolsa Familia em uma casa lotérica na cidade de Franca-SP, fazendo
um favor para Maisa, faxineira da minha mae e amiga da familia. No momento do saque, apenas
entreguei o “cartdo do Bolsa” a atendente que, prontamente me entregou o dinheiro e o recibo do valor
recebido. O detalhe é que nao precisei me identificar para pegar o beneficio, bastou apresentar o cartao.
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Programa Bolsa Familia) formulada e regulada (através de leis e demais documentos
regulatérios) e precisa ser colocada em pratica. Esse seria, para Bo Rothestein (1998),

o momento da verdade da politica: quando ela se torna concreta para o cidadao.

E, pois, a politica em acdo, isto &€, o0 momento em que ela se materializa, toma corpo e
comeca a interagir com a populacédo. A adesao ou a recusa por parte desta é formulada
a partir da implementacdo e execucéo diaria, dando base a legitimidade (ou nao) da

politica.

Charles Lindblom (1981, p. 59) entende a implementacdo como parte do processo
decisdrio de uma politica, sendo, pois, uma “fungédo do ramo administrativo (burocracia)
do governo”. A politica publica, concebida como processo, é, quase sempre, alterada
nas maos dos funcionarios da burocracia, ja que, a etapa de execucgao “sempre faz ou
altera as politicas de algum modo” (op. cit.,, p. 60). Ha, segundo o autor, uma
multiplicidade de critérios conflitantes na execugcado de uma politica, mas, haveria uma
centralidade na acdo dos responsaveis pela execugdo, pois, “‘em boa medida, a
determinacao concreta das politicas estd sob o controle dos que a executam, diferindo
do seu enunciado publico” (LINDBLOM, 1981, p. 61). Sendo assim, as condigcdes em
que se espera que o0s administradores implementem uma politica os colocam, com

frequéncia, na situacao de participantes do processo decisorio dessa politica.

Em termos gerais, a implementacao de uma politica publica significa:

a aplicacao da politica pela maquina burocratica do Governo. Essa
etapa refere-se também ao estégio de planejamento administrativo e de
recursos humanos do processo politico [...].

Trata-se, portanto, do momento de preparagao para colocar as agbes de
Governo em pratica. Contudo, para que isso seja feito de maneira
adequada é preciso que a politica a ser implementada esteja baseada
numa teoria que relacione a causa (o problema) com o efeito desejado
(a solucao proposta). Os resultados dessa etapa do processo (outcome)
constituem-se no impacto do programa ou politica implementada.
(RODRIGUES, 2001, p. 51)

Os primeiros estudos direcionados as avaliacbes de politicas publicas estavam
preocupados com o desenho e com o processo decisério. As etapas de formulacdo da
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agenda e elaboracao da politica eram consideradas prioritarias por serem realizadas
pela alta cupula do governo; sendo que a implementacdo era vista apenas como um
momento (menor) em que as politicas eram colocadas em pratica, seguindo o0s
preceitos previamente indicados pelos especialistas e politicos profissionais. Esta etapa
era, entdo, considerada como posterior e inferior, de carater meramente administrativo,
na qual os atores implementadores nao teriam outra alternativa a nao ser seguir as
regras definidas “de cima para baixo”. Além disso, as analises, em grande parte,
estavam impregnadas pelo pessimismo e pelo excessivo racionalismo, na busca de

condices ideais para a aplicacao das politicas publicas.

Surgem, a partir da década de 70, os primeiros estudos sobre a implementacdo de

politicas e programas publicos'”®

, com 0 objetivo de avaliar se as politicas estavam
alcancando ou nao os resultados e objetivos apregoados no desenho e documentos.
Data dessa época a consolidacéo, nos Estados Unidos, do modelo de anélise top-down
(“de cima para baixo”) que buscava entender o sucesso/fracasso de uma politica depois
que esta saia do papel e comecava a funcionar. Isso porque, nessa perspectiva, a
implementagédo nao é considerada como um processo dindmico, com varios elementos
influenciando o sucesso/fracasso, tais como a discricionariedade dos agentes
implementadores, a cultura politica das instituicbes publicas e privadas, o
funcionamento da estrutura administrativa e burocratica governamental, entre outros

tantos.

Nao demorou muito para que esse tipo de interpretacdo fosse questionado pelos
resultados dos trabalhos empiricos. Descobre-se, por exemplo, a importancia de se
considerar a implementacdo como um elemento dindmico, continuo e integral do
processo politico, no qual estdo envolvidas a “barganha e negociagdo entre os que
querem colocar a politica em agao e os de quem as ag¢des dependem” (LOTTA, 2010,
p. 29 e 30). Desse modo, os estudiosos comecam a enfatizar outros fatores que

' Como referéncia, consultar: YIN, Robert. Studying the implementation of public programs.
Boulder: Solar Energy Research Institute,1980; BARRET, Susan; FUDGE, Colin, eds. Policy and Action.
London: Methuen, 1981; ALEXANDER, Robert. Implementation: does a literature add up to a theory?
Journal of American Planning Association, 1982; SABATIER, Paul; MAZMANIAN, Daniel. Policy
Implementation. In Encyclopedia of policy studies. ed. by Start Nagel, 1983.
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poderiam influenciar os resultados das politicas, dentre os quais, destacam-se “as
estruturas de interesse de poder, as relacées entre atores participantes e agéncias e a
natureza das interagdes que ocorriam no processo” (op. cit., p.30). No comego dos anos
80, surgem novos estudos sobre a implementagcdo, numa perspectiva “de baixo para

cima” (bottom-up), focada no processo e ndo nos resultados das politicas.

Diferente do que Weber afirma em seu livro Ciéncia e politica: duas vocacées, 0s
agentes responsaveis por colocar a maquina burocréatica do Estado em andamento nao
agem somente cumprindo suas fungdes e 0s requerimentos que o trabalho exige. Nao
agem ‘“100%’ do tempo como funcionarios imparciais, cumpridores de ordens e regras,
somente. Michael Lipsky, com Street-Level Bureaucracy, estudo ja classico lancado em
1980, contribuiu de maneira impar para demonstrar que os burocratas de nivel de rua,
isto €, os agentes e técnicos que trabalham nos érgaos publicos e privados tém poder
de influéncia direta na forma como os servicos e politicas sdo oferecidos'”®. O autor
demonstra que as pessoas que trabalham no servico publico estdo, no dia a dia,
constantemente adaptando, criando técnicas e habitos para ‘dar conta do recado’ e
atender as demandas da populacdo. Para tanto, os individuos combinam os
procedimentos do trabalho com as dificuldades da estrutura administrativa e com as
expectativas da populacdo demandante. Essas adaptacées influem na forma como a
politica publica é executada (LIPSKI, 2010). Com isso, € possivel afirmar que os
burocratas de nivel de rua tornam-se o /ocus da acao publica na medida em que séao
responsaveis pela mediacdo das relacbes cotidianas entre o Estado e os
usudrios/cidadaos.

O autor chama a atencéao, ainda, para o fato de haver, no momento da implementacao
e execugao da politica, um dilema de a¢do que seria entre 0 que acontece na pratica e
o que deveria ocorrer idealmente. No cotidiano da politica, os agentes implementadores

possuem grande impacto na vida das pessoas, pois socializam informacdes na

' De acordo com o original: “In short, the reality of the work of street-level bureaucrats could hardly be
farther from the bureaucratic ideal of impersonal detachment in decision making. On the contrary in street-
level bureaucracies the objects of critical decisions — people — actually change as a result of the
decisions”(LIPSKY, 2010, p. 9, grifo do autor).
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comunidade para acessarem aos beneficios ou determinarem sangbes; dominam a
forma de tratamento dos cidaddos e mediam aspectos da relagdo institucional dos
cidadaos com o Estado. Por isso, Lipsky afirma que os burocratas de nivel de rua tém
uma grande influéncia na vida das pessoas, em especial dos segmentos mais pobres,
mais dependentes da oferta de servigos publicos.

s

E preciso, pois, para melhor avaliar uma politica ou programa, reconhecer que 0s

'8 ou seja, agem com

burocratas e executores das politicas tém discricionariedade
certa autonomia e liberdade de escolha, apesar das regras e procedimentos formais.
Silvana Mariano (2008) observou isso também em sua pesquisa sobre o oferecimento
do servico de assisténcia social em alguns CRASs de Londrina, no Parana. A autora,
trabalhando com a ideia de micropoderes de Foucault, destaca o uso dos pequenos
poderes das assistentes sociais no momento de realizar o cadastramento no CadUnico
e da concessdo de beneficios. As assistentes sociais combinariam, segundo a
pesquisa, os procedimentos exigidos para a inclusdo nos programas com seu proprio

julgamento moral da situacgéo.

Nao obstante a existéncia de regras de procedimento, acima da
assistente social, a pesquisa de campo revela que a profissional exerce
o poder de arbitrar sobre os casos que se apresentam no CRAS. Elas
podem facilitar uma inclusdo no beneficio, quando estao sensibilizadas
pela situagédo, ao deixar de aplicar algum item das regras vigentes por
considerar, segundo suas definicbes, a gravidade da situagdo de
vulnerabilidade da familia. (MARIANO, 2008, p. 160)

Ja é reconhecido pela literatura que as politicas publicas, ao longo do processo, vao se
transformando e sofrendo influéncia dos agentes implementadores. Além disso, outros
fatores, como as instituicdes, com suas culturas e as condicdes administrativas locais

influenciam na execucéo e legitimidade de uma politica.

'8 A tese de doutorado em Ciéncia Politica de Gabriela Lotta — Implementacdo de politicas publicas: o
impacto dos fatores relacionais e organizacionais sobre a atuagdo dos burocratas de nivel de rua no
Programa Satde da Familia — defendida em 2010 na USP é um trabalho que apresenta, de forma clara e
detalhada, a importancia de se considerar a discricionariedade dos agentes comunitarios de salde na
avaliagao do funcionamento do Programa Saude da Familia.
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As instituicbes desempenham um papel de suma importancia na implementacao e
execucdo de uma politica publica’®', uma vez que, sem as organizagdes sociais
(privadas ou publicas) e sem as pessoas que trabalham nelas, n&o € possivel fazer com
que a politica ‘tome corpo’ e vire realidade. S&o as instituicdes, com suas estruturas,
quadros de funcionarios e sua cultura organizacional que condicionam e

configuram, de maneira decisiva, as politicas.

De acordo com Enrique Saravia (2006, p. 37) € somente “entendendo como as
instituicbes funcionam é que podemos entender como as politicas sdo modeladas no

processo de implementacao”. Isso porque, as instituicdes

[...] s&o conjuntos de regras (e sangdes) que estruturam as interagoes
sociais e cuja existéncia e aplicabilidade sdo comumente conhecidas
dentro da comunidade relevante. [...] As instituicbes estruturam as
escolhas estratégicas dos atores de forma a produzir resultados
equilibrados, isto é, resultados que ninguém tem incentivo para alterar.
(LEVI, 1997, p. 25 apud LABRA, 1999, p. 141)

Dessa forma, pode-se afirmar que, por conter em si mesma uma dose de corporificagcao
de regras, as instituicoes tém um aspecto legalista e apresentam mecanismos para que

as regras sejam obedecidas. Ja que,

na pratica, as instituicbes estabeleceram um contexto estratégico para
as acbes dos atores politicos, mudando o resultado de conflitos
especificos em torno da politica [...]. As instituicées, enfim, devem ser
pensadas juntamente com os interesses e os atores [...]. (IMMERGUT,
1992, p. 85, apud LABRA, 1999, p. 145)

Para Enrique Saravia (2006, p. 37) “as instituicbes impregnam as a¢gées com seu estilo
especifico de atuagao”. Entao, ao se falar em implementacdo de uma politica publica,
ndo €& possivel desconsiderar os agentes implementadores, bem como as

caracteristicas e cultura da(s) instituicao(des) responséavel(eis) por fazé-la funcionar.

Bo Rothstein (1998) chama a atencao para o fato de que as pesquisas de avaliacao de
politicas publicas estdo centradas no desenho e nos resultados, deixando, assim, de

'8 De acordo com Thomas Dye (2010, p. 12, tradugdo nossa) as instituicbes governamentais dao as

politicas publicas trés caracteristicas distintivas: 1) legitimidade; 2) universalidade, pois envolvem toda a
sociedade e 3) monopdlio da coergdo na sociedade por parte do governo.
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analisar os juizos de valores que estdo por detrds das acdes politicas, além de
desconsiderar os principios morais motivadores das acdes sociais, e eu acrescentaria,
a dimensao simbdlica e subjetiva das politicas. Para o autor, as “instituicbes politicas

sdo ordens normativas e empiricas” e isso significa que:

[...] as instituicdes ndo s6 mudam o que os individuos consideram como
sendo racional e como agem em seu proprio interesse. As instituicoes
também influenciam o que eles julgam ser certo e justo, isto é, delimitam
0 que é o “jogo limpo”. (ROTHSTEIN, 1998, p. 216, tradugdo nossa)'®?

Levando em consideracao os variados elementos que podem influenciar e modificar
uma politica, a segunda parte desta tese tem como propédsito, baseado nos dados
apreendidos ao longo da pesquisa de campo, analisar o Programa Bolsa Familia em
‘funcionamento’, isto ¢é, interagindo com as instituicbes assistenciais, com o/as
técnico/as responsaveis pela implementagdo (capitulo 3), bem como com algumas
beneficiarias (capitulo 4). Pretendo, com isso, realizar uma avaliagdo dos processos
(capitulo 3) e também dos impactos (capitulo 4) do Programa, numa abordagem “de

baixo para cima”.

O objetivo deste capitulo é analisar o funcionamento do Programa Bolsa Familia nas
cidades de Sao Carlos (SP) e Sao Paulo (SP). Como se sabe, o PBF é um programa
federal presente em todos os municipios brasileiros. Devido a gestdo descentralizada e
compartilhada, cabe aos municipios a responsabilidade de implementacao, execucéo e
fiscalizagdo da politica. Sendo assim, a implementacéo da politica é local, fato que ira
determinar, decisivamente, a forma como o Bolsa Familia funciona e os resultados e
percepcoes das pessoas envolvidas com a politica, ou seja, a populagdo beneficiaria e
0s agentes implementadores.

Concordo com Gabriela Lotta ao afirmar que

[...] a pratica das politicas publicas varia de acordo com fatores
relacionados ao cotidiano de sua implementagdo e que as interagoes
dos agentes com os usuarios, suas relagoes e trajetérias trazem novas

182 Segundo o texto original: “[...] this means that institutions not only change what individuals conceive to

be rational and as lying in their own well-considered interest. They also influence what they regard as right
and just, that is, as ‘fair play” (ROTHSTEIN, 1998, p. 216).
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dindmicas para dentro das politicas, que se transformam diretamente na
implementagéo. (LOTTA, 2010, p. 8)

Apesar de haver uma série de recomendagcdes e de procedimentos padrbes, com
constantes cursos de capacitacdo aos gestores municipais por parte do MDS, a
execucao do PBF, por depender da estrutura administrativa local, ndo ocorre da mesma
forma em todo o pais. Considerando isso, busco apresentar as diferencas e
semelhancas que a politica assume nas duas cidades pesquisadas. Para tanto, julgo
ser necessario apresentar, rapidamente, o contexto de implementacédo, destacando
algumas instituicbes assistenciais responsaveis pela gestdo do Bolsa Familia,
acompanhadas de seus técnicos/as. Vale também descrever a ‘entrada no campo’ e os
elementos centrais de cada cidade, tais como tamanho, estrutura da assisténcia social
e cobertura de atendimento do Programa.

A ideia é demonstrar, a partir dos dados empiricos, como a dimensao processual, ou
seja, o0 nivel da burocracia varia conforme vai mudando de esfera de governo, conforme
as ‘aguas vao rolando’ e a politica vai passando por diferentes percursos, instituicoes e

pessoas.

Assim, ao deslocarmos o olhar “de cima para baixo” — analise feita na primeira parte
deste trabalho — para a perspectiva “de baixo para cima”, outros ‘detalhes’ sobre o
Bolsa Familia comeg¢am a aparecer. Questdes como a inclusdo na politica, a diferenca
de valores recebidos, a dificuldade de informacdes a respeito do Programa tomam
corpo e assumem diferencas e semelhancas em cada regidao pesquisada. Dessa forma,
ao analisar o Programa pela o6tica dos que estdo ‘dentro da politica’, elementos
simbdlicos e representagcdes dos diferentes atores envolvidos nos processos de
execucao da politica surgem como pontos interessantes para a avaliacdo do desenho,
da organizagdo burocratica, dos resultados e, principalmente, da legitimidade da

politica.
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3.1. Do papel pra bolsa:
Os caminhos da politica

Uma das caracteristicas do PBF é que, devido a sua amplitude, o Programa se constitui
como uma politica publica que depende da articulagao intersetorial de outras politicas e
instituicées. Neste sentido, o PBF se enquadra naquilo que alguns autores denominam

de politica de recentralizacdo ou de coordenacéo federativa'®

, OU seja, sao pensadas
nacionalmente, como grandes padrbes gerais, e implementadas localmente, a partir da
apropriagdo desses padrdoes e regras pelos governos e atores locais. As politicas
passam por “uma cadeia de atores ao longo da qual sdo transformadas, adaptadas e
ressignificadas, construindo em cada nivel administrativo contextos institucionais de

implementagao” (LOTTA; PAVEZ, 2010, p. 110).

De acordo com o Art. 14, do Decreto n° 5.209, que institui o Programa Bolsa Familia, de

17 de setembro de 2004, cabe aos Municipios,
| — constituir coordenagao composta por representantes das suas areas
de saude, educacéao, assisténcia social e seguranca alimentar, quando
existentes, responsavel pelas agées do Programa Bolsa Familia, no
ambito municipal;

Il — proceder a inscrigdo das familias pobres do Municipio no
Cadastramento Unico do Governo Federal;

[l — promover ac¢des que viabilizem a gestdo intersetorial, na esfera
municipal;

IV — disponibilizar servicos e estruturas institucionais, da &rea da
assisténcia social, da educagéo e de saude, na esfera municipal;

V — garantir apoio técnico-institucional para a gestéao local do programa;

VI — constituir 6rgao de controle social nos termos do art. 29;

'8 Dentre os autores dessa vertente, destacam-se: ARRETCHE, M. Federalismo e politicas sociais no
Brasil: problemas de coordenagéo e autonomia. Sado Paulo em Perspectiva, Sdo Paulo, v. 18, n.2, p. 17
— 26, 2004; ABRUCIO, F. L. A coordenacgao federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC e os
desafios do governo Lula. Revista de Sociologia e Politica, n. 24, p. 41-67, jun. 2005; GOLGALVES, R.;
LOTTA, G.; BITELMAN, M. A coordenagéo federativa de politicas publicas duas décadas apés a
Constituicdo federal de 88. In: ENCONTRO NACIONAL DE ADMINISTRAGAO PUBLICA E
GOVERNANGA, 3., 2008, Salvador. Anais ... Salvador: EnAPG, 2008.
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VIl — estabelecer parcerias com O6rgaos e instituicbes municipais,
estaduais e federais, governamentais e nao governamentais, para oferta
de programas sociais complementares; e

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

by

Ademais, é sugerido a prefeitura, por ser a instancia do poder mais préxima a
populacdo, a articulacdo de parcerias entre os diferentes 6rgdos e instituicoes
governamentais para se realizar cursos e programas complementares oferecidos aos
beneficiarios do PBF (MDS, 2008).

Dentro dos municipios, a instituicdo ligada a assisténcia social é a responsavel pelo
Programa. O Gestor Municipal do Programa tem grande poder, ele é o “street-level
bureaucrat” (LIPSKY, 2010) que tem acesso e é responsavel pela alimentacdo dos
sistemas de informag&o SICON e SIGPBF. No caso do SICON, o Gestor Municipal tem
um importante papel (e poder!) no tocante a suspensado dos beneficios e das sangdes
decorrentes do ndo cumprimento das condicionalidades. De fato, o Gestor Municipal do
Programa Bolsa Familia, ou mesmo os técnicos responsaveis pelos atendimentos
diretos das familias beneficiarias ndo tém o “poder’ de inclusdo/desligamento no
Programa, sendo essa funcao restrita aos técnicos do Ministério do Desenvolvimento

Social e Combate a Fome.

No municipio, os dados séo coletados, mas a selegcao dos beneficiarios é feita “la em
Brasilia”'®®. Os cadastros, de competéncia do municipio, sdo processados pelo Agente
Operador do Cadastro Unico — da Caixa Econdmica Federal — responsavel por atribuir a
cada membro da familia cadastrada um numero de identificagdo social (NIS) de carater
unico, pessoal e intransferivel. Assim, por meio do NIS, os operadores do Cadastro
Unico poderao localizar as pessoas cadastradas, atualizar dados do cadastro, verificar

a situacdo do beneficio (caso exista) e realizar as acdes de gestdo de beneficios.

'8 Para maiores informagdes, consultar:

http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/estados e municipios/gestao-compartilhada. Acesso dia 28/08/2008.
" Falas de Maria José, Agente de Protecdo Social, em entrevista concedida a pesquisadora no dia
25/07/2008.
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Através dos dados constantes do CadUnico, a Caixa seleciona, de forma automatizada,
as familias que serao incluidas no Programa a cada més. O critério principal é a renda

per capita da familia e sao incluidas, em primeiro lugar, as familias com a menor renda.

O processo de cadastramento e a forma como o Programa esta estruturado difere de
cidade para cidade e depende, em grande parte, da estrutura organizacional da
secretaria municipal responsavel pela Assisténcia Social. Quem define como ocorrera a
entrada do beneficiario na politica e o funcionamento do Programa €& o Gestor
Municipal. Ao Governo Federal cabe a responsabilidade de envio de dinheiro'® para a
operacionalizacao do PBF.

3.2. Da Licenca!

Um dos objetivos da pesquisa de campo foi conhecer o funcionamento do Programa
Bolsa Familia, considerando a opinido de alguns atores sociais envolvidos, direta e
indiretamente, com a politica. A metodologia escolhida foi a etnografia, método

apregoado pela Antropologia.

De acordo com Stéphane Beaud e Florence Weber (2007, p. 192), a pesquisa

etnografica possui trés condicbes basicas, quais sejam: 1) que 0 meio pesquisado se

caracterize por um grau elevado de interconhecimento'®; 2) que o pesquisador

'8 Uma das formas de repasse de verba é através do IGD-M. Um montante superior a R$ 35,2 milhdes
foi repassado aos municipios pelo MDS, referente ao Indice de Gestao Descentralizada Municipal (IGD-
M) de margo de 2012. O MDS recomenda que a prefeitura aplique esse dinheiro na busca ativa das
familias extremamente pobre que ainda ndo estejam no Cadastro Unico. De acordo com a Senarc, 0
montante destinado a cada cidade ¢ calculado com base no desempenho municipal no monitoramento da
frequéncia escolar, na agenda de saude dos beneficiarios e nas taxas de cadastro valido e atualizacao
cadastral. No ano de 2010, o MDS repassou R$ 4 milhdes a Prefeitura de Sao Paulo, a titulo de apoio
financeiro para o cadastramento de cerca de 134 mil novas familias no Programa Bolsa Familia.

'®7 O interconhecimento “¢ a condicao, do lado do meio pesquisado, para fazer funcionar a ‘dindmica’ da
pesquisa, a transformacdo do pesquisador em aliado ou em inimigo potencial, a possibilidade de
encaminhar as entrevistas e de observar as interagbes pessoais. Todo meio de interconhecimento é
atravessado por disputas verbais, conflitos, concorréncia, de relagbes, de pequenas ou grandes batalhas”
(BEAUD; WEBER, 2007, p. 193).
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providencie os meios de uma analise reflexiva'® de seu préprio trabalho de pesquisa,
de observacao e de analise; 3) que a propria pesquisa seja de longa duracao para que

se estabelecam e se mantenham relagdes pessoais entre pesquisador e pesquisados.

Para os autores, o que define propriamente a pesquisa de campo, em 0Oposicao as

outras modalidades da producao dos dados em ciéncias sociais, é que

[...] o pesquisador/investigador € sozinho responsavel por seu trabalho
do inicio ao fim, do projeto de investigacdo a pesquisa e a analise
posterior ao texto definitivo. Essa auséncia de delegacado é a condicao
essencial do controle do etndgrafo sobre seus dados e de seu estilo
particular de trabalho, que se fundamenta no vai e vem entre teoria e
empiria, entre fabricagédo dos dados e fabricagdo das hipéteses, entre
verificagdo dos dados e verificagdo das hipoteses. E a mesma pessoa
que define seu tema, escolhe seu campo, acha seus interlocutores e
negocia com eles, observa, interpreta os dados que produziu e publica
os resultados sob uma forma destinada elo menos pelos docentes, no
melhor dos casos por outros leitores (relatério de pesquisa, artigo etc.).
Esta regra de nao delegacédo se assemelha muito com a exigéncia em
histéria de um trabalho de primeira mao. (op. cit., p. 191, grifos dos
autores)

Cabe ao etndgrafo toda a responsabilidade do processo de coleta e analise dos dados
apreendidos ao longo do trabalho de campo, o que equivale as atividades de
identificacdo das possibilidades de investigacao, definicdo do tempo de permanéncia
em campo e a escolha de estratégias de abordagem e de andlise. Além disso, € preciso
‘dancar conforme a musica” e ter muito “jogo de cintura” para se adaptar,

constantemente, as circunstancias inesperadas encontradas em campo, uma vez que

[...] o etnégrafo n&o prevé o desenrolar de sua pesquisa; ndo segue um
protocolo preestabelecido que ditaria sua conduta em toda a ocasiao.
Capta as oportunidades de campo, pega as pistas que se abrem, mas
as controla de bem perto depois. (BEAUD; WEBER, 2007, p. 193)

O trabalho de campo é uma dialética entre a reflexdo e a urgéncia.
Ambas sao construgbes culturais. Nossas categorias cientificas nos
ajudam a reconhecer, descrever e desenvolver as areas de
investigagdo. Mas nao podemos nos dedicar a questionar e redefinir as
vinte e quatro horas do dia. E dificil manter a perspectiva cientifica sobre

8 A reflexividade é uma das condigbes para a realizagdo do trabalho etnografico. “Consiste em
relacionar a pesquisa com suas condi¢cdes sociais de possibilidade. Entre essas condigbes, as
caracteristicas e o objetivo do pesquisador tais quais sdo percebidas pelos pesquisados, sao
importantes, ndo por elas mesmas, mas pela analise das mdltiplas interagdes de pesquisa” (op. cit., p.
193).
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o mundo. No campo ha menos pontos de apoio; 0 mundo do cotidiano
muda mais rapidamente e com mais intensidade [...]. Existe uma
dialética acelerada entre o reconhecimento das experiéncias novas e
sua consequente normalizacdo. (RABINOW, 1992, p. 52, traducao
nossa'®)

A andlise etnografica concentra-se, pois, em “descrever as acgbes tomadas nas
interacdes entre o etndgrafo e as pessoas pesquisadas e o desencadear das situacoes
do ponto de vista de cada um dos parceiros” (BEAUD; WEBER, 2007, p. 199).

Considerando o trabalho etnografico para a compreensao da politica, Marcio Goldman
afirma que € preciso empregar os elementos concretos coletados ao longo da pesquisa
e opera-los em articulacdo com proposicdes mais abstratas, capazes de conferir
“‘inteligibilidade aos acontecimentos e ao mundo” (2006, p. 29). Para, em seguida, fazer

uma tentativa de

[...] elaboracdo de uma grade de inteligibilidade que permita uma melhor
compreensao de nosso proprio sistema politico. Para isso, recorre-se
certamente a acontecimentos muito concretos, mas também a teorias
nativas muito perspicazes e a formulagbes mais abstratas quando estas
se mostram uteis.

Uma teoria etnografica tem, portanto,

como objetivo central elaborar um modelo de compreensao de um objeto
social qualquer (linguagem, magia, politica etc.), o qual, mesmo
produzido em e para um contexto particular, possa funcionar como
matriz de inteligibilidade em e para outros contextos. Nesse sentido,
permite superar os conhecidos paradoxos do particular e do geral, assim
como, talvez, os das praticas contra as normas ou das realidades em
oposi¢do aos ideais. Isso porque se trata sempre de evitar as questdes
abstratas a respeito de estruturas, fungdes ou mesmo processos, €
dirigi-las para os funcionamentos e as praticas. (GOLDMAN, 2006, p.
28)

'8 No original: “El trabajo de campo es una dialéctica entre la reflexion y la inmediatez. Ambas son

construcciones culturales. Nuestras categorias cientificas nos ayudan a reconocer, describir y desarrollar
las areas de investigacion. Pero no nos podemos dedicar a cuestionar y redefinir las veinticuatro horas
del dia. Es dificil mantener la perspectiva cientifica sobre el mundo. En el terreno hay menos puntos de
apoyo; el mundo de lo cotidiano cambia mas rapidamente y con mas intensidad [...]. Existe una dialéctica
acelerada entre el reconocimiento de las experiencias nuevas y su consiguiente normalizacion”
(RABINOW, 1992, p. 52).



Pagina [122

O contato e as relagbes estabelecidas, nos adverte o autor, somados aos dados
empiricos encontrados ao longo do processo de pesquisa'® devem, ou deveriam,
afetar'®', de alguma forma, o préprio pesquisador, fazendo com que, mais do que se
limitar a comentar, a posteriori, o “pensamento nativo”, ele admita que também foi
afetado por aquilo que encontrou; fato que influenciara na maneira como ele analisara
os dados e produzira seu texto, pois como ja nos dizia Lévi-Strauss, em 1960, depois
da pesquisa de campo: "ndo é jamais ele mesmo [0 etndgrafo] nem o outro que ele
encontra ao final de sua pesquisa" (LEVI-STRAUSS 1960, p.17 apud GOLDMAN, 2006,
p. 30). Admitir essa influéncia é essencial para a analise e producéao dos dados.

Depois de apreendidos os dados, com idas e vindas ao campo, ‘catando, aos poucos,
as folhas’, nos moldes de Marcio Goldman, o momento posterior exigiu um
distanciamento afetivo e fisico, para que a ‘digestao’ dos dados encontrados fosse feita.
Assim, parar, pensar e elaborar o que se encontrou ao longo do trajeto percorrido é
essencial para a producao do texto e para a escolha do que, dentre tantos fatos e falas,
merece relevancia e destaque. Esse é um trabalho delicado e uma etapa da pesquisa

que merece muita atencao.

A nossa analise da politica publica de combate a pobreza dominante no Brasil tem
como base os preceitos antropoldgicos estabelecidos nos trabalhos de Karina Kuschnir
(2000 e 2007) e Marcio Goldman (2003 e 2006). Assim, ao abordar a politica a partir

190 A pesquisa, segundo Pierre Bourdieu (1997, p. 694), embora tenha por finalidade o conhecimento, é
uma relagdo social que exerce efeitos variaveis sobre os resultados obtidos. Nessa relagdo ha uma
dissimetria social entre pesquisador e pesquisados dada a priori, uma vez que é o pesquisador que
define o que sera discutido em uma entrevista, para, em seguida, eleger, novamente, o que é relevante e
merece ser descrito no texto. “Ha, no momento da entrevista, uma dessimetria social todas as vezes que
0 pesquisador ocupar uma posi¢ao superior ao pesquisado na hierarquia das diferentes espécies de
capital, especialmente do capital cultural” (BOURDIEU, 1997, p. 695).

¥ Considero que fui afetada pela pesquisa de campo e que, de fato, sou uma pessoa diferente depois de
ter tido a oportunidade de conhecer varias familias pobres de Sdo Paulo e Sao Carlos. Entendo o termo
afetado no sentido que Marcio Goldman emprega: “trata-se de ser afetado pelas mesmas forcas que
afetam o nativo, ndo de por-se em seu lugar ou de desenvolver em relagéao a ele algum tipo de empatia.
N&o se trata, portanto, da apreensdo emocional ou cognitiva dos afetos dos outros, mas de ser afetado
por algo que os afeta e assim poder estabelecer com eles uma certa modalidade de relagcéo, concedendo
‘um estatuto epistemoldgico a essa situacao de comunicagao involuntaria e ndo intencional” (GOLDMAN,
2003, p. 465).
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“do ponto de vista nativo” o objetivo deve ser, segundo Marcio Goldman (2006, p. 42), a

producao de teorias etnograficas

capazes de devolver a politica a quotidianidade, "essa espécie de tédio
universal existente em toda cultura" (VEYNE, 1996, p. 248-250); reinseri-
la na vida e evitar cuidadosamente as sobreinterpretacbes e
literalizagbes que, em Ultima instancia, sdo as armas dos poderes
constituidos; finalmente, ao menos tentar vislumbrar aquilo que, por
vezes de modo silencioso, escapa sempre a essa mesma
quotidianidade.

Além disso, & preciso estar atento aos varios significados e sentidos encontrados em
campo, ja que, “do ponto de vista nativo”, nos adverte o autor, “aquilo que pode ser
definido como politica esta sempre em relagcdo com o restante das experiéncias vividas
pelos agentes, 0 que evita a tentacdo da substancializacao e literalizacdo do politico”
(GOLDMAN, 2006, p. 41). Dessa forma, o problema a ser pensado (sempre foi!) pelo

etndégrafo € como traduzir e ndo impor ideias e falas.

[...] Nosso problema é de tradugdo, ndo de imposicdo, e isso,
paradoxalmente, complica- se quando pesquisamos na lingua que
falamos e na sociedade em que vivemos. Politica, por exemplo, parece
ser, simultaneamente, um 'objeto’ (ou uma 'categoria nativa') e um
‘conceito’. Na verdade, ndo se trata, ao menos em estado puro, de
nenhuma das duas coisas, mas de um dispositivo histérico que permite
recortar, articular e refletir, de maneiras diferentes, praticas e
experiéncias vividas. Nossa tarefa consiste, assim, ndo apenas em
abordar abstratamente as conceptualizagdes nativas, mas em apreendé-
las em ato, ou seja, no contexto em que aparecem e segundo as
modalidades concretas de sua atualizagdo e utilizagdo, levando o
esforco de restituicdo das dimensbes émicas das nog¢des até as ultimas
consequéncias. (op. cit., p. 41)

Esse movimento consiste em “reencontrar a dimensao (micro)socioloégica da politica e a

dimensao (micro)politica da sociologia” (Idem).

Assim sendo, através da observacdo participante e do contato com algumas
beneficiarias e técnicos/as envolvidos/as com o PBF, procurei apreender os impactos,
0s sentidos, percepcoes, sentimentos e avaliacdes do Programa Bolsa Familia entre as
pessoas que estdo envolvidas de alguma forma com a politica. Para tanto, além do
ambiente familiar, frequentei reuniées e atividades com as beneficiarias, realizadas nos

CRAS (em Sao Carlos) e também por entidades privadas, como os CRAFs (Centros de
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Referéncia do Acao Familia), da cidade de Sao Paulo. Ademais, realizei entrevistas,
longas e breves, com alguns agentes implementadores da politica nas duas cidades e
trabalhei, por quatro meses, no Departamento de Protegcdo Social, da Secretaria
Nacional de Assisténcia Social (SNAS), no MDS.

Mas, apesar de utilizar a mesma metodologia, a dinamica do trabalho impés diferentes
formas de abordagem e de “entrada em campo”. Em Sao Carlos, frequentei, sozinha,
reunides com beneficiarias dos programas de transferéncia de renda implementados no
municipio, em dois CRASs. Minhas participacdes se limitavam a observacao e posterior
estabelecimento de contato com algumas beneficiarias. Uma vez estabelecido o
primeiro contato, eu marcava uma visita em suas casas, em diferentes regides pobres
da cidade. A partir da primeira visita, outras se seguiram, nas quais conversavamos
sobre o Programa, as reunides com as assistentes sociais, a condicdo de pobreza e a
vida de um modo geral. Eu ja conhecia muitas das beneficidrias do PBF entrevistadas
em Sao Carlos por conta da pesquisa que realizei, entre os anos de 2003 e 2006, no
bairro Antenor Garcia e na regidao da Cidade Aracy, para a conclusdo do Mestrado em
Ciéncias Sociais, realizado na UFSCar.

Paralelo a esse trabalho, mantive didlogo com alguns técnicos responsaveis pelos
programas de transferéncia de renda nos CRASs'®. As informacées sobre o PBF,
coletadas na Secretaria Municipal de Cidadania e Assisténcia Social (SMACS) de Sao
Carlos foram obtidas de maneira pessoalizada: a primeira tentativa foi impessoal,
através do envio de um oficio explicando os objetivos da pesquisa e pedindo
autorizacao para visitar os CRASs. ‘Cumprindo o protocolo’, ndo obtive nenhuma
resposta. Foi somente apds ser apresentada em uma conferéncia sobre sexualidade a
entdo secretaria municipal'® de cidadania e assisténcia social que consegui marcar

uma entrevista e obter autorizacdo para realizar a pesquisa de campo nos CRASs. A

192 E interessante notar que, na pratica da assisténcia social, é ainda predominante a presenca feminina.
Assim que, além da maioria das beneficidrias do Bolsa Familia serem mulheres, 0 mesmo ocorre com 0s
técnicos de assisténcia social. A presenga masculina s6 foi encontrada, ao longo da pesquisa nas
instituicbes assistenciais, em cargos de chefia.

1% Em 2008, época da pesquisa, a secretaria municipal de cidadania e assisténcia social de Sdo Carlos
era a assistente social Maria de Fatima Piccin da Silva, a qual me concedeu uma entrevista no dia 22 de
outubro de 2008, seis meses apds minha primeira tentativa de contato, via oficio.
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partir desse encontro, no qual me apresentei pessoalmente, consegui desenvolver, com
relativa tranquilidade, a pesquisa ‘institucional’ na cidade. A abordagem as instituicbes
assistenciais era feita, inicialmente, por telefone, seguida por visitas agendadas nos
CRASs.

Ja em Sao Paulo, a “entrada” no campo nunca foi sozinha. No momento que fiquei
sozinha, sem nenhuma rede de contatos, ndo consegui mais obter informacdes oficiais,
porque meu acesso aos CRAS foi barrado pela Coordenadoria de Assisténcia Social da
regiao sul, mais conhecida como CAS SUL. Nesse ponto, vale destacar que o campo
profissional da assisténcia social nos municipios é muito rotativo e dinamico: talvez pelo
baixo salario, ha uma troca constante de técnicos nos equipamentos e instituicbes de
assisténcia social. E esse dado especifico foi sentido em campo: em dois anos que
estive fora de Sao Paulo e me dedicando a pesquisa de campo em Sao Carlos, perdi as
redes de contatos institucionais que tinha, ou seja, o contato com as técnicas e Agentes
de Protecao Social (APS) de dois CRAS e CRAF, em diferentes regides da Zona Sul.

E foi exatamente a falta de conhecimento pessoal que justifica a negativa e a
impossibilidade de obtencdo de dados oficiais sobre o PBF na cidade de Sao Paulo. O
acesso as informagdes ‘publicas’ em S&o Paulo foi um processo burocratico, mas uma
burocracia que € ‘sem rosto’: vocé nao sabe a quem se dirigir, onde procurar
informagdes, além de discar o 156, e quando, finalmente, consegue detectar “o
caminho das pedras’, as informagbes sdo negadas, sem uma justificativa

convincente'%.

Mas, se por um lado tive dificuldade de acesso as informacgdes oficiais em Sao Paulo,
por outro, devido a rede de relagdes'®® que tinha & época que comecei a pesquisar,

1% A condigao para a realizagdo da pesquisa de campo nos CRAS da Zona Sul em Sao Paulo, de acordo
a geréncia de todos os CRASs era a autorizacdo da Coordenadoria de Assisténcia Social da regiao sul
(CAS SUL). Foram enviados dois oficios, em diferentes datas e anos, e a resposta foi a negacédo de
informacdes, com a justificativa de que ha muitos pedidos de pesquisa anteriores ao meu.

1% A pesquisa de campo com as beneficiarias da cidade de Sao Paulo s6 foi possivel porque eu contava,
na época da pesquisa, com uma ampla rede de relagdes com os/as Agentes Comunitarios de Saude,
os/as “ACSs”, de algumas Unidades Basicas de Saude — UBS, da regido do M’'Boi Mirim. Também
conhecia muitos APSs (Agentes Comunitarios de Protecdo Social), ligados aos CRAFs. Comecei a
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consegui ter acesso relativamente facil as casas das beneficiarias. Com algumas, pude
estabelecer certo vinculo de amizade e até de afinidade. Com outras tomei café, sentei
no sofa, jantei e consegui estabelecer uma relagdo mais duradoura ‘de pesquisa’. Foi
gracas a ajuda e amizade de alguns ACS que consegui muitas informacdes que nao

constavam nos documentos e mapas oficiais'.

Foi, pois, mediante a convivéncia com algumas ACSs que tive acesso privilegiado a
informacgdes sobre os bairros, a levantamentos socioeconémicos das familias, tais como
a quantidade de pessoas por domicilio, estado de saude de cada membro da familia, as
condigdes gerais de infraestrutura da regido, além de conhecer os becos e vielas que
nao constam nos mapas. Descobri que eles sao o6timos “informantes” para os
estudiosos de politicas publicas, pois sdo os burocratas de nivel de rua de que fala
Lipsky (2010) que tém mais acesso e conhecimento sobre as regides e as familias
pobres, pois eles também sdo moradores dos bairros em que trabalham. Foram as
agentes comunitdrias de saude que, no trabalho diario de visitas as casas dos
“usuarios”’¥’, foram me apresentando para varias familias pobres da Zona Sul de S&o

Paulo, abrindo, assim, as ‘portas do campo’ para mim.

Desse modo, através de conversas informais e entrevistas com as beneficiarias e com
técnicas/os responsaveis pela execucéo e controle do Programa Bolsa Familia, além do
acompanhamento de algumas atividades e reuniées desenvolvidas pelas instituicdes
assistenciais, foi possivel fazer um levantamento sobre as percepgoes, avaliagbes e

sentimentos das pessoas envolvidas com o PBF.

E importante destacar que, apesar de apresentar limitagdes quanto & quantidade da

pesquisa de campo na zona sul de Sao Paulo em junho de 2007, quando era educadora ambiental no
Projeto Ambientes Verdes e Saudaveis — PAVS, que consistia em qualificar os Agentes Comunitarios de
Saude e os Agentes de Protecao Social em questdes relativas ao meio ambiente.

% A maioria das ruas, becos e vielas que conheci no Jardim Tancredo (Zona Sul de Sao Paulo) nédo
constavam no mapa da cidade. As beneficiarias que moravam nesses lugares cadastravam o endereco
na unica avenida reconhecida oficialmente. Os dados relativos a essa localidade que apresento foram
coletados por Dona Judith, ACS responsavel por essa area.

97 Os/as ACSs e APSs costumam se referir dessa forma as pessoas que utilizam os servigos do PSF —
Programa Saude da Familia e do CRAF.
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amostra'® — cuja forma de selecdo nao foi aleatéria, posto que teve relagdo com uma
pesquisa mais ampla sobre o bairro, as dimensdes socioeconémicas e culturais das
regides em que as beneficiarias vivem —, a pesquisa qualitativa d4 énfase ao processo
de aplicagédo dos programas sociais e as significagcoes, aos efeitos que a politica publica
gera na vida e na subjetividade dos atores sociais envolvidos com ela. Dessa forma, por
trazer a tona a dimensdo mais micro, apesar de pouco utilizada, a abordagem
antropolégica pode contribuir de maneira impar para a avaliagao de politicas publicas,
conforme nos mostra Minayo (1991).

3.3. O universo da pesquisa

Os dados aqui apresentados séo resultados, conforme dito, de uma pesquisa qualitativa
desenvolvida com certos 6rgaos de assisténcia social das cidades de S&o Carlos (SP) e
Sao Paulo (SP). Refletem, também, a pesquisa etnografica realizada com beneficiarias
moradoras de alguns bairros da regido do M’ Boi Mirim, Zona Sul de S&o Paulo e entre

as beneficiarias de Sao Carlos.

A opcéo por um universo amplo de pesquisa, focalizado em regiées periféricas com
diferentes dimensdes — em umas das localidades com alta e muito alta vulnerabilidade
social'® de Sao Paulo e no “maior bolsdo de pobreza”® da cidade de S&o Carlos —,
justifica-se a medida que reconhecemos que a periferia interiorana — periferia de uma
cidade grande e distante dos grandes centros — por varias razdes, possui uma légica
prépria de significagdo e simbolizacao, muitas vezes construida em oposicao a periferia

'% Eoram entrevistadas cerca de dez familias em cada cidade.

1% Essa terminologia corresponde ao levantamento feito pelo IPVS — indice Paulista de Vulnerabilidade
Social. Procurou- se com esse trabalho, “identificar de forma mais detalhada possivel as situagbes de
vulnerabilidade social presentes no Municipio de Sdo Paulo” (Mapa da Vulnerabilidade Social da
Populacdo da Cidade de Sao Paulo, CEM, 2004)

200 Afirmacao de Maria de Fatima Piccin, hoje ex- secretaria, mas na época da entrevista, era responsavel
pela Secretaria Municipal de Cidadania e Assisténcia Social de Sao Carlos, em entrevista concedida a
pesquisadora no dia 29/05/2008. Essa classificacdo refere-se ao “Mapa dos bolsdes de pobreza da
cidade de Sao Carlos”, realizado pelo Nucleo de Pesquisa e Documentagao “Professor José Albertino
Rodrigues”, do Departamento de Ciéncias Sociais, da UFSCar.
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metropolitana®®'. Haveria assim, um amplo universo simbdlico a explorar, com
diferencas e semelhancas nas formas de implementacao e significacao da politica, que

o estudo comparativo permitira elucidar.

Para além das diferencas simbdlicas, € importante tracar uma espécie de perfil tanto de
algumas familias beneficiadas quanto dos locais de moradia, a fim de caracterizar as
condigdes de vida e sociais de alguns beneficiarios do PBF. Para fins objetivos, fiz um
recorte de analise territorial trabalhando com os dados colhidos, em Sao Paulo, no
Jardim Tancredo, situado no Distrito do Jardim Angela, nas favelas do Jardim Cristalia,
do Distrito do Jardim S&o Luis e com alguma moradoras do Parque Santo Anténio . Em
Sao Carlos, concentrei-me na maior regido periférica da cidade, conhecida por Cidade
Aracy. Além disso, entrevistei beneficiarias do Jardim Jacobucci.

3.3.1. Caracterizacoes

Em Sao Paulo, pesquisei bairros da regido do M’ Boi Mirim?°2. No Distrito do Jardim Sao
Luis, concentrei a pesquisa nas duas favelas — Humberto Mirando e Vila Operaria —

pertencentes ao Jardim Cristalia.

O Distrito do Jardim Sao Luis, de acordo com o Censo IBGE de 2010, possui uma
populacao total de 267.871, das quais 42,4% sao classificadas como moradores de
regibes de alta ou muito alta vulnerabilidade®® (SMADS, 2007), distribuidas em

distintos bairros, muitos deles situados em areas de mananciais e sem saneamento

" Defendi essa ideia em minha Dissertacao de Mestrado intitulada de “Periferia é periferia em qualquer

lugar? Antenor Garcia: estudo de uma Periferia Interiorana”, Departamento de Ciéncias Sociais, UFSCar,
Séao Carlos, 2006.

202 A regido do M'Boi Mirim esta situada na Zona Sul de S&o Paulo e € composta pelos Distritos do
Jardim Angela e do Sao Luis. Segundo dados do Censo IBGE de 2010, disponibilizados no site da
Prefeitura de S&o Paulo, ha na regido 563.305 pessoas, das quais 295.434 estao no Distrito do Jardim
Angela e 267.871 moram no Distrito do Jardim Sao Luis. A subprefeitura do M'Boi Mirim é a segunda
subprefeitura (‘perdendo’ apenas para a subprefeitura de Parelheiros) com maior quantidade de pessoas
residentes nos setores censitarios de alta e muito alta vulnerabilidade de Sao Paulo (SMADS, 2010).

28 Os grupos considerados em alta vulnerabilidade caracterizam-se por baixos rendimentos mensais
(menos que trés salarios minimos); baixa escolaridade; alta presenca de chefes de familia jovens (CEM,
2004, p. 28). Ja os individuos expostos a situacado de muito alta vulnerabilidade encontram-se na pior
situacao de vulnerabilidade social, apresentando péssimas taxas de escolaridade, expressivo nimero de
analfabetos e os mais baixos rendimentos (op. cit., p. 29).
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basico. Sdo estas as condi¢cdes em que vivem, mais ou menos, 330 pessoas na Favela
Humberto Miranda, pequena e densa demograficamente, préxima ao Centro
Empresarial de Sao Paulo e ao Terminal de énibus Jodo Dias. Na favela vizinha, a Vila
Operaria, 0 cendrio € parecido: casas erguidas acima do cdrrego com recorrentes
problemas de enchentes e de doencas por falta de saneamento basico. Nessa favela,

s&o cerca de 215 moradores®®*.

No Distrito do Jardim Angela, com uma populagéo total atualmente superior a 295.434
(CENSO, 2010) que, num passado recente foi considerada pela ONU a regido urbana
mais violenta do mundo, mais de 181.023 pessoas vivem em situacao de alta
vulnerabilidade social. Dentre essa populacao, cerca de 62,1% vivem com renda de até
trés salarios minimos e dos 64.882 domicilios, 37,37% nao tém acesso a rede de
esgoto (CEM, 2004).

Por conta do tamanho da regido, concentrei-me na coleta de dados do Jardim
Tancredo, um bairro “clandestino”, resultado de ocupagbes irregulares de areas

7205 & uma regido

proximas aos mananciais. Situado no “fundo do [Jardim] Angela
pouco conhecida pelo seu nome, geralmente associada aos bairros vizinhos — o Vera
Cruz e o Horizonte Azul. Composto por trés vielas e por varios becos, somente 0 nome
da avenida principal consta no mapa da cidade. O bairro é resultado de uma ocupacéo
irregular de moradores, ha cerca de 25 anos e esta situado em area de manancial (ha
casas construidas em cima do corrego que corre o bairro). Os moradores do Jardim
Tancredo, em especial, os residentes nas vielas e becos, ndo tém acesso a alguns
servigos publicos considerados basicos, tais como rede de esgoto (utilizam fossas ao
lado das casas), agua potavel e asfalto. Apesar de ter acesso ao servico basico de
saude, através da UBS do bairro, a populacao residente  tem pouco acesso a
assisténcia social. O local € de acesso dificil e demorado, exigindo, pelo menos dois

énibus. O Terminal de 6nibus mais préximo é o do Jardim Angela.

204 Esses dados foram repassados pela Simone D’Império, Agente Comunitaria de Saude responsavel

pelas favelas Vila Operaria e Humberto Miranda, situadas no Jardim Cristdlia, no Distrito de S&o Luis,
Zona Sul de S&o Paulo.

25 Eypressdo de Mirian (nome ficticio), psicologa do CRAF Servico Social Bom Jesus, instituigdo
assistencial responsavel por essa regido, em entrevista concedida a pesquisadora, no dia 24/07/2008.
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A regiao, conforme dito, € resultado da ocupacao de moradores ha cerca de 25 anos e
somente no ano de 2008 foram mobilizados recursos para a regularizacdo da area,
para a construcdo de uma rede de esgoto, além do asfalto. Grande parte das familias
entrevistadas é residente da Viela das Palmeiras (foto 1).

Apesar da heterogeneidade da composicao familiar e das histérias de vida, pode-se
tracar uma espécie de perfil socioecondmico das familias observadas, segundo o qual
ha uma predominancia de familias formadas por dois adultos €, em média, 5 criangas
por domicilio. H4 muitos casos em que a renda advinda do Bolsa Familia, ou de outro

programa de transferéncia de renda, é a Unica renda fixa da familia®®®.

Os/as chefes da casa ou estdo desempregados, “fazendo bico” ou inseridos/as de
forma precaria no mercado de trabalho (trabalho sem carteira assinada e com baixo
rendimento). E expressiva a baixa escolaridade entre os adultos que, na maioria das

familias, ndo chegaram a completar o ensino fundamental.

Foto 1: Entrada da Viela das

Palmeiras, Jardim Tancredo,
Distrito Jd. Angela,
Sao Paulo-SP

26 34 foi possivel conhecer de uma maneira mais detalhada as condicdes de vida dos moradores da
Viela das Palmeiras porque contei com dados levantando pela ACS Judith Ana Pereira Silva. Dona
Judith, além de trabalhar como ACS, € moradora antiga, muito conhecida e respeitada pelos moradores
do Jardim Tancredo.
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Ja em Sao Carlos, cidade considerada de grande porte e situada no interior do estado
de Sao Paulo, é conhecida como “cidade da tecnologia” devido a expansao de seu polo
tecnolégico e a expressiva produgao académica das universidades publicas (UFSCar e
USP), com cerca de 221.950 pessoas, de acordo com o censo do IBGE de 2010,

concentra o maior niumero de moradores com doutorado do Brasil.

Mas, apesar da fama de cidade da tecnologia, na maior zona periférica de Sao Carlos,
ha o predominio de atividades precarias, de baixos rendimentos, e sazonais, com
destaque para o trabalho rural nas colheitas de cana de acucar, de café e de laranja
(AVILA, 2008).

A regido periférica da “Cidade Aracy”, como €& conhecida, abriga mais de 17.000
habitantes, sendo composta por quatro bairros distintos entre si no quesito de
infraestrutura. Os bairros Cidade Aracy | e Cidade Aracy Il sdo mais antigos —formados
ao longo da década de 80 — e mais equipados. J& o bairro Antenor Garcia e o
Presidente Collor se desenvolveram ao longo da década de 90 e séo considerados 0s
bairros mais pobres da regido (AVILA, 2006).

Ao contrario do observado no Jardim Tancredo, as casas na Cidade Aracy sao, na sua
grande maioria, ou regularizadas, ou estdo em processo de regularizacao. A regiao é
toda coberta por asfalto e redes de saneamento basico, apesar de estar em area de

manancial, ndo ha casos de construgdes a beira do cérrego da “agua quente”.

Foto 2: Cidade Aracy Il,
Sao Carlos -SP
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As familias sdo, em grande parte, migrantes das regides nordeste e do estado do
Parana, tendo, antes de migrar, vivido e trabalhado na roca. Ha também uma baixa taxa
de escolaridade entre os adultos, e os lares apresentam uma media de quatro criangas
por domicilio.

Diferente do observado em S&o Paulo ha poucos casos de familias que tém como
renda fixa somente os beneficios sociais. Uma parcela expressiva (95%) das
entrevistadas € dona de casa, sendo o marido o uUnico que trabalha fora e obtém
rendimento. Outro ponto divergente de Sao Paulo é que os moradores de Sao Carlos
tém acesso mais facil aos servicos de Assisténcia Social, identificando o Centro
Comunitario (transformado, em 2005, em CRAS) como um local para obter informacdes
sobre o PBF?Y’.

No tocante a cobertura do Programa Bolsa Familia, € notério o fato de que, se
comparado com outros estados, o de Sdo Paulo apresenta uma taxa de cobertura
baixa. No estado de Sao Paulo, segundo dados do Censo IBGE de 2010, ha
41.462.199 pessoas, das quais 1.651.570 estdo dentro do perfil do PBF, mas dessa
estimativa, somente 1.207.021 familias estao recebendo, de fato, beneficio.

%7 De acordo com Jeanny, assistente social responsavel, na época da entrevista, pelo CRAS Cidade
Aracy, o atendimento da assisténcia social é feito pela manha e consiste na avaliagdo da inclusdo da
familia em algum dos programas de transferéncia de renda. Os cartdes do cadastramento ficam na Caixa
Econdmica Federal e chega um comunicado no CRAS para a pessoa ir pegar o cartdo e comecar a
receber o beneficio. Pergunto por que ndo enviam diretamente para a casa da pessoa: “Aqui no Aracy é
uma complicacao de ruas, entdo o cartdo fica na Caixa e a pessoa vai la pegar’.
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Grafico 2. Evolucao de cobertura do Programa Bolsa Familia no estado de Sao
Paulo

Evolucio de Familias Atendidas pelo Programa Bolsa Famflia - SAQ PAULD
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Fonte: Reprodugéo do Relatério de Informagdes Sociais — Bolsa Familia/CadUnico,
SAGI, 2012.

A cidade de Sao Paulo, com uma populacdo de cerca de 11.253.503 pessoas, de
acordo com o Censo IBGE de 2010, apresenta uma estimativa de 500.686 familias
cadastradas como perfil do Bolsa Familia, sendo que o numero de familias recebendo o
beneficio € de 215.734 familias (més de referéncia: julho de 2012), de acordo com o
relatério de informacdes sociais da SAGI/MDS.
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Grafico 3. Evolucao do Atendimento do Programa Bolsa Familia na cidade de Sao
Paulo (SP)
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Fonte: Reprodugéo do Relatério de Informagdes Sociais — Bolsa Familia/CadUnico,
SAGI, 2012.

Em Sao Carlos, a populacao total da cidade, de acordo com dados do Censo IBGE de
2010, é de 221.950 pessoas. Ao contrario do observado na cidade de Sao Paulo, em
Sao Carlos ha uma quantidade maior de pessoas recebendo o beneficio do Bolsa
Familia do que a estimada: a estimativa de familias pobres dentro do perfil do PBF é de

4.890, ao passo que sao 5.735 familias beneficiarias do Bolsa Familia.
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Grafico 4. Evolucao da cobertura do Programa Bolsa Familia na cidade de Sao
Carlos (SP)
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Fonte: Reprodugéo do Relatério de Informagdes Sociais — Bolsa Familia/CadUnico,
SAGI, 2012.

O grafico acima demonstra a evolugao da concessao de beneficios do Bolsa Familia na
cidade de Sao Carlos, nos ultimos oito anos. Nao ha uma regularidade, uma vez que é
possivel notar que ha anos em que houve maior concessdo, como em 2010 e 2012,
mas que em 2011, por exemplo, foram concedidos menos beneficios. O grafico abaixo
demonstra a progressiva evolugao nos valores transferidos ao municipio.
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Grafico 5. Evolucao do montante transferido as beneficiarias em Sao Carlos
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Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal.

Pode-se observar, de imediato, a diferenca entre o tamanho da pobreza em cada
cidade, bem como a dinamica de atendimento do PBF. Essas diferencas podem
parecer Obvias, afinal Sdo Paulo é o centro de economia do pais, cidade
expressivamente maior e mais densa demograficamente que Sao Carlos. Entretanto,
considerando outras dimensbes da pobreza e da desigualdade, nota-se que ha
diferenga expressiva também na forma de apropriagdo dos recursos publicos, no
acesso aos beneficios e direitos sociais e na propriedade de capitais social e humano.

Do ponto de vista da renda, as familias de Séao Carlos e de S&o Paulo sao
semelhantes, pois cumpriram os critérios de inclusdo na politica e se tornaram
beneficiarias do PBF. Apresentam, portanto, rendas per capita similares, sendo
consideradas ou pobres, ou extremamente pobres pelo Estado. Mas ao deslocarmos o
olhar para as condicbes de vida, para o grau de bem-estar e situagdo de
vulnerabilidade social enfrentados, as familias residentes na regiao periférica de Séao
Carlos apresentam um padrao/qualidade de vida mais satisfatérios do que muitos
moradores das regides pesquisadas em Sado Paulo. Isso se justifica ao observarmos


http://www.portaltransparencia.gov.br/
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que, além de contarem com habitacdes mais precarias, ndo regularizadas e sem
acesso a servicos publicos basicos, como saneamento béasico e atendimento
assistencial, os moradores do Jardim Tancredo e das favelas Humberto Miranda e Vila
Operaria apresentam baixa inser¢cao no mercado de trabalho (mesmo informal) e mais

dificuldades na aquisi¢cao de renda fixa, para além dos beneficios sociais.

Para além das diferencas de condi¢cdes de vida, de infraestrutura e de acesso a
servicos publicos, as regidbes pobres pesquisadas apresentam diferengas e
semelhancas com relagdo a forma que o Programa Bolsa Familia foi implantado e como

se da seu funcionamento no dia a dia.

3.4. O cotidiano da politica

Interessada em conhecer os percursos que o Programa Bolsa Familia faz da esfera
federal até a casa da Dona Maria, o caminho que se percorre cruza inevitavelmente
com a pratica da Assisténcia Social, embora nos documentos oficiais sobre o Programa
e mesmo internamente — no funcionamento diario do MDS?*® — a relagdo PBF e

Assisténcia Social seja pouco clara.

Ao longo da pesquisa de campo, as instituicées (publicas e privadas) de assisténcia

2%8 Dentre tantas questdes apreendidas ao longo da minha experiéncia de consultora no Departamento
de Protegao Social Basica da Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), situado em um dos
prédios do MDS, destaco a relagdo que observei entre a Assisténcia Social e o Programa Bolsa Familia.
A Senarc é a secretaria responsavel pela gestdo do PBF e age com bastante autonomia no MDS.
Parece-me que nado ha, no cotidiano das atividades das secretarias, um dialogo horizontal entre as
secretarias de assisténcia social (SNAS) e a de renda e cidadania (Senarc). Explico-me: a Senarc decide
sobre as questdes de transferéncia de renda e apresenta & SNAS e as demais secretarias que devem
executar. A relagdo entre a assisténcia social e o PBF € um dado interessante de se observar porque
parece indicar uma falta de alinhamento entre discursos e praticas, isto é, o PBF, no discurso, é
deslocado, na verdade, ndao aparece vinculado a assisténcia social (acredito que por ‘medo’ de ser
tachado de assistencialista), mas na pratica, é totalmente dependente da estrutura administrativa da
assisténcia social de cada municipio. Outro exemplo dessa desconexao entre o Programa Bolsa Familia
e a assisténcia social é que nao ha, nas publicagdes oficiais sobre o PBF, mencao a participacdo do
beneficiario no PAIF (Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia), principal servico de
assisténcia da Protecao Social Basica, ofertado no CRAS. Além disso, a Assisténcia Social adotou a
vulnerabilidade social como conceito para medir a necessidade do cidadao de assisténcia, ao passo que
o Programa Bolsa Familia adotou o conceito de pobreza absoluta para selecionar seus beneficiarios.
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social e seus técnicos e técnicas foram ganhando importancia na observacdo do
funcionamento do PBF, pois sem eles, a politica nao sairia do papel. Assim, ao analisar
o Programa Bolsa Familia, na ‘pratica’, € preciso considerar, também, as instituicdes
que viabilizam a politica, tendo em conta a forma como a assisténcia esta estruturada e

as recentes e importantes transformacgdes pelas quais vem passando nos ultimos anos.

Em Séao Carlos, acompanhei a rotina de trabalho de trés CRAS (Cidade Aracy,
Pacaembu e Vila Sdo José) e entrevistei a secretaria de assisténcia social e cidadania,
além das técnicas responsaveis pelos CRASs. Em Sao Paulo, conversei com o técnico
responsavel pelo Programa Bolsa Familia na CGB (Coordenadoria de Gestdo de
Beneficio)*®”, além de acompanhar reunides e realizar entrevistas com técnicas dos
CRAFs Vila Remo e Servigo Social Bom Jesus, mais conhecido como Clube da Turma.
Também realizei visitas rapidas, com conversas informais com vario/as técnico/as dos
CRAS M’Boi Mirim e Santo Amaro e da Subprefeitura do M’Boi Mirim?'°.

Apesar das mudancas positivas nos ultimos anos, o regime brasileiro de Assisténcia
Social

[...] € marcado pela complexa relacdo entre os campos publico e
privado, entre a filantropia e a cidadania, entre os paradigmas do favor e
direito. Por outro lado, persiste nesse regime a ldgica liberal que
relaciona protecdo social ao direito ao trabalho formal, reforcando a
individualizagéo das responsabilidades sociais, dificultando a efetivagéo
do carater de politica social a Assisténcia Social. (KOGA, 2006, p. 53)

A Assisténcia Social se constitui um campo muito dinamico e em constante construgéao
no Brasil. Um dado novo enfrentado pelas secretarias de assisténcia social municipais e
estaduais é a adequacao as diretrizes nacionais estabelecidas pela Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) (de 2004), que incluem a implantagdo do Sistema Unico de

2% A implementagéo dos programas de transferéncia de renda no municipio de Sao Paulo teve inicio em
2001, na gestao Marta Suplicy (PT), com o Programa de Garantia de Renda Familiar Minima Municipal
(PGRFMM). A partir de 2005, coube a Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social
(SMADS), por meio da Coordenadoria de Gestao de Beneficios (CGB), a gestao dos varios programas de
transferéncia de renda do municipio.

21% Gonforme dito anteriormente, as informacgdes ‘oficiais’, isto é, passadas por pessoas que trabalham
em algum 6rgéao de assisténcia social responsavel pelo funcionamento do PBF em Sao Paulo foram mais
complicadas do que em Sao Carlos.
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Assisténcia Social (SUAS) e a criacao de equipamentos publicos para oferta de
servicos de protecao social basica (CRAS) e de protecao social especial (CREAS).

A criacao dos CRASs (Centros de Referéncias de Assisténcia Social) tem o intuito de
reunir, em um s6 espaco fisico, os programas e servicos de protecdo social basica. E o
equipamento publico de oferta da assisténcia social responsavel por realizar o
atendimento preventivo de populagdes em situacbes de vulnerabilidade, mediante o
acompanhamento de psicologos e assistentes sociais. O CRAS “tem que ser um

espaco publico estatal” >'".

O atendimento da Assisténcia Social no municipio de Sdo Carlos, até meados de 2006,
era feito nos Centros Comunitarios de alguns bairros e na Sede Administrativa da
Secretaria Municipal de Cidadania e Assisténcia Social (SMCAS), situada na regiao
central da cidade. A transformagédo dos Centros Comunitarios em CRAS comegou no
final de 2005, com o aproveitamento das estruturas existentes?'? e a construgcdo de
novas unidades do CRAS e do CREAS. Atualmente sdo 07 CRASs em toda a cidade,
que, segundo Eliana Piassi (assistente social responsavel pelo CRAS Pacaembu, em
2008) estdo situados nos “pontos criticos” da cidade. E nessa instancia que os
potenciais beneficiarios de programas de transferéncia de renda e de outros servigos e
programas de protecdo social basica sdo identificados e incluidos no Cadastro Unico,
fato que nao se traduz, necessariamente, em inclusdo nos programas de transferéncia
de renda.

Ja em Sao Paulo, a consolidacdo do CRAS como equipamento publico de oferta de
servicos de assisténcia social ainda estd em construcdo: apesar da inauguragdo de
novas unidades, a cidade ainda nao tem a quantidade suficiente para cobrir toda a

2" Eliana Piassi, assistente social, coordenadora, em 2008, do CRAS Pacaembu, em Sao Carlos (SP),

em entrevista concedida a pesquisadora no dia 10/03/2008.

212 Em Sao Carlos, os prédios em que funcionam alguns centros comunitarios e em que se prestava o
servigo de Assisténcia Social transformaram-se em um ponto de apoio aos CRASs. Os primeiros CRASs
implementados utilizaram as estrutura existentes, adaptando-as. Ha casos, como o do CRAS Vila Sao
José, em que a sede do CRAS é o prédio do Lions Clube. Nao havia, em 2008, placa identificando o local
com o nome ‘oficial’ do espaco. A populagdo da cidade nao reconhece o local como sendo o CRAS: “Té
aqui numa reunido no Lions” (fala de uma beneficidria que atendeu o celular na reunido com as
beneficiarias no CRAS Vila Sdo José, no dia 11 de abril de 2008).
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demanda da populagdo. Os CRASs existentes caracterizam-se pelo atendimento de
uma extensa quantidade de pessoas por territério, combinado com um limitado quadro

de profissionais, altamente rotativo e de baixa remuneragéo.

Para toda a cidade de Sao Paulo sdo 45 CRAS?'®, sendo que 8 estéo situados na Zona
Sul?™. A assisténcia social nessa cidade é ofertada de forma indireta, principalmente
por entidades filantropicas privadas, através de convénios entre Estado e sociedade
|215

civil®™®, isto é, acordos de parcerias na prestacdo de servicos, nos quais ao poder

publico cabe o papel de financiador, ao passo que as instituicbes sdao executoras das

216

politicas“™>. Outro ponto interessante de se destacar é que a cidade de Sao Paulo foi a

ultima capital a implementar a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS).

Conforme observado na pesquisa de campo o CRAS é um importante equipamento
para a populacao, pois reune diversos servicos e programas de assisténcia em um
unico espaco, mas que esta ainda em construgéo, fisica e simbolicamente. Ainda nédo é
um lugar reconhecido pela populagdo pelo seu nome institucional. Em Sao Carlos, a
populacao identifica os antigos Centros Comunitarios (que podem estar situados no

?8 Na cidade de Sao Paulo, atualmente, sdo 45 unidades do CRAS, assim distribuidas: na regido norte
sdo 14; no Centro/Oeste sdo 4 unidades; na zona sul sdo 8; na leste sdo 10 e na regido sudeste séo 9.
Informacdes retiradas do site da SMADS, disponivel em:
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/assistencia social/cras/index.php?p=1906 . Acesso em
24 de maio de 2012. No Plano de Assisténcia Social (PLAS) 2009 — 2012, da cidade de Sao Paulo as
metas definidas para a area da Assisténcia Social preveem a instalagdo de 20 novas unidades de CRAS
e 20 novos prédios do CREAS. De acordo com Rafael Tartaroli, técnico da CGB (Coordenadoria de
Gestao de Beneficios), da SMADS, em entrevista com a pesquisadora no dia 12/02/2010, até o final da
g;ﬁstéo Kassab (2012), a meta é atingir 96 unidades de CRASs em funcionamento.

Na regido Sul hda o CRAS Campo Limpo; Capao Redondo; Capela do Socorro; Grajau; Cidade
Ademar; M'Boi Mirim; Parelheiros e Santo Amaro.
"5 De acordo com o Plano de Assisténcia Social da cidade de Sdo Paulo: “os servicos ofertados
mediante convénios com organizagbes privadas sdao 969, com 170 mil vagas mensais (jun/2010). Sédo
687 servigos destinados a criangas e adolescentes, 101 para idosos, 59 para familias, 03 para pessoas
adultas, 33 para pessoas com deficiéncia, 10 especificamente destinados a mulheres, além de 1 centro
de referéncia da diversidade sexual. Do conjunto de servicos conveniados, destacam-se ainda, mais 75
convénios destinados, exclusivamente, a prestacdo de servicos de acolhimento e atencdo a populagao
em situacao de rua” (SMADS, 2010, p. 21).
216 A dissertagdo de Mestrado em Ciéncia Politica de Julia Amancio, defendida em 2008, ¢ um excelente
trabalho de exposigdo da légica particular da assisténcia social na cidade de Sao Paulo baseada na
parceria entre o poder publico e entidades privadas.
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prédio do antigo varejao Zaza?'’, ou na sede do Lions Club, por exemplo) como um
lugar onde se deve ir quando se precisa de algum tipo de ajuda. As pessoas vao até “o
centro comunitario para falar com assistente social’. Ja em Sao Paulo a populagao

costuma recorrer & sede da Subprefeitura quando precisa de informagées®'®.

3.4.1. O Bolsa Familia funcionando

E importante ressaltar que ha, além do Programa Bolsa Familia, outros programas de
transferéncia de renda, de ambitos municipal e estadual, disponiveis a populag¢édo pobre

219 com o PBF.

nas duas cidades, os quais, muitas vezes agem de maneira ‘concorrente
Isso porque ser beneficiaria do Bolsa Familia ndo impede que a familia seja beneficiaria

de outros programas de transferéncia de renda.

Em Sao Paulo, além do Programa Bolsa Familia, existe o programa Renda Minima, de
iniciativa municipal; o Renda Cidada e o Programa Acao Jovem, de ambito estadual; o
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e o Programa de Erradicacdo do Trabalho
Infantil (PET]I), iniciativas do Governo Federal. Encontrei, nessa cidade, varias familias,
principalmente as residentes do Jardim Tancredo, que viviam apenas com o dinheiro

que recebiam dos programas de transferéncia de renda.

Em Sao Carlos, existe o programa de transferéncia municipal Cartdo Alimentagéo, e o
Renda Cidada, do estado de Sao Paulo. O Programa Bolsa Familia e os demais

217 “A nossa ideia é fortalecer os grupos socio-educativos com cursos. [...] S&o cursos semi

profissionalizantes, dados em outro lugar, no antigo Varejao Zaz4, local para onde o CRAS ira se mudar”.
(Ana Claudia, assistente social, técnica do CRAS Cidade Aracy, em entrevista a pesquisadora no dia
15/06/2008).
218 Eu mesma fiz esse percurso, logo no comego da pesquisa de campo, quando ainda desconhecia onde
buscar informacdes sobre o Bolsa Familia na cidade de Sao Paulo. A primeira coisa que fiz foi procurar
informagdes sobre o cadastramento dos programas sociais na Subprefeitura do M’Boi Mirim, instituicao
municipal responsavel pelo atendimento da regido pesquisada, mas nao consegui obter nenhuma
resposta positiva. Falei com as assistentes sociais responsaveis pela subprefeitura do M’'Boi, mas elas
ndo souberam me informar nada a respeito dos cadastramentos. Também segui as recomendacoes
oficiais e liguei para o 156 e o 0800 do cartdo do Bolsa Familia, mas em nenhuma dessas fontes me
informaram nada a mais sobre o cadastro que eu (e os moradores) ja ndo sabiamos, isto é, que “vao
gegls,sa}r em casa cadastrando". . N o

E interessante reproduzir a fala da APS Maria José Cintra quando conversamos sobre a existéncia de
outros programas de transferéncia de renda, além do PBF: “Todos querem receber o Renda Minima que
€ maior [o valor do beneficio].”
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programas de transferéncia de renda sao classificados, pela Secretaria Municipal de

Cidadania e Assisténcia Social, como “programas de enfrentamento a pobreza”.

A coexisténcia de mais de um programa de transferéncia de renda tem gerado muita
confusdo em parte da populacdo demandante e entre alguns técnicos envolvidos com
essas politicas. Os critérios de inclusdo dos beneficiarios, isto €, as ‘regras do jogo’ de
cada programa, bem como os modelos de gestdo, somados a falta de informagdes
claras sobre o status do beneficiario no Cadastro Unico aparecem, no cotidiano dos

técnicos e técnicas, como problemas que precisam ser gerenciados e resolvidos.

Aqui vale citar uma cena que presenciei em uma das reunides®®® com beneficiarios dos
programas de transferéncia de renda no CRAS Vila Sao José, em Sao Carlos (SP). A
assistente social Eliana estava comandando a reunido com os beneficiarios dos
programas Bolsa Familia e do Cartdo Alimentagao e, ao explicar aos beneficiarios do
primeiro a necessidade de cadastramento na CPFL (Companhia Paulista de Forca e

Luz) para conseguir desconto nas contas de luz:

“Aqueles que tém o cartdo amarelo [do Bolsa Familia] tém que ir 1a na
sede da CPFL para se cadastrar e receber desconto na conta de luz. Sé
0s que tem o amarelo [mostra o cartdo], os que tém o cartdo azul [do
Cartao Alimentagao] nao.”

“Agora presta atencdo gente, quem tem os dois cartdes, o azul [do
Programa Cartdo Alimentacdo] e o amarelo [do Programa Bolsa
Familia], pode conseguir desconto no IPTU e na conta de agua. Para
isso, tem que ir 1a no SAAE [Servico Autdnomo de Agua e Esgoto] e
levar os cartdes.” (Eliana Piassi, assistente social do CRAS Vila Séao
José, em Sao Carlos)

Para se fazer entender, a assistente social se refere a cor dos cartbes e ndo aos seus
nomes. Nesse momento, a Unica coisa que diferencia o Programa Cartdo Alimentacao
do Bolsa Familia é a cor do cartdao. Assim, para evitar confusao entre os beneficiarios

dos dois programas de transferéncia de renda, Eliana é mais didatica, referindo-se as

220 Reunido com os beneficiarios dos programas Cartdo Alimentacdo e Bolsa Familia realizada no dia
16/05/2008, no CRAS Vila Sao José, em Sao Carlos (SP). Nesse dia havia 44 pessoas, das quais 2 eram
homens.
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cores e mostrando os cartées, talvez porque, na pratica, a gestao e operacionalizagéo
dos dois programas sejam muito parecidas, apesar de, no desenho, serem duas
politicas com especificidades proprias, inclusive com a cobranga de contrapartidas, no
caso do PBF.

Dos programas de transferéncia de renda existentes no municipio de S&o Carlos, para
Jeanny, assistente social e técnica do CRAS Cidade Aracy, a época da pesquisa:

‘o Renda Cidada é o de mais facil o acesso, sé tem que ter 2 anos de
moradia na cidade e renda per capita de R$ 100,00. Damos prioridade
para familias com filhos. Tendo vaga, a familia ja comeca a receber no
proximo més e como esse programa dura 2 anos, todo més tem familias
saindo e outras entrando.”

Os programas Renda Cidada e o Cartdo Alimentacdo, na opinido da técnica, quando
comparados com o PBF, sdo mais acessiveis a populagdo, porque a resposta da
concessao ou nao do beneficio € mais rapida e porque os programas tém “vagas todos
0s meses”. Se houver vagas em um dos dois programas, a pessoa comega a receber
no proximo més, fato que ndo ocorre com o PBF que, segundo Jeanny, demora mais de
trés meses para dar a resposta sobre a entrada ou recusa da familia na politica. A
rapidez nesta concessao facilita o trabalho da assistente social, pois permite que ela
responda a pessoa demandante se ela conseguiu ‘entrar em alguma politica’, bem

como se ela ja vai comegar a receber no més seguinte.

Ja na Viela da Palmeiras, situada no Jardim Tancredo, em Sao Paulo, a maioria dos
moradores tém o Bolsa Familia. O que chamou mais a ateng¢édo na pesquisa, foi uma
certa confusdo entre os programas Bolsa Familia e Ac¢do Familia — viver em
comunidade, uma iniciativa da SMADS que consiste em atividades com moradores das

regides mais vulneraveis da cidade.

E interessante ressaltar que

“O Ac&o Familia ndo tem como objetivo trabalhar com beneficios. E, tipo
assim, um braco do CRAS. Desenvolvemos atividades socioeducativas
e de geracéo de renda com as familias que o CRAS manda.” (Sandra,
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psicéloga, técnica do Programa Acao Familia do CRAF Vila Remo em
conversa com a pesquisadora no dia 25/02/2010)

Mas, na pratica, explicar isso a populacédo parece ser tarefa constante das técnicas e
dos APS do Programa Acao Familia, como indica as falas abaixo:

“Tudo o que vem do governo eles atribuem a uma transferéncia de
renda. A gente tem que estar explicando.” (Ana Paula Mota, psicéloga,
técnica do Programa Acao Familia, CRAF Servigco Social Bom Jesus)

‘O que eu mais escuto na rua é perguntas sobre o Bolsa Familia. Me
perguntam quando vai ter cadastro, ou porque o bolsa foi cortado. Dai
falo para eles ligarem no 156 ou no 0800 do cartdo”. (Camila, APS do
Programa Acdo Familia, do CRAF Servico Social Bom Jesus,
responsavel pelo bairro Jardim Tancredo)

O Programa municipal Acdo Familia — viver em comunidade®"

, conta com um espago
especifico — o Centro de Referéncia Acdo Familia (CRAF ?%?), criado para executar o
programa. Segundo explicagdo da técnica Sandra, o programa nao trabalha com
distribuicao de renda, mas sim com visitas domiciliares dos APSs (Agentes de Protecao
Social) e com o estimulo a participagdao da populagdo em “palestras, encontros, cursos
e oficinas para a discussdo de temas relacionados a vida em familia, na comunidade e
vida de direitos e deveres” (SMADS, 2006, p.4). O nome das familias selecionadas para

participarem das “reunides”??® chega aos CRAFs diretamente dos CRASs.

As atividades desenvolvidas pelo Programa Acado Familia, embora ndo tenham
nenhuma relagdo com o Bolsa Familia, sdo consideradas, pelas beneficiarias como
condigdo para manutengao do beneficio do Bolsa Familia ou como uma oportunidade

?21 O Programa Acdo Familia- Viver em comunidade foi criado em 2006 pela Secretaria Municipal de
Assisténcia e Desenvolvimento Social - SMADS e tem como publico alvo a populagado mais vulneravel da
cidade de Sao Paulo. “Tem como objetivos: 1) assegurar o atendimento da rede de servigos publicos as
familias residentes nos setores censitarios de alta e muito alta vulnerabilidade; 2) garantir prioridade de
inclusédo nos programas de transferéncia de renda as familias atendidas no Programa Acao Familia —
viver em comunidade; 3) desenvolver as diferentes capacidades dos membros das familias, propiciando
gzgnho de autonomia e melhoria sustentavel de sua qualidade de vida” (SMADS, 2006, p. 06).

O CRAF é um tipo de servico que é ofertado por entidades privadas sem fins lucrativos, através de
convénios firmados com a SMADS.
?28 E assim que algumas beneficiarias do Bolsa Familia moradoras do Jardim Tancredo chamam os
encontros realizados pelo Programa Acdo Familia na Igreja Nossa Senhora de Nazaré com a equipe do
CRAF Servigo Social Bom Jesus.
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de inclusdo no PBF?*. De acordo com os Agentes de Protecdo Social do CRAF Vila
Remo, apesar deles nao trabalharem com o PBF, € corriqueira a abordagem da

populagao para saber informagdes sobre o Bolsa Familia.

“E muito comum eles virem atras da gente para saber informacdes do
tipo: — por que parei de receber [0 Bolsa Familia]? A primeira coisa que
eu pergunto € se a crianca esta indo na escola. Porque quando chega a
carta [do MDS] dizendo que é preciso procurar o gestor [do Bolsa
Familia], eles pensam que o gestor é a gente, entdo tudo o que eles
querem saber, eles perguntam pra gente.” (José Lopes Santos Junior,
APS do CRAF Vila Remo)

“A populacdo pergunta muito pra gente se vai comecar a receber o
Bolsa Familia, onde e o que deve fazer para conseguir. Eu explico que
sou do Acao Familia e falo que é para ligar no 156 ou ir na
Subprefeitura.” (Francisco Valmir de Paiva, APS do CRAF Vila Remo)

Em muitos casos, as queixas sdo destaques nas conversas:

“Eles reclamam muito, que o valor é baixo. Fica chateado porque ele
ndo tem e a vizinha tem. E os que tém acham que é pouco.” (Maria José
Cintra, APS do CRAF Vila Remo)

“‘Eles tém muitas queixas. Reclamam que recebem pouco, para a
quantidade de filhos, ou reclamam porque o PBF foi suspenso.” (Nice
Maria da Costa, APS do CRAF Vila Remo)

Além dos nomes serem bem parecidos, um dado que ajuda na confusdo entre os
programas Acado e Bolsa Familia € o uniforme que os APSs usam quando estdo em
servico. Os/as APSs andam pelos bairros com o uniforme que tem o nome do Programa

Acéo Familia e isso causa muita confusédo entre os moradores:

“Na nossa camiseta esta escrito Programa Acdo Familia, mas as
pessoas leem Bolsa Familia. A gente bate na porta das pessoas e as
criangas ja vao logo falando: oh mae, olha a moga do Bolsa Familia.”
(Camila, APS do Programa Acao Familia)

Em uma conversa informal com alguns agentes comunitarios de saude (ACS) sobre o

Programa Bolsa Familia, Juciene Ribeiro da Silva, ACS da UBS do Parque Santo

?2% Essas atividades sio realizadas com algumas familias do bairro Jardim Tancredo, por conta de seu
grau de vulnerabilidade social (critério de inclusdo no Programa Agédo Familia). As “reunides” ndo tém,
portanto, nenhuma ligagdo com o Programa Bolsa Familia, mas para as beneficiarias e para muitas que
querem se tornar beneficiaria do PBF, esses encontros do Programa Acao Familia sdo entendidos como
sendo uma obrigatoriedade para manter o beneficio do Programa Bolsa Familia, ou um espaco que se
pode ir e “tentar entrar no Bolsa”.
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Anténio, em Sao Paulo, também chamou a atencao para o fato de ser comum, no
trabalho diario de agente comunitaria de saude, ela ser interpelada pela populacédo
sobre questdes relativas a problemas com o recebimento do beneficio do Bolsa Familia,
além de constantes pedidos de informagédo sobre o cadastramento no PBF. Como os
primeiros anos de cadastramento dos programas de transferéncia de renda em Sao
Paulo foram feitos através de visitas domiciliares, € comum as pessoas associarem ao

agente comunitario de saude a fungao de cadastramento no Bolsa Familia:

“Todo ano tem recadastramento [do Bolsa Familia] no posto [UBS], mas
esse ano nao teve. O povo fica tudo perguntando se a gente faz, onde
que faz [o cadastramento do PBF]. Eu falo sempre a mesma coisa que é
para ligar no 156 ou para ir até a Subprefeitura.”

Esses dias apareceram umas mogas com coletes da Caixa [Econémica
Federal] na area, fazendo pergunta sobre o bairro. No outro dia, precisa
ver, foi s6 colocar o pé na rua e ja veio um monte de gente perguntar
quando ia ser o cadastramento do Bolsa Familia e do Renda Minima.
(Juciene, ACS da UBS Parque Santo Ant6nio)

Fica evidente, nessas falas, que faltam informagbes precisas sobre o PBF entre a
populacdo, mas também entre os técnicos das instituicbes assistenciais e entre os
burocratas de nivel de rua (APS e ACS). A populacao ndao sabe aonde se dirigir, com
quem falar para obter informagdes, nem o que deve fazer para “ganhar o Bolsa

Familia”??®

, sendo comum associarem as informagdes sobre o local de cadastramento,
critérios de inclusdo na politica, diferencas de valores recebidos, problemas com o
beneficio, entre outras duvidas, aos ACSs e APSs, porque eles sédo os ‘representantes’
do poder publico mais préximo e acessivel. Na pratica, os agentes de protecdo social e
0s agentes comunitarios de saude sdo os ‘bragos’ do Estado, ‘pedindo licenga’ e
adentrando as casas dos usuarios das politicas de saude e de assisténcia social. E o
fato de serem moradores das mesmas areas em que trabalham estreita, ainda mais,

essa relagdo com a populagéo.

225 Expressao recorrente nos relatos das beneficiarias para se referirem ao fato de serem beneficiarias do
PBF. Conforme a discussdo do préximo capitulo, as titulares do Bolsa Familia ndo se referem a si
mesma, nem as pessoas que recebem o beneficio, como sendo beneficidrias, mas sim como “tendo o
Bolsa”. Comecar a participar da politica, para muitas, € como ganhar algo, um presente, ou uma bengao
de Deus.
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Pelo observado é possivel afirmar que em Sao Paulo as informagdes sobre o Programa
Bolsa Familia estdo mais dispersas do que em Séo Carlos. E dificil identificar “o” lugar e
“a” pessoa certa a procurar, configurando uma espécie de ‘burocracia sem rosto’, cuja

recomendagao oficial é ligar para o 156 ou para o 0800 do cartao Bolsa Familia.

Ja em Sao Carlos, Jeanny e Ana Claudia, técnicas do CRAS Cidade Aracy, reclamaram
da falta de informagdes em geral sobre o PBF, mas, em especifico, da falta de acesso
as informacdes referentes a situagdo do cadastro e sobre a gestdo dos beneficios, fato
que dificulta o trabalho diario de atendimento & populagdo. E muito comum o CRAS
receber pessoas buscando informagdes referentes ao cadastro e a
suspensao/bloqueio/cancelamento do beneficio, dizendo que pararam de receber o
Bolsa Familia. Para as assistentes sociais:

“O Bolsa Familia € o mais distante [dos programas de transferéncia de
renda do municipio] com relagéo as informagdes. A gente tem o setor do
Cadastro, mas as vezes ndo tem a garantia de que a pessoa vai ser
incluida no Programa. As vezes a pessoa fica esperando 4, 5 meses.
Como a propaganda do Bolsa Familia fala que vocé tem direito ao Bolsa
Familia, passa a ideia de que a coisa é instantanea, mas néo € assim. E
um programa maior, mais estruturado”. (Jeanny, assistente social do
CRAS Cidade Aracy)

“O Bolsa Familia é burocratico e por isso demorado. Nao constitui uma
resposta imediata: faltam informagdes rapidas, respostas para algumas
perguntas. Tem o SIBEC que é a central do Bolsa Familia. Tem todas as
informagdes operacionais sobre cancelamento, mas a gente aqui, do
CRAS néao tem acesso. No municipio tem a sec¢ao de cadastro, que fica
na sede da secretaria e o César € o responsavel. Ele tem como saber o
que esta acontecendo com o cadastro da familia.” (Ana Claudia,
assistente social CRAS Cidade Aracy)

“A gente aqui é a referéncia, eles pensam que a gente tem todas as
informagdes, todas e precisas. Um exemplo: a pessoa foi a Caixa
Econ6mica e falaram que o dinheiro tinha sido sacado. Dai ela vem aqui
e olhamos no cadastro e falamos que ela perdeu o beneficio. Dai a
gente liga no 0800 e a informacdo nao bate. As pessoas ndo tém
informagdes, se a gente que trabalha aqui ndo tem, as pessoas muito
menos. Como a propaganda é: procure a assistente social e vocé ja vai
receber o Bolsa Familia: cria-se um monte de ideias, falta informacao.
Parece que todo mundo que tem filho, automaticamente tem direito ao
Bolsa Familia. As perguntas mais frequentes sdo: — Porque eu perdi o
Bolsa Familia? — Eu vou receber o Bolsa Familia? Quando? E a gente
nao sabe o que responder.” (Jeanny, assistente social do CRAS Cidade
Aracy)
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Essa falta de informagdes rapidas sobre o PBF observada em campo contrasta-se com
a quantidade de informagdes sobre o Programa disponiveis no site do MDS, sendo
possivel, inclusive, o acesso publico a lista de todos os beneficiarios do Programa®?®. Ja
se produziu e segue-se produzindo materiais explicativos e informativos sobre o PBF
para a capacitacdo dos gestores municipais e técnicos. Além disso, ha muitas
pesquisas concluidas sobre o Bolsa, mas que ainda, na pratica da politica, ndo estao

tao difundidas e acessiveis como no mundo virtual.
3.4. 2. As portas de entrada

No contexto do dia a dia da politica a inclusdo de familias beneficiarias, através do
preenchimento de dados no Cadastro Unico, tem aparecido como um dos pontos
centrais de reclamacgdes dos beneficiarios e potenciais beneficiarios e, em cada cidade,
assume uma dinamica propria. Em Sao Paulo, a questdao do cadastramento chamou a
atencao por indicar as diferentes maneiras que a politica assume ao ser implementada

pelo municipio, bem como algumas percepgdes que pode despertar nas pessoas.

Como se sabe, a inser¢do dos dados da familia no CadUnico, condigdo inicial para
‘tentar’ entrar no Programa Bolsa Familia ndo acontece da mesma forma em todo o
pais, pois quem define, em cada municipio brasileiro, a forma como o cadastramento
ocorrera é o Gestor Municipal do Programa Bolsa Familia. Embora haja uma tendéncia
em concentrar nos CRASs o cadastramento das familias no Cadastro Unico, inclusive
do PBF, isso ndo ocorre em todos 0s municipios.

No caso de Sao Paulo, que € uma cidade de grandes proporcoes territoriais e

227

demogréficas, a prefeitura, segundo Rafael Tartaroti“" ndo tem estrutura para cadastrar

de uma sé vez a quantidade de pessoas que estdo dentro do perfil do Bolsa Familia®?®.

2% para consultar a listagem dos beneficiarios do Bolsa Familia, basta acessar:

hitps://www.beneficiossociais.caixa.gov.br/consulta/beneficio/04.01.00-00 00.asp .

“2" Técnico responsavel pelo Programa Bolsa Familia na Coordenadoria de Gestdo de Beneficios (CGB),
da SMADS.

28 Na época da entrevista (12/02/2010), de acordo com Rafael Tartaroti, havia quase 170.000 familias
cadastradas no Programa Bolsa Familia. No ano de 2009 houve uma expansdo da quantidade de vagas



https://www.beneficiossociais.caixa.gov.br/consulta/beneficio/04.01.00-00_00.asp

Pagina |149

Até julho de 2010 estava previsto o cadastramento de 120.000 novas familias, resultado
de um convénio firmado entre 0 MDS e a prefeitura de Sao Paulo que permitiu a
contratacdo de uma empresa para realizar o cadastramento em dez pontos, espalhados
pelas regides mais pobres da cidade.

No site da prefeitura municipal ha indicagbes de que em S&o Paulo ndo ha
cadastramento nos CRASs, nem nos CRAFs, isto é, ndo hd um posto permanente de
cadastramento para programas de transferéncia de renda, um local onde a populacéo
possa se dirigir, ja que
O municipio de Sao Paulo definiu que o cadastramento das familias no
Cadastro Unico € realizado exclusivamente por meio de Vvisitas
domiciliares, com agentes cadastradores, nas areas em que ha maior
indice de vulnerabilidade social, ou seja, nos locais em que ha um
namero maior de familias com renda mais baixa. Desta forma, para

informagdes acerca de cadastramento e atualizagdo cadastral no
municipio de Sdo Paulo/SP, é necessario ligar para o numero 156.

Isso confirma a afirmacao da Agente de Protecao Social Nice:

“Parece que Sao Paulo € o unico lugar que ndo tem posto de
cadastramento [do BF]. Eu vi na televisao.”

Sendo assim, o cadastramento em Sao Paulo ndo é feito de maneira continua nos
CRASs, como em Sio Carlos. E restrito a apenas alguns bairros da cidade que sdo
considerados mais pobres e ocorre em formato de agdes, ‘blocos’. Explico-me: como
ndo ha recursos humanos suficientes, nem equipamentos publicos que realizem
permanentemente o cadastro no Programa Bolsa Familia e nos demais programas de
transferéncia de renda, a prefeitura abre licitagdo para contratar, temporariamente, uma
empresa responsavel por criar postos de atendimento e cadastramento do PBF.

“Nao tem um lugar fixo de cadastramento do Bolsa Familia. A gente
quando vai fazer uma acdo de cadastramento abre licitagdo. Depois
contrata uma empresa privada que aluga umas casas e monta postos de
cadastramento. Depois que vence o contrato, precisamos abrir outra
licitagdo.” (Rafael, gestor de politicas publicas, técnico da CGB/SMADS)

disponiveis para o Bolsa Familia no municipio de S&o Paulo, contabilizando um total de 327.188 de
vagas para a cidade, das quais 170.000 deveriam ainda ser cadastradas. Estava previsto, para o ano de
2010, o cadastramento, via postos de cadastramento montados em algumas partes da cidade, de
120.000 novas familias e de 50.000 familias indicadas pela SMADS por serem usudrias de algum
equipamento, servigos ou programas de assisténcia social.
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O cadastramento € “semi domiciliar”, isto €, as familias sdo avisadas “por cartas, na

1229

midia, quando liga no 156, no 6nibus da SPTrans o dia e a hora em que devem

comparecer no posto de cadastramento.

Um problema desse tipo de cadastramento, feito em formato de grandes acbes de
‘tempos em tempos’, € que a populacao fica ‘perdida’ e ‘passiva’, esperando o dia em
que ird chegar a sua vez para ser cadastrada. Mesmo que queira, o potencial

beneficiario ndo tem como tentar entrar na politica.

Ja na cidade de Sao Carlos, a populacdo identifica os “centros comunitarios” e as
assistentes sociais — em geral sabem o nome das/os técnicas/os responsaveis — como
possibilidades de inclusdo na politica e como fonte de informagéo e de resolugédo de
problemas com o beneficio. O atendimento a populagéo passa por diagnésticos e, em
casos de “necessidade comprovada”, € realizado o cadastramento em programas de
transferéncia de renda. Ha situagdes que extrapolam os servicos do CRAS, como no
caso de cancelamento/bloqueio do beneficio. Diante dessa situacdo € comum as
beneficiarias dos programas de transferéncia de renda irem falar com o César,
funcionario da Secretaria Municipal de Cidadania e Assisténcia Social, responsavel pelo

»230

Cadastro dos programas. As vezes “ir até o centro”*° para resolver algum problema do

PBF da certo, outras vezes néo.

O cadastramento do Bolsa Familia, na cidade de Sao Carlos, é realizado nos CRAS e
de forma continua e nos CRASSs, através do atendimento no plantdo social®'. De
acordo com Jeanny, o cadastramento nos trés programas de transferéncia de renda
disponiveis no municipio depende da situagao da pessoa:

“A inclusdo nos programas depende muito do grau de precisdo da
pessoa. Se a pessoa atende os requisitos, eu fago a inscrigdo da familia

*2% Fala de Rafael Tartaroti.

2% £ comum as beneficiarias se referirem ao termo centro para indicar a ida a Secretaria de Cidadania e
Assisténcia Social, que fica na regido central de Sdo Carlos. E rara a referéncia aos nomes ‘institucionais’
das instituicbes de Assisténcia Social.

281 O atendimento ao publico dos CRASs em Sao Carlos acontece todos os dias da semana, pela manha,
das 7:30 as 11:30. Em casos emergenciais, ha atendimento, das 13:00 as 17:00 na sede da Secretaria
Municipal de Cidadania e Assisténcia Social, na regido central da cidade.
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no Renda Cidada [se tiver vaga naquele més] e no Cartao Alimentacao,
depois encaminho para o Bolsa Familia.”

Como o PBF €& mais demorado, Jeanny cadastra, de acordo com o diagndstico da
situagdo de cada familia, ou no Cartdo Alimentagdo, ou no Renda Cidada, porque é
‘certeza que a pessoa vai receber no proximo més”. Mas, mesmo assim, encaminha
para o cadastro do PBF e quando a familia comeca a receber o Bolsa Familia, os outros
beneficios sdo cortados®®?. H4 casos que dependendo do grau de vulnerabilidade, ela
podera acumular mais de um beneficio: “o César conhece as situagbes das familias e

daquelas que ele ndo conhece, nos discutimos juntos” (Jeanny).

Ja no Distrito do Jardim S&o Luis, nas duas favelas pesquisadas — Vila Operaria e
Humberto Miranda — foi observado que de cerca de 550 pessoas residentes nas
favelas®?, a maioria dentro dos critérios de selecdo do PBF, apenas trés familias
recebem o beneficio. Elas foram cadastradas em outras regides da cidade de Sao
Paulo e/ou em outros estados do Brasil e, ao se mudaram para as favelas néo
transferiram o cadastro para S&o Paulo. Esse é o caso de Carla, mae de uma menina
de 3 anos e gravida de 8 meses, a unica beneficiaria do PBF que encontrei na Favela
Humberto Miranda. Seu cadastro no Bolsa Familia foi feito em sua cidade natal, Sao
Benedito, no Ceara e segundo ela, quando recebeu o cartdo, descobriu que tinha
recebido o “Auxilio Gas”, fato que a desanimou:

“eu ia quebrar o cartdo [do Bolsa Familia], mas quando eu cheguei aqui

em Sao Paulo, comecei a receber R$ 65,00 do Bolsa Familia. Ja fazia 8
meses [que estava recebendo o PBF] e eu nem sabia.”

%2 Ainda de acordo com a assistente social do CRAS Cidade Aracy a concesséo e cancelamento dos

programas de transferéncia de renda séo realizados na secédo de Cadastro, da Secretaria Municipal de
Cidadania e Assisténcia Social, cujo responsavel é o César. O que ocorre, na verdade, é que o César
tem acesso ao sistema de beneficios do Bolsa Familia — o SIBEC — e por isso, tem condicdes de reverter
algumas agoes referentes a suspensao, bloqueios e duplicidade de cadastros, por exemplo. Ter acesso
ao SIBEC (que é uma exclusividade do gestor municipal do Bolsa Familia) ndo permite, no entanto, aos
técnicos municipais, a concessao e o cancelamento do beneficio do Programa, ja que essas agbes sao
restritas a Caixa Econémica Federal e a Senarc.

%8s informacdes relativas a quantidade exata de pessoas, bem como a situagdo socioeconémica dos
domicilios (valor dos rendimentos, situagcdo de trabalho dos responsaveis, problemas de saude,
quantidade de filhos, escolaridade) s6 foi possivel por conta do conhecimento que a ACS Simone
D’Império possui da area.
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Embora afirme ter conhecimento da necessidade de atualizar seus dados e refazer o
cadastro em Sao Paulo, Carla mantém o antigo por diferentes razdes: por ndo saber
onde é feito o cadastro em Sao Paulo (“as pessoas dizem que eles vao passar em casa
fazendo o cadastro”); porque tem medo de perder o beneficio e, por conta da
burocracia, por recear a demora em receber o novo cartio/beneficio®*. No més de julho
de 2008 seu cartdo do BF foi cancelado®®. Agora Carla esta apreensiva, com medo de
perder o beneficio, pois seu cadastro € do estado do Ceara. Ja foi a Caixa Econdmica
Federal

“‘mandaram voltar para buscar no dia 15, mas fui lIa e o cartdo nao
estava la. Vou voltar Ia hoje”.

Nessa fala de Carla, um ponto interessante da pesquisa: ela foi ao banco Caixa
Econdmica Federal para receber o dinheiro, como faz todo més, e la descobriu que

0 seu cartdo estava blogueado. A Caixa Econ6mica Federal € para varios beneficiarios
0 Unico lugar onde se obtém informacdes sobre o PBF.

Apesar de praticamente nenhum morador das duas favelas ser beneficiario do
Programa Bolsa Familia, a grande maioria sabe da existéncia do Programa. E comum a
referéncia a parentes e conhecidos que tém “a” Bolsa Familia, mas n&o ali na regido de

sua moradia, mas em outros bairros e estados, em geral do Norte e do Nordeste.

“‘Minha mée [que mora em Alagoas] recebe ha mais ou menos 8 anos”.
(Joelma, moradora da Favela Humberto Miranda, em sao Paulo)

“Eu conhego ama antiga vizinha que tem o Bolsa Familia, ela morava la
no [Jardim] Angela e la todo mundo tem.” (Valquiria, moradora da Favela
Humberto Miranda, em S&o Paulo)

Vanduneide, desempregada e mae de uma crianga de 6 meses, aproveitou que eu
estava fazendo perguntas sobre o Bolsa Familia e veio me perguntar aonde ela

2% Uma situagdo parecida foi descrita por Daniela, beneficiaria do Bolsa Familia, moradora do bairro
Cidade Aracy Il, em Sao Carlos. Ela fez o cadastro em Ribeirdo Preto-SP quando morava 1a. Ao se
mudar para Sao Carlos, nao procurou fazer a transferéncia do cadastro porque sabia que seu beneficio
seria cancelado e por isso ficou “com medo de demorar muito a receber [0 beneficio] de novo” (Daniela).
2% Atualmente os beneficiarios do PBF devem se recadastrar a cada dois anos. Fato que torna a
estratégia de Carla ineficaz.
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precisava ir para comegar a receber o Bolsa Familia, pois “estava precisando”. A irma

mora na Piraporinha (regidao préxima) e tem o Bolsa Familia:

‘La na Piraporinha eles passaram na porta da casa dela, depois de
muito tempo, ela [a irmd] comegou a receber em janeiro [0 Bolsa
Familia]”.
Parece facil e simples a entrada na politica, mas em muitos casos nao é. Em Sao Paulo
observei que muitas pessoas precisam fazer uma verdadeira “via crucis” para conseguir
se cadastrar ou para saber mais informagdes sobre o Programa, fato que faz muitos
desistirem de “ir/correr atras” do Bolsa. Muitas mulheres falaram que nao tém tempo de
“ir atras”.
“Eu tinha que trabalhar e correr atras disso. E muita burocracia. Eu fui
atrds quando meu marido me abandonou. Mesmo assim ainda continuo
perguntando sobre o cadastro, estou sempre procurando, onde eu vou
eu pergunto.Vamos ver se eu consigo. Pra Deus nada é impossivel.”

(Luciana, mae de 4 filhos, separada, esta trabalhando no mercado
informal, moradora da Favela Humberto Miranda, em Sao Paulo)

Daniela, dona de casa, casada e mae de seis filhos, moradora do bairro Cidade Aracy
II, em Sao Carlos, diz que para se conseguir o PBF “tem que correr atras e pegar no pé.

Ficar indo atras da assistente social.”

Luzinete, ACS do Parque Santo Anténio, ja foi beneficiaria do PBF, mas perdeu o
beneficio. Desistiu de “correr atras” porque “era muito pouco [0 valor do beneficio], uma
ninharia”.

“La na Subprefeitura € uma canseira! Pedem mil documentos. Acho que
era essa que eu recebia [o Bolsa Familia]. Eu recebia R$ 15,00. Dai
quando perdi, nem fui atras.” (Luzinete, moradora do Parque Santo
Antbnio, em Sao Paulo)

A principal diferengca encontrada no estudo comparativo sobre o funcionamento do
Programa Bolsa Familia nas cidades de Sdo Paulo e Sao Carlos € a porta de entrada,
ou seja, a forma como o cadastramento no Programa é feita. Como se viu, ele é

realizado de um jeito em Sao Paulo e de outro em Sao Carlos.

A populacado em Sao Carlos identifica o equipamento CRAS (ainda que nao o

reconheca por este nome) como sendo um lugar para se buscar informacdes e fazer o
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cadastramento nos programas de transferéncia de renda e conseguir algum tipo de
beneficios eventuais, como a cesta basica. Ha, pois, uma espécie de burocracia
personalizada, isto €, quando se tem algum problema com o beneficio do Bolsa Familia,
do Cartdo Alimentacdo ou do Renda Cidada, a beneficiaria vai ao CRAS e procura a
assistente social e, quando a assistente social ndo consegue resolver o problema, a
beneficiaria se dirige a sede da Secretaria Municipal de Cidadania e Assisténcia Social
(SMCAS) e procura o “César do cadastro”. Ao passo que em Sao Paulo, a populagao
nao identifica um lugar para fazer o cadastro ou mesmo para receber informagdes sobre
o Bolsa Familia e os demais programas de transferéncia de renda, operando uma

espécie de ‘burocracia sem rosto’.

Outro ponto diferente encontrado no funcionamento do Bolsa Familia é a participagéao
das titulares do Programa em atividades e cursos oferecidos pelo poder publico. O MDS
recomenda que o municipio disponibilize aos beneficiarios do PBF cursos de

qualificacao profissional e atividades sécio-educativas e de geragéo de renda.

Entre os anos de 2007 e 2010, periodo que realizei a pesquisa de campo em Sao
Paulo, ndo encontrei atividades e reunides somente com beneficidrias do PBF na Zona
Sul de S&o Paulo. Esse trabalho vem sendo feito com as familias beneficiarias do
Programa Acao Familia — viver em comunidade pelos técnicos e técnicas dos CRAFs
(Centro de Referéncia Acao Familia). Pode acontecer de uma familia selecionada para
participar das reunides do Programa Acao Familia seja também beneficiaria do Bolsa
Familia. E isso ajuda a solidificar a ideia entre varios moradores do Jardim Tancredo de
que para manter o beneficio do PBF, ou mesmo para consegui-lo, “‘tem que ir nas

reunides na igreja” (Sheila).

Em Sao Carlos, ha ofertas de atividades em algumas unidades dos CRASs.
Acompanhei algumas reunides informativas sobre o PBF e os demais programas de
transferéncia de renda no CRAS Vila Sao José. Ja o CRAS Cidade Aracy, no primeiro
semestre de 2008, época da entrevista, estava com as atividades com os grupos de
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beneficiarios suspensa por falta de espaco fisico e porque as duas assistentes sociais
do CRAS estavam deixando o cargo.

Um ponto semelhante observado no funcionamento do Programa nas duas cidades,
pelo menos durante o tempo da pesquisa, € que em ambos 0s municipios ndo ha um

Conselho préprio do Programa Bolsa Familia®®.

As duas cidades optaram por
concentrar o conselho do PBF no Conselho de Assisténcia Social, uma opg¢éo contida
no Termo de Adesao, assinado pelos municipios ao aderir ao PBF. Sendo assim, os
temas relacionados ao Programa sao discutidos juntamente com as questbes de

Assisténcia Social.

Dentro dessa ldgica, pode-se afirmar que o PBF é uma politica de cunho federal, com
critérios claros e bem definidos quanto a entrada e permanéncia dos cidadaos na
politica. O desenho e as normatizacoes da politica determinam que a porta de entrada
é a insercéo de dados no CadUnico, mas n&o delimita onde , nem como isso sera feito,
ou seja, determina quem pode entrar na politica, mas ndo determina o COMO, nao
padroniza, por exemplo, a forma de atendimento e de inclusdo na politica. E a forma
como o cadastro esta estruturado (se de facil acesso e continuo, ou se de forma
fragmentada e com datas especificas) ira influenciar na forma como o Programa
funciona e nas percep¢des que a populacdo demandante e beneficiaria tece a respeito

da politica.

3.5. Sobre o Bolsa Familia

Entre as técnicas e os técnicos envolvidos com o Bolsa Familia que conversei, ha o
reconhecimento da importancia que a transferéncia de renda mensal representa nos

orcamentos das familias mais pobres, ainda que também reconhegcam que, devido ao

2% De acordo com Rafael Tartaroti no ano de 2010 estava sendo montada na cidade de S&o Paulo uma
comissdo para os programas de transferéncia de renda do municipio: “Ndo tem Conselho, mas tem a
comissao que esta sendo montada para todos os programas de transferéncia de renda do municipio,
dentre eles o Bolsa Familia.”
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baixo valor do beneficio distribuido e ao grau de vulnerabilidade social ao qual estao
submetidas muitas familias, o PBF é visto, basicamente, como um “incentivo”, ou

mesmo como uma “ajuda’.

“Como todo programa de transferéncia de renda, € um incentivo né”.
(Ana Paula, técnica do CRAS Cidade Aracy)

“E uma complementagdo de renda, mas n&o acho que gere acomodacgéo
nas pessoas que recebem. Acho que [0 Bolsa Familia] € um programa a
longo prazo que o principal [objetivo] dele € manter a crianga na escola.
Oh, mantendo na escola vocé tem um beneficio pecuniario. Se nao for
para a escola, vocé perde, [0 beneficio] é bloqueado. Tem 5 sancdes
antes de cancelar, entdo mantenha a crianga na escola. Acho que a
intencao dele é a longo prazo. A curto prazo nao resolve o problema
porque o valor é baixo, mas a longo prazo vai ter um impacto.” (Rafael
Tartaroti técnico da CGB/SMADS, Sao Paulo)

“Nao resolve o problema, mas promove mais autonomia, mais capital
humano. Porque com o dinheiro, a pessoa pode tomar a decisdo, tem
condicdes de decidir o que vai consumir. Nao € mais como acontecia
com a distribuicdo de cesta basica que a pessoa nao tinha que decidir e
escolher nada. Acho que favorece o desenvolvimento humano, a
autonomia.” (Maria de Fatima Piccin, ex-secretaria municipal de
cidadania e assisténcia social de Sao Carlos)

A visao sobre o Programa de grande parte das/os técnicas/os entrevistados é positiva,
com destaque para o papel que o beneficio representa no orcamento das familias. Mas
ha também o reconhecimento de que somente o Bolsa Familia ndo é suficiente para

“resolver o problema da pobreza”.

Outras pessoas fizeram criticas ao PBF, tanto pelo processo burocréatico, quanto por
considerarem o projeto como assistencialista, porque nao permite que a pessoa saia,
de fato, da situacao de pobreza, deixando de ser beneficiaria do PBF.

“O Bolsa Familia é até muito bem pensado no papel, mas na pratica, ele
€ assistencialista. Nao acho que ele [0 Programa] leve a autonomia.
Aqui mesmo tem familias que estdo ha 4, 5 anos no Bolsa Familia e ndo
sairam da pobreza. Gera acomodagado na pessoa. Eu penso: ndo é
possivel que alguém se acostume a viver com R$ 50,00, 112,00, que é o
valor maximo”. (Eliana Piassi, assistente social, coordenadora do CRAS
Pacaembu)

“O programa tem um efeito pequeno em Sao Carlos, aqui pra nossa
realidade, tem um efeito pequeno, ndo representa uma mudanga no
poder de compra. Muita gente recebe um valor pequeno, recebe R$
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18,00. Esse dinheiro da um complemento, a pessoa compra um arroz
mais caro. Porque tem que pagar R$ 2,30 pra ir pra Sao Carlos [para o
centro da cidade]. Acho que tem que ter um programa de transferéncia
de renda que as pessoas possam participar da riqueza do pais, mas nao
dessa forma, fica uma coisa muito eleitoral, marketing muito grande,
como falar que esta fazendo alguma coisa”. (Jeanny, técnica do CRAS
Cidade Aracy)

Como se vé, o Bolsa Familia esta longe de ser um consenso. Ha o reconhecimento do
impacto que a renda gera no orgamento familiar, mas muitos técnicos destacam a
capacidade limitada do Programa em promover, justamente aquilo que € seu objetivo

principal: o combate a pobreza.

Os dados empiricos mostram que, ao deslocarmos o foco da analise do desenho para
aquilo que ocorre no dia a dia do PBF, quando a politica esta em ‘funcionamento’,
amplia-se o horizonte de andlise. Novos elementos surgem como indicativos dos

impactos que a politica estd causando na populacao beneficiaria e demandante.
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Capitulo 4. A politica por aquelas que recebem =

Os pobres urbanos, descobri, como quaisquer seres
humanos, pensam a respeito de suas condicdes de
vida e de inumeros valores, normas, regras,
significados com que costumam ser “educados” ou
“formados” pelas inumeras agéncias estatais e
religiosas, bem como pelos meios de comunicagdo
de massa.

ZALUAR, Alba. A Maquina e a Revolta,
1985, p. 28

O socidlogo ndo pode ignorar que é prdprio de seu
ponto de vista ser um ponto de vista sobre um ponto
de vista. Ele ndo pode re-produzir o ponto de vista
de seu objeto, e constitui-lo como tal, re-situando-o
no espaco social, senéo a partir deste ponto de vista
muito singular (e, num sentido, muito privilegiado)
onde deve se colocar para estar pronto a assumir
(em pensamento) todos o0s pontos de Vvista
possiveis. E é somente a medida que ele é capaz
de se objetivar a si mesmo que pode, ficando no
lugar que Ilhe é inexoravelmente destinado no
mundo social, transportar-se em pensamento ao
lugar onde se encontra seu objeto (que é também,
ao mesmo tempo, em uma certa medida, um alter
ego) e tomar assim seu ponto de vista, isto €,
compreender que se estivesse em seu lugar, ele
seria e pensaria, sem duvida, como ele.

BOURDIEU, Pierre. Compreender. In: A miséria do
mundo, 2003, p.713.

Beneficiaria é uma palavra que néo faz parte do vocabulario das mulheres titulares
do Programa Bolsa Familia que encontrei durante o trabalho de campo nas cidades de
Sao Paulo e Sdo Carlos. Elas ndo utilizam esse termo para se referirem ao fato de
participarem do Programa. Elas “tém o Bolsa”, “recebem o Bolsa Familia”’, porque

“‘ganharam”, “conseguiram entrar”. Esse termo classificatério, tdo corrente nos trabalhos

académicos, na midia e nos documentos oficiais para se referir as pessoas e familias
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que se beneficiam da politica; descobri, ao longo da pesquisa, ndo tem nenhum
significado entre a populacao assim classificada.

Além de ndo se identificarem com o termo oficial a elas designado, as pessoas
entrevistadas ndo se autoidentificam, automaticamente e a todo tempo, com o status de
pobre. A condicdo de pobreza e miséria — critérios para a entrada e permanéncia na
politica — ndo € admitida, de imediato, pela beneficiaria, tampouco associada a sua
inclusdo no PBF. Explico-me: quando perguntadas sobre o porqué elas participavam do

Bolsa Familia, nenhuma pessoa respondeu que era por “ser pobre”?%’

, muito menos por
ser “miseravel, ou extremamente pobre”. A justificativa — formulada diante da
pesquisadora, € bom frisar — ndo se baseava na afirmagdo direta da condicdo de
pobreza, mas oscilava entre o reconhecimento da necessidade e “precisdo” e o fato de

ser mae de criangas pequenas que estao estudando.

Ha momentos, no entanto, em que é necessario admitir, enfatizar e, inclusive,
representar, o papel do “ser pobre”, como quando se esta diante de uma assistente
social ou algum técnico que tem o poder de inserir seus dados no Cadastro Unico. A
categoria pobreza se mostrou, assim, relativa e classificar-se como pobre, ou miseravel,

nao é tao simples e objetivo como é para os pesquisadores.

Ademais, foram analisadas as avaliacdes e criticas das beneficiarias quanto ao
desenho e funcionamento do Bolsa Familia. De um modo geral, a politica é avaliada
positivamente, apesar de despertar criticas, principalmente quanto as diferencas nos
valores pagos as familias, a falta de informagdes e a “demora” em obter uma resposta

oficial e, enfim, comecar a receber o beneficio.

E para saber disso foi necessario me deslocar. Dos numeros, livros e textos para as
casas das beneficiarias. Precisei de tempo para chegar, porque além de morarem em

7 A dissertacdo de Mestrado em Sociologia de Maria de Fatima Pereira As representagcées da pobreza
sob a otica dos “pobres” do Programa Bolsa Familia, defendida em 2007 é um interessante estudo sobre
como as beneficiarias do Programa Bolsa Familia de Fortaleza - CE, no momento do recadastramento,
interpretam o papel de “ser pobre” para conseguir convencer o técnico do recadastramento de que
merecem continuar recebendo o beneficio do Bolsa Familia.
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lugares distantes e, em muitos casos, de dificil acesso, nem sempre eu conseguia, ‘logo
de cara’, ter acesso aos sentimentos e opinides. Muitas vezes me deparei com um

“discurso pronto”2®

relativo ao PBF. Logo entendi que seria fundamental ganhar a
confianca das beneficiarias e convencé-las de que eu nao iria “cortar o Bolsa”, ou
mesmo de que eu nao tinha nenhum poder sobre o Programa. Deparei-me, assim, com
duas situacdes opostas quando eu explicava o que estava pesquisando. Em diferentes
ocasifes, um receio inicial de algumas beneficiarias em falar sobre o Bolsa Familia
comigo. Ouvi, por fim, a seguinte pergunta de Marcos, unico homem beneficiario que
encontrei:

“A gente pode até conversar, mas vocé ndo vai me tirar o Bolsa Familia,
nao né?” (Marcos, 36 anos, viuvo, desempregado, pai de duas filhas,
morador do Jd. Jacobucci, Sao Carlos)

A pergunta de Marcos foi formulada outras vezes, de modos distintos. Pela recorréncia,
despertou-me para a importancia da observagdo dos sentimentos e dos sentidos®*®
gerados pela politica na vida das beneficiarias e em suas familias. A apreenséo e o

medo de “perder o Bolsa” estavam presentes em muitas falas.

Em outros momentos, a postura contraria: se algumas beneficiarias ficavam
ressabiadas em falar comigo, outras abriam sorrisos por acharem que eu poderia inclui-
las no Programa, ou mesmo ensinar ‘o caminho das pedras’, fornecendo informacdes
sobre o que elas “tinham que fazer para conseguir o Bolsa”.

Essas situacdes empiricas, somadas a leitura da obra de Bo Rothstein (1998),
despertaram-me para o fato de que toda politica publica tem uma acao reflexiva,

238 Agradeco a Gabriel Feltran pelo “toque” que me deu em uma conversa sobre o perigo de eu encontrar,
entre as beneficiarias, um “discurso pronto” sobre o Bolsa Familia.

?% Parto da concepcdo de sentido, tal qual Susana Murillo (2007) compreende. Para a autora, o sentido
“[...] jamais esta aderido a um significante isolado, pois ele brota, por um lado, de sua articulagdo em
cadeias a partir do uso (dimensao horizontal da linguagem) [...] € por outro, em cada ponto da cadeia
pulsa um sedimento de histérias vividas” (MURILLO, 2007, p. 41). Com base na perspectiva de Foucault
Susana Murillo trabalha com a ideia de, ao se considerar o sentido atribuido pelos sujeitos, é preciso ter
em mente que “a constituicdo do sentido, ou dos sentidos, brota ndo s6 do que se diz, mas também de
quem, para quem, onde, como, de que posicdo de poder e em que contexto histdrico. Tudo isso
conforma uma cadeia sempre aberta onde cada sujeito individual ou coletivo é um
interpretante/interpretado a partir dos significantes que o representam” (op. cit., p. 41, grifos da autora).
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suscitando sentimentos e comportamentos nos individuos, direta ou indiretamente

ligados a ela, além de gerar conflitos de opinides e de interesses.

Contudo, se por um lado o PBF tem demonstrado avan¢gos no campo das politicas
sociais no quesito eficiéncia, afinal, as pesquisas, em especial os estudos estatisticos,
tém demonstrado a relacdo custo/beneficio da politica que, com 0,46% do PIB, tem
proporcionado efeitos econdmicos importantes no acréscimo de renda das familias
pobres e miseraveis; por outro, pouco se sabe a respeito das consideracdes®* dos que

estdo “dentro”, isto €, dos beneficiarios, tratados como meros ‘detalhes’.

Pretendo, nesse capitulo final, analisar as percepcoes, significados e sentimentos que
as beneficiarias tecem sobre o Bolsa Familia e a sua condicdo de pobreza. A ideia é
explorar a dimensdo simbdlica e subjetiva, com o intuito de expor as diferentes
significacoes das pessoas que estao diariamente em contato com a politica e que dela
se beneficiam. Parte-se da analise da beneficidaria no seu dia-a-dia, na relagdo de
interacdo com o Programa, privilegiando o ponto de vista ‘daquela que recebe’.
Busquei, com isso, observar os impactos da principal politica de combate a pobreza do
pais na condicao de vida e bem-estar das familias beneficiadas.

E importante destacar que os resultados aqui apresentados séo referentes a realidade
das mulheres pesquisadas, ndo sendo possivel, obviamente, estendé-los a todas/os
beneficiarias/os da cidade de S&o Paulo ou S&o Carlos, muito menos a todas/os
beneficiarias/os do Brasil. Nao se pretende generalizar as opinides, sentimentos ou a
forma como a politica funciona. Sabe-se que cada regido do pais tem suas
particularidades, as quais irdo influir na forma com que cada familia e individuo
compreende e avalia esta politica publica.

249 Ha poucos estudos que consideram o ponto de vista dos beneficiarios na avaliagdo do PBF. Destaco a
pesquisa realizada pelo IBASE em 2008, intitulada: Repercussées do Programa Bolsa Familia na
seguranga alimentar e nutricional das familias beneficiadas. O livro Avaliagdo de Politicas e Programas
do MDS — Resultados. Volume II: Bolsa Familia e Assisténcia Social, organizado por Jeni Vaitsman e
Romulo Paes-Souza, de 2007, traz dois estudos com beneficiarios do Programa: uma pesquisa de
opinido realizada pelo Instituto Pdlis e um artigo de Mireya Sudrez e Marlene Libardoni que discute os
resultados de uma pesquisa realizada com beneficiarias de varias partes do Brasil.
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4.1. Algumas percepcoes,
certos resultados

Depois de implementado, o PBF é apropriado pelas pessoas, as quais passam a
atribuir sentido e, inclusive, tecer ‘teses’ e ‘hipéteses’, de acordo com suas experiéncias
de vida e com seu universo simbolico, sobre, por exemplo, porque algumas pessoas
tornam-se beneficiarias, ou o contrario. mesmo fazendo o cadastro e “precisando”,

outras ndo conseguem “pegar o Bolsa”.

Soénia Spindola, moradora do Parque santo Anténio, em S&o Paulo, desconhecia a
existéncia do Programa Bolsa Familia. Para ela, nao foi preciso “fazer nada” para se
tornar uma beneficiaria, pois recebeu, em sua casa, a visita de um agente fazendo o
cadastro. A justificativa para que isso tenha acontecido, na visdo de Sénia, € o fato dela
ser moradora de uma “area de risco” e nao devido a sua condigdo de pobreza, como

expresso em suas falas:

“Sonia: Entdo, uma pessoa foi la na minha casa e fez [0 cadastro]. Eu
nao fui procurar ninguém. Um dia a moga foi 1a. Eu acho que é, porque
eu moro em area de risco, eu moro na beira do corrego. Ai bateram na
minha porta dizendo que tinha ido fazer o Bolsa Familia, que estavam
cadastrando para o Bolsa Familia.

Pesquisadora: E vocé sabia o que era?

Sénia: Nao, eu ndo sabia, eu ndo sabia. Ai eu perguntei 0 que que era.
Ai a mocga falou que era pra... que era um programa né do governo
federal pra ajudar as pessoas e incentivar as criangas a estar indo na
escola, essas coisas. Ela ndo explicou bem n&o. Inclusive eu ndo sei,
detalhadamente, o que que € Bolsa Familia n&o.

Mae de quatro pessoas, sendo que dois ja sdo adultos, Sénia é beneficiaria do PBF
pelos dois filhos adolescentes. Recebia, em marco de 2010, o beneficio no valor de R$
66,00. Sua irma, que mora em S&o Luis (MA), € mae de nove filhos pequenos e recebia
uma quantia maior, porque:

“Sénia: La no Norte as pessoas recebem mais do que aqui.
Pesquisadora: E por qué?
Sénia: E porque eles precisam mais”.
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A explicagdo que Soénia formulou para a diferenga nos valores recebidos esta
fundamentada, ndo na quantidade de filhos e na condicdo de pobreza e/ou miséria,
como de fato acontece, mas sim na posigao geografica e no grau de necessidade que
as pessoas que moram na regiao Norte e Nordeste vivenciam. A sua interpretagcéao se
baseia ndo no conhecimento do desenho do Programa, mas sim na sua experiéncia de
vida. Ela que nasceu na cidade Magalhdes de Almeida, no estado do Maranhao,
passou por muitas dificuldades financeiras, precisando migrar, para trabalhar, sozinha e
com 19 anos, para a cidade de Sao Paulo, onde estd ha mais de vinte anos.
Atualmente trabalha como agente comunitaria de saude, com carteira assinada, fato
que a faz julgar estar em uma situagdo financeira mais confortavel do que a da irma

que, além de “nao trabalhar”, “precisa mais” do que ela do “dinheiro do Bolsa”.

Ja para Paula, foi por “sorte” que ela conseguiu “entrar”:

“Eu entrei [no Programa Bolsa Familia] por sorte porque eu nao tinha
idade para amamentar.” (Paula, mae de trés filhos, desempregada, 38
anos, moradora do Cidade Aracy |, em Sao Carlos)

Uma moradora da Favela Vila Operaria, em Sao Paulo, dentro do perfil do Bolsa
Familia e com um filho de seis meses, n&o tentou “pegar” porque achava que “o Bolsa”
contemplava somente as criancas em idade escolar. Um pai de familia, morador da
Favela Humberto Miranda, seguiu a mesma logica e “nem pensou” em pleitear o
beneficio, porque achava que era “sé para quem nao estava trabalhando, ou para as

criancas que estavam na escola.”

Ja Denise, moradora do Jardim Tancredo (Sado Paulo) e beneficidria do programa
municipal Renda Minima explicou-me que tentou, mas ndo conseguiu “ganhar o Bolsa”,
porque:

“Acho que eu nao consegui porque tenho um filho s6.”

Esses relatos sdo exemplos da atribuicdo, por parte da populacdo, de significados a
politica ‘funcionando’, os quais mesclam elementos que estdo contidos no seu desenho

— como o fato do Bolsa Familia ndo ser destinado a todos os brasileiros e do
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213 cobranca da

recebimento do beneficio estar associado, em grande parte
condicionalidade referente a frequéncia escolar de criangas —; com a experiéncia de

vida e com as concepgdes que elas tém sobre cidadania e justica social.

O PBF, para grande parte das beneficidrias entrevistadas, ndo é concebido como uma
politica publica, destinada aquelas familias que ndo conseguem atingir uma renda
mensal per capita minima. E visto, ao contrario, como algo que se ganha, ou por sorte,
ou por bengao de Deus, ou porque se esta “precisando”. As beneficiarias compartilham
da ideia generalizada na sociedade brasileira de que direitos sao privilégios, base da
nossa concepcao de justica social, a qual

E uma nogcao de justica que se elabora no interior de um universo moral
no qual as diferencas entre as pessoas sao percebidas através de
categorias éticas, as diferencas de poder, de prestigio e de riqueza
sendo julgadas por referéncia as qualidades e vicios dos homens nas
suas relagcdes com as coisas e pessoas. E um universo moral que se
articula com as esperancas de redencao alimentadas na crenca de uma
Providéncia enquanto instrumento do Bem e da Justiga no mundo dos
homens. [...] E nessa articulagdo que se ergue a expectativa de que
surja uma vontade generosa, capaz de resolver o paradoxo ético da
virtude ndo recompensada e da vitéria da injustica, restaurando os
equilibrios morais desfeitos pela maldade, avareza e ganancia dos
homens. (TELLES, 2001, p. 86)

Os direitos, ou mesmo os beneficios advindos de uma politica publica, sdo entendidos
como algo que se “‘ganha” e que se “perde”, porque alguém da — “o governo”, “Deus”,

ou a assistente social. E, pois, um privilégio — ou sorte — daqueles que “conseguem”.

Essa relagdo se tornou mais evidente a medida que o processo de cadastramento foi
observado. Foi possivel constatar, entre algumas moradoras de Sao Carlos, uma
atitude de personificacdo da concessdo do PBF, como se a pessoa que realizou o
cadastro, fosse também a responsavel pela inclusdo da beneficiaria na politica. Algo
similar foi observado por Silvana Mariano, ao pesquisar os servicos de Assisténcia

Social, em alguns CRASs de Londrina (PR). A autora, ao analisar as atitudes de varias

41 Afirmo que o Bolsa Familia est4 associado, em grande parte, a exigéncia de frequéncia das criancas e

adolescentes a escola, porque ha a possibilidade de uma familia sem filhos receber o PBF, desde que
seja classificada como extremamente pobre no Cadastro Unico, fato que ndao a submete a cobranca das
condicionalidades.
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usuarias da politica de assisténcia social, assim descreveu:

Tinhamos a forte impressdo de que o modo de agradecimento das
beneficiarias, na maioria das vezes, expressava uma gratidao pessoal,
como se o beneficio pertencesse a pessoa que faz a entrega. Seus
olhares dirigidos a pessoa que lhes entregava o beneficio pareciam
expressar uma forma de redencao. (MARIANO, 2008, p. 140)

Abaixo, exemplos dessa atitude de personificacdo apreendidos durante a pesquisa de
campo:

“Quem fez meu cadastro foi a Fernanda [assistente social do CRAS Vila
Sao José]. Foi ela que conseguiu o Bolsa Familia pra mim.” (Maria
Auxiliadora, moradora do bairro Jardim Jacobucci, Sdo Carlos)

“Eu recebia, todo més R$ 95,00. Mas, dai fui receber e ndo tinha mais.
Fui falar com a Dona Eliana [assistente social do CRAS Vila Sao José],
mas ela ndo resolve nada. Entdo fui l& no centro [ na Secretaria
Municipal de Cidadania e Assisténcia Social], falar com o César e ele
resolveu pra mim.

Pesquisadora: Que César?

Rosimeire: O César do Cadastro [funcionario responsavel pelo Cadastro
Unico do municipio]. E ele disse que eu parei de receber o Bolsa Familia
porgue tinha dois cadastros no meu nome. Ja tem um tempo isso, mas
espero voltar a receber”.(Rosimeire, moradora do Jardim Jacobucci, em
Sao Carlos)

Marcos que ficou vilvo e, por conta disso, perdeu 0 emprego e precisou recorrer a
assisténcia do Estado, atribui a concesséo do beneficio dos programas Bolsa Familia e
Cartdao Alimentacdao nao a assistente social do CRAS Vila Sado José que fez seu
cadastro, mas sim a vereadora que ele procurou e que, por conta de favores prestados
por ele no passado e por sua posi¢cao de vereadora, tinha a “obrigagao de ajuda-lo” em
um momento de tanta dificuldade como aquele que estava passando:

“Quem conseguiu pra mim foi a vereadora Silvana. Eu fui até ela, que eu
conhego ha mais de 12 anos, ja trabalhei demais pra ela. Expliquei a
situagdo e ela me deu um papel e mandou eu vir aqui falar com a Dona
Eliana [assistente social do CRAS Vila Sao José]. Eu vim aqui [no
CRAS] no final de novembro, o Cartdo Alimentacdo eu comecei a
receber em dezembro, mas o Bolsa Familia demora mais, comecei a
receber agora, s6 recebi uma parcela. Eu acho que ela [a vereadora]
nao fez mais do que a obrigacao de me ajudar, porque ela é vereadora e
ja que ela esta Ia, tem que ajudar as pessoas.”

Vale ressaltar, no entanto, que esse processo de personificagéo esta relacionado com a
concessao, isto €, com a entrada na politica, mas ndo se estende ao pagamento do
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beneficio. Ou seja, € a/o técnica/o que ‘abre as portas’ para que elas se tornem
beneficiarias, mas quem paga € “o governo”, como me explicou Josiane, mae de quatro
filhas, casada, dona de casa e moradora do bairro Antenor Garcia, em Sao Carlos:

“Eu nao recebo da assistente social, recebo do governo”.

As falas acima explicitam algo a mais sobre o PBF. Um dos resultados perceptiveis em
campo, tanto em S&o Carlos, como em Sdo Paulo, é o desconhecimento generalizado
sobre o funcionamento da politica. Questdes relativas ao surgimento, aos critérios de
inclusdo, a definicdo dos valores pagos e ao tempo de permanéncia no Programa sao

desconhecidas pelas beneficiarias, pela populagdo em geral®*

e também pelos
técnicos responsaveis pela execucao diaria no nivel local. Muitas beneficiarias nao
sabiam explicar como, nem porqué foram selecionadas, sendo o fator “sorte”, ou

mesmo a “ajuda de Deus”, conforme apontado anteriormente, justificativas recorrentes:

“Eu tinha feito um cadastro do Bolsa Familia quando a Larissa [filha]
tinha dois anos. Eu ligava na prefeitura e o cara falava que meu nome
iria ser sorteado.” (Déborah, 46 anos, desempregada, vive de “bico”,
mae de Larissa e moradora do Jardim Tancredo, Sao Paulo)

?42 Conforme ja apontei em diferentes momentos deste texto eram recorrentes os comentarios sobre o
Bolsa Familia quando eu informava ao meu interlocutor que eu fazia uma pesquisa sobre o Programa. Os
comentarios, na maioria das vezes, eram espontaneos, surgiam, quase que automaticamente. Escutei
muitas criticas sobre a politica entre as pessoas que nao eram beneficiarias e nem faziam parte do
quadro de potenciais beneficiarios, muitas criticas voltadas ao suposto “alto valor” do beneficio pago pelo
Governo e ao efeito de comodismo que a transferéncia de renda estaria gerando nas pessoas “que
recebem dinheiro sem fazer nada”. Além disso, eram recorrentes as perguntas sobre se eu era a favor ou
contra, ou se o Programa funcionava mesmo, fato que me permitiu, inclusive, pensar e desenvolver um
“discurso pronto” sobre a politica, aplicado em situagdes que eu julgava ndo serem importantes para a
pesquisa. Outro ponto comum era o pedido de informagdes: as pessoas me perguntavam sobre quem
podia “pedir o Bolsa”, o que precisavam fazer e aonde deviam ir para conseguir “pegar/ganhar”. Abaixo
reproduzo um fragmento do meu diario de campo, no qual anotei uma dessas situagdes: ‘Quando sai da
CGB fiquei na rua Sao Bento, na porta do metrd, dai veio uma senhora que entrega panfleto na rua. Ela
puxou assunto. Falei que tinha acabado de sair de uma entrevista, ela ja me perguntou se deu certo.
Achou que era entrevista de emprego e ja se demonstrou feliz por isso. Respondo que ndo era uma
entrevista de emprego, mas que eu era uma pesquisadora e estava conversando com uma pessoa
responsavel pelo PBF. Ela se interessou. Queria saber como conseguia o PBF. Falou: “assim no meu
caso, eu ndo posso pegar?” Ela ndo tem filhos pequenos, nem adolescentes. Como eu tinha acabado de
escutar do Rafael [Tartaroti, técnico da CGB/SMADS] que é possivel familias sem filhos e classificadas
como extremamente pobres “ganhar o Bolsa”, falei que ela podia pedir sim, s6 dependia da sua renda
mensal. Expliquei mais ou menos como o PBF funciona e aonde ela deveria ir. Falei para procurar a
assistente social mais préxima da sua casa. Entdo ela me contou da filha: que tem duas criangas, o
marido faz uns bicos, agora ficou cego. Tentou bater nela [a sogra] e batia na filha também. Falei para ela
que a filha tem como pegar o Bolsa e repeti as mesmas orienta¢des’(Diario de Campo, 19/02/2010).
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“Eu néo fiz nada para conseguir [0 Bolsa Familia]. Eles me mandaram o
cartdo. Eu acho que eles fizeram o cadastro do Bolsa Familia pelo
Renda Minima. Eu ja sabia do Bolsa Familia, mas n&o fui atras porque
eu ja tinha o Renda Minima.” (Alexandra, 45 anos, mae de sete filhos,
desempregada, moradora da Viela das Palmeiras, Jardim Tancredo, Sao
Paulo)

“‘Nao sei porqué peguei o Bolsa, porque eu tinha e n&o sabia. O
cadastro estava no nome do meu marido, demorei pra descobrir. O
dinheiro voltou pro governo porque eu nao ia la pegar. S6 depois que fui
descobrir que eu tinha o Bolsa Familia.” (Nerci, 29 anos, mée de dois
filhos, dona de casa, moradora do bairro Antenor Garcia, Sao Carlos-
SP)

“‘Ah, foi Deus que me fez entrar. Para ele nada é impossivel.”
(Cicera, moradora da Viela das Palmeiras, Sdo Paulo)

“Acho que foi por sorte mesmo. Porque eu conheco um monte de gente
que tentou e ndo conseguiu. Quando eu morava la no Capao, passou
umas mocas fazendo o cadastro. Dai depois de um tempo eu comecei a
receber e minhas vizinhas ndo. Entdo eu acho que foi por sorte mesmo.”
(Jéssica, desempregada, mae de trés filhos, moradora do Parque Santo
Antonio, Sdo Paulo)

“Eu entrei por sorte. Esse dinheiro € uma bengao pra mim, caiu do céu.
Mas foi Deus mesmo que mandou.”(Sandra, moradora do Jardim
Tancredo, Sao Paulo)

Para Josiane, ela passou a receber o PBF porque :

‘Meu marido, naquela época, tava desempregado. A gente tava
precisando. Foi também pela quantidade de criangas que eu tenho.”

Ja no tocante a procedéncia do PBF, as respostas oscilaram entre “ndo sei”, ou foram

formuladas de forma abstrata, fazendo uso da expressdo genérica “do governo”.

Quando esta expressao era explorada, a maioria se referia ao Governo Federal,

atribuindo a origem do Bolsa Familia a figura do ex-presidente Lula que, na época das

entrevistas, era o Presidente do Brasil:

“Nao sei de onde que vem, acho que é do governo.” (Cicera)

“Acho que € do governo, acho que é do presidente Lula. Eu votei nele e
néo me arrependo. Votaria de novo. Agora, de onde vem o dinheiro, isso
eles nao falam pra gente. Eu acho que vem dos impostos.” (Josiane)



Pagina |168

“Sera que foi o Lula? E o Fome Zero, num é? O dinheiro eu sei que vem
do governo”. (Daniela, mae de dois filhos, casada, moradora do bairro
Cidade Aracy Il, em Sao Carlos)

“Eu sei que foi o governo federal. Eu sei que foi o Lula, agora eu nao sei
se é verdade também. Eu ouvi falar.” (Sénia)

Sandra e Ana, no entanto, se confundem:

243

“Yem do governo. Nao sei se do Lula, ou da Marta®™, ah sei la.”

(Sandra)

“Eu acho que foi o Serra, ndo foi? Nao sei. Porque, pra mim, o do Lula
era o Renda Minima mesmo e nao o Bolsa Familia, entdo tipo assim,
mudou pra ser estadual, o Bolsa Familia é estadual e o Renda Minima é
tipo da prefeitura, é isso?” (Ana, desempregada, casada e mae de duas
meninas, moradora de S&o Paulo).

As beneficiarias também n&o sabiam dizer até quando iriam receber o beneficio, porém
essa preocupacao nao era algo explicitado com frequéncia. Muitas pensavam que o
PBF duraria até quando os filhos crescessem e saissem da escola, mas reconheciam
que, se os filhos “faltassem da escola”, o beneficio poderia ser cortado. Isso porque a
necessidade de cumprimento das condicionalidades referentes a frequéncia escolar e,
em menor proporcdo, aos cuidados com a saude dos filhos, sdo amplamente
difundidas, como demonstram as falas a seguir:

“Até para ter o Bolsa Familia a crianca tem que estar na escola. A
assistente social, acho que ja sabe se a crianca esta faltando, ela manda
uma carta. Agora eu fico com medo de tomar bronca da assistente
social, entdo nao deixo as meninas faltar da escola, s6 se tiver doente.”
(Josiane)

“Pesquisadora: E vocé precisa fazer algo para continuar recebendo o
Bolsa Familia?

Daniela: Eu tenho que levar meus filhos pra escola e levar os menores
para pesar la no posto.”

“Pesquisadora: Nerci, vocé precisou fazer algo depois que comegou a
receber o Bolsa Familia?

Nerci: Tenho sim. Eu tenho que manter meus filhos na escola, porque
vacinagao eles ndo tém mais, porque ja tomaram todas.”

248 Aqui um detalhe interessante: Sandra confunde a origem do PBF atribuindo a Lula ou a Marta Suplicy,
que foi prefeita da cidade de S&o Paulo entre os anos 2000 a 2004 e criou o programa de transferéncia
de renda municipal Renda Minima. Em 2008, época da entrevista, a gestdao municipal estava sob o
comando de Gilberto Kassab.
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“Eu tenho que fazer sim. Eu tenho que mandar meus filhos todos os dias
pra escola. Tenho que estar com a carteira de vacina deles atualizada.
Eu tenho que ter responsabilidade com meus filhos, né. Levar no
médico, ter a carteira de vacina em ordem. Eles ndo podem faltar da
escola.” (Sénia)

Mas a relagao beneficio/frequéncia escolar, para muitas maes, nao serviu de estimulo
para que seus filhos frequentassem a escola, porque isso era algo que ja acontecia,
independente da familia passar a receber uma renda extra “do governo”:

“Eu nunca deixei meus filhos sem ir pra escola. Mesmo quando eu néo
tinha o Bolsa, eles ja iam.” (Dona Luzia, 46 anos, méae de cinco filhos,
moradora do jardim Tancredo, Sao Paulo)

“Eu acho que o Bolsa Familia € um incentivo para frequentar a escola.
Mas para mim, nao mudou muito nisso, porque eu ja mandava minhas
filhas para a escola.” (Josiane)

“‘Pra mim nao melhorou nada nisso [relacdo beneficio/aumento da
frequéncia escolar], porque eles [os filhos] sempre gostaram de ir pra
escola.” (Nerci)

Além de ter acesso as varias explicagdes sobre a recusa, entrada e permanéncia no
Programa Bolsa Familia, outro ponto que chamou a atencdo foi a forma como as
mulheres se referiam ao fato de participarem do PBF. Entre ‘aquelas que recebem’, o
termo classificatério beneficiaria ndo existe, pois nao foi incorporado no vocabulario das
titulares, nem em sua identidade social, estando o uso restrito @ denominagéo oficial e
académica. As mulheres entrevistadas por mim se referiam ao fato de participarem do
PBF como “tendo o Bolsa”, situacdo distinta da que eu encontrei entre as
beneficiarias®** do “Familias en Accidon”, programa de transferéncia de renda

1 245

colombiano que pesquisei no ano de 201 , em Bogota, Colémbia.

244 Em conversa com algumas beneficiarias do Programa “Familias en Accion”, no dia 20/01/2011, foi

interessante observar que, ao contrario do que acontecia no Brasil, quando eu perguntei a Angela porque
ela recebia o beneficio, ela assim me respondeu: “porque sou beneficiaria do Programa Familias en
Accidén. Sou beneficiaria por minha filha e por meu filho, porque na verdade eles é que séo os
beneficiarios.” (traducdo nossa). Observei, ao longo da conversa, que outras mulheres também se
autoidentificavam como sendo “beneficiarias do Programa Familias en Accion”.

#%° Durante o ano de 2011 realizei uma pesquisa sobre o programa de transferéncia de renda “Familias
en Accion”, da Colémbia, como resultado da bolsa, categoria iniciagdo a investigagdo, que ganhei do
“Programa CLACSO-CROP de Estudios sobre Pobreza en América Latina y el Caribe”, por ter submetido
o0 projeto de pesquisa “O Bolsa (e o) Familia(s) em acao: experiéncias comparadas” ao edital do concurso
de projetos de investigacdo, cujo tema era: “Pobreza y proteccién social universal: experiencias
latinoamericanas y perspectivas comparadas”, em 2010. O objetivo da pesquisa foi realizar um estudo
comparativo entre os programas de transferéncia de renda Bolsa Familia e “Familias en Accién”,
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O mesmo foi observado por Cleonice Araujo (2007a) em seu estudo sobre as
concepcgoes de pobreza presentes nos programas de transferéncia de renda. Segundo
a autora, as mulheres entrevistadas “ndo se denominam como beneficiarias. Ao
contrario, muitas demonstraram desconhecer essa designacdo pela qual nédo se
identificam” (ARAUJO, 2007a, p. 36). Contudo, ndo utilizar o termo oficial para se
autoclassificar, nao significa, necessariamente, que elas néo se identificam, de alguma
forma, com o PBF, como me explicou, Josiane:

“Eu me sinto parte do Bolsa Familia. Nao sou a Unica que recebo.”

Provavelmente a ndo assimilacdo desse termo no vocabulério das beneficiarias se dé
pelo pouco contato com os documentos e estudos sobre o Bolsa Familia. Apesar de
haver, como ressaltei no primeiro capitulo, uma grande producdo de materiais
explicativos e avaliativos sobre a politica, condensados e acessiveis, por exemplo, no
site do MDS; esse material ndo estd, de fato, disponivel para os mais interessados, isto

€, para as beneficiarias e para a populacdo demandante do PBF.

Ha muitas lacunas e falhas na comunicacdo entre o publico beneficiario e a gestéao
local e nacional do Programa®*®, pois o desenho da politica privilegiou o uso de canais
de comunicacgao institucionais, tais como escolas, meios de comunicagdo de massa

(propagandas na televisao e cartazes) e o envio de cartas aos domicilios das familias.

Na pratica, porém, existem discrepancias consideraveis ou ruidos entre a comunicagao
do Estado com o cidadao, porque os canais utilizados, muitas vezes, sdo defeituosos e
impedem o feedback dos beneficiarios aos gestores da politica®*’.

destacando as principais diferencas e semelhangas, considerando na andlise tanto aos aspectos
institucionais (desenho, implementagdo e modelo de gestdo), como os subjetivos, isto é, as percepcoes
das beneficiérias.

?4¢ Essa distancia comunicativa entre publico beneficiario e o Governo, representado pela figura dos
gestores da politica foi parcialmente neutralizada no programa de transferéncia de renda colombiano
“Familias en Accion”. O “Familias en Accion” quando foi criado estava voltado para os pequenos
municipios, a maioria classificados como rurais. Ao ser implementado em grandes centros urbanos, como
na cidade de Bogota, seu desenho foi adaptado para contemplar as especificidades de uma metrdpole.
Dentre as medidas adotadas, dividiu-se a cidade em cinco grandes regides, cada qual com uma
coordenadoria. O coordenador de cada regido entra em contato direto com as “madres lideres”
(beneficiarias eleitas por outras beneficiarias, cujo papel é fazer a mediacdo entre as beneficiarias e a
Coordenacéo local do “Familias en Accion”) através de mensagem de texto no celular. As “madres
lideres” se encarregam de repassar as informagdes para as outras beneficiarias.
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A essa distancia comunicativa, acrescente-se a dificuldade de acesso a informacdes
precisas sobre o PBF. Um dado observado, tanto na cidade de Sao Paulo, quanto em
Sao Carlos é que ha pouca circulagdao de informagdes sobre o Programa entre as
beneficiarias e também entre as/os técnicas/os responsaveis pela execugao da politica.
O mais comum é a vinculagdo de noticias pela televisdo, através de campanhas
especificas, como a campanha de recadastramento, protagonizado pelo rapper MVBIll
no ano de 2011; além do envio, por parte do MDS, de cartas aos beneficiarios. Mas
também aqui hd um problema, verificado, principalmente no bairro Jardim Tancredo: os
becos e vielas que compdéem o bairro ndo estdo cadastrados na prefeitura de Sao
Paulo, ou seja, oficialmente ndo existem. As pessoas para se cadastrarem no PBF
utilizam a unica avenida reconhecida e ddo o endereco de um bar, que recebe as

correspondéncias desses moradores.

Ao perguntar, por exemplo, o que as beneficiarias faziam, em caso de duvidas, para
obter informagdes, as respostas das moradoras de Sao Paulo variaram entre:
- Pergunta para a vizinha ou alguém conhecido que também seja
beneficiario do PBF;
- Dirige-se a Caixa Econbmica Federal, instituicdo responsavel pelo
pagamento do beneficio;
- Liga no 0800 do cartdo do Bolsa Familia, acdo que, segundo a
beneficiaria Vanessa “demora muito e ndo resolve nada”;
- Pergunta para a agente comunitaria de saude do bairro;
- Nao pergunta para ninguém, “porque quando pergunta, ninguém sabe”
(Cicera);
- Liga no 156;
- Vai a Subprefeitura mais préxima;
- Nao sabe a quem perguntar.

247 Felipe Hevia (2007a; 2007b) ja havia notado, ao analisar a implementagao do Bolsa Familia nas

cidades de Sao Paulo e de Salvador que, embora o desenho da politica privilegie as relagdes diretas
entre Governo e beneficiarios; na pratica, essas relagdes configuram-se como distantes.
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Ja em Sao Carlos, além de recorrer a outros beneficiarios, a populagéao identifica o
centro comunitario (transformado em CRAS), suas técnicas - as “assistentes sociais” - e
a Secretaria Municipal de Cidadania e Assisténcia Social como fontes de informacao e

esclarecimento de duvidas.

Essa falta de informacao também foi observada por Mireya Suarez e Marlene Libardoni.
Ao fazerem perguntas relativas a gestdo e ao desenho do PBF a beneficiarias de varias
partes do Brasil, as autoras observaram que “as beneficiarias nada sabem a respeito do
funcionamento do Programa e muito menos do principio de cidadania que o orienta”
(2007, p. 137). Esse fato seria decorrente da dificuldade de circulagdo de informacoes
precisas e rapidas, ja que, para as autoras:

Existem problemas no fluxo de informagdes entre as distintas esferas do
governo, entre estas e a Caixa Econbémica Federal e entre todas as
instncias governamentais e as beneficiarias. Em geral, a informacao
que é disseminada pelo MDS e pela CEF chega defasada as equipes
gestoras, aparecendo primeiro na televisdo ou em cartas encaminhadas
as beneficiarias sem maior comunicacao com as gestdes do Programa.
(op. cit., p. 136)

Tal problema, de ordem estrutural, gera efeitos indesejaveis que aparecem no cotidiano
da politica, tais como a confusdo, entre as beneficidarias e, consequentemente, o
desencontro entre as informacdes passadas pelas propagandas na televisdo e as
fornecidas pelas equipes de técnicos. Isso fica evidente no fato de que,

[...] além das providéncias que devem ser tomadas para receber o
beneficio, as beneficiarias nada sabem sobre a natureza do Programa e
0 conhecimento dos agentes governamentais se limita as acoes
desenvolvidas no espaco de sua atuagéo. (Ildem, p. 136)

Relacionada ao desconhecimento sobre o funcionamento da politica esta a questao da
baixa ou nula participacdo das beneficiarias na politica, através da presenca em
reunides e atividades sécio-educativas, desenvolvidas pelas instituicdes de assisténcia

social dos municipios.

No desenho do Programa Bolsa Familia esta prevista a participagdo dos beneficiarios

em programas complementares, cursos, atividades de geragéo de renda e em reunides
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sécio-educativas, os quais devem ser ofertados pelo CRAS ou por outra instituicado
assistencial. Como é o governo local a instdncia responsavel pela execug¢do do
Programa, cabe aos municipios viabilizarem esses canais de participagdo. Sendo
assim, em cada cidade do Brasil, as atividades com as beneficiarias ocorrerdo de um
jeito, a depender da forma como a assisténcia social esta estruturada.

As beneficiarias que entrevistei de S&o Paulo nao participavam de nenhum curso
profissionalizante ou programas complementares, vinculados ao Programa Bolsa
Familia, mas algumas moradoras do Jardim Tancredo frequentavam as reuniées sécio-
educativas do Programa Acado Familia porque eram convidadas e associavam a
participacdo nas reunides como sendo uma obrigagcdo ou condigdo para a manutencao
do beneficio do Bolsa Familia. Isso fica claro na explicagdo que Sheila, minha
assistente de pesquisa na Viela das Palmeiras da a vizinha:

“Nessas reunioes eles ndo dao o Bolsa Familia, mas depois que a
Bernadete comecou a frequentar, ela comecou a receber. Entdo se eles
ndo dao, pelo menos ajudam a pessoa a conseguir.” (Sheila, 17 anos,
mé&e de um menino de 1 ano, casada, ndo trabalhava)

No entanto, “tem que participar’ s6 quem tem o nome da lista®*®, isto é:

“Tem umas mulheres ai que fazem reunido. Eu fui 14 ver se o
meu nome tava na lista para a reuniao, mas ndo tava. So participa quem
tem o nome na lista”. (Sandra)

A existéncia desses encontros proporcionados pelo Programa Acao Familia gerava em
algumas pessoas a ideia de que frequentar as reunides era uma condigdo para a
manutencdo do Programa Bolsa Familia, ou uma oportunidade de “comecar a fazer

parte do Bolsa”.

Ja em Séao Carlos, na época da pesquisa de campo, o CRAS Cidade Aracy,

248 O Programa Acao Familia, de acordo com Fabiana, assistente social do CRAF Vila Remo, tem como

objetivo o atendimento das familias mais vulneraveis da cidade de Sao Paulo, dentre essas familias,
prioriza o trabalho sdcio-educativo com os beneficiarios de programas de transferéncia de renda. O
publico atendido pelos Agentes de Protegao Social € mesclado: muitos moradores recebem beneficios
desde 2005 e outros que nao receberam ainda nada. Quando relatei isso a Fabiana, assistente social do
CRAF Vila Remo ela disse que esses que nado recebem ja fizeram o cadastro, por isso que estéo na lista
que a SMADS enviou para o CRAF. O CRAF, por sua vez, divide as familias em grupos e coloca uma
lista na Igreja catolica do bairro com o nome e o dia de reunio.
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responsavel pela maior zona periférica®®® da cidade, apesar de ja ter desenvolvido
reunides e cursos voltados, em especial, para titulares de programas de transferéncia
de renda, durante o primeiro semestre do ano de 2008 estava com as atividades
suspensas por falta de local adequado e por dificuldades no quadro de profissionais. O
CRAS Vila Séao José, situado no bairro Jardim Jacobucci, no entanto, realizava reunioes
a cada quinze dias, tanto com as beneficiarias do PBF, como do programa de

transferéncia de renda municipal Cartdo Alimentagéo.

A participacao nessas reuniées nao é obrigatéria, apenas sugerida no desenho do PBF,
mas € entendida, por grande parte das pessoas entrevistadas (beneficiarias e

"250 ‘muito mais

potenciais beneficiarias) como um compromisso, algo que se “tem que ir
por acreditarem que a nao participacdo acarretaria na perda do beneficio, do que por

identificarem ali um espaco de troca de informacdes e de experiéncias.

Conforme observado anteriormente (AVILA, 2010), a participacdo entre as beneficiarias
do PBF entrevistadas ndo € vivenciada como um éxito, uma conquista, como nos indica
Pedro Demo (1988), ou como um meio para discutir os problemas da comunidade, um
espaco de reconhecimento e de possibilidade de organizagdo e mobilizagao.
Acompanhando algumas reuniées, muitas vezes a impressao que tive foi a de que a
participacdo € vista como uma obrigagao, algo chato, que se faz para “porque tem que
fazer”. As beneficiarias escutam o que as técnicas falam e permanecem, quase o tempo
todo, ou caladas ou em conversas paralelas com colegas. Esse desinteresse em
participar das reunides sécio-educativas também foi observada por Mendes et al. (2007)
em dez municipios do Estado da Bahia. Os resultados da pesquisa de Mendes et al.
mostram que existe uma baixa suscetibilidade a vida associativa entre os beneficiarios
do Programa Bolsa Familia, que nao identificam os foruns institucionais de participacao,
como os conselhos de saude, ou conselho do Bolsa Familia, como locais de

% O CRAS Cidade Aracy ¢ responsavel pelo atendimento dos bairros: Cidade Aracy | e II, Antenor
Garcia e Presidente Collor.

#%0 £ interessante reproduzir meu primeiro contato com Fatima, beneficiaria do PBF, moradora do bairro
Jardim Jacobucci, em Sdo Carlos. Como eu cheguei atrasada na reunido do CRAS Vila Sdo José, para
‘puxar assunto’ com Fatima, perguntei sobre o que a assistente social estava falando, ela assim me
respondeu: “Num sei, eu s6 venho pra assinar a lista [de presenca]”.
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participacao e de identificacao.

Com relagdo as avaliacoes e percepgdes das beneficiarias ha elementos que sao
recorrentes em ambas as cidades, tais como avaliagdes positivas, duvidas e queixas
sobre o PBF. Tanto em S&o Carlos, como em S&o Paulo, a avaliacdo do Programa em

geral é muito positiva®’.

Na casa de Dona Luzia, o cartdo do Bolsa Familia chegou “na hora certa” e o dinheiro é
considerado uma “bencgéo”. Ela € dona de casa e sustenta — com a pens&o do marido
gue morreu no valor de R$ 380,00 — a familia de nove pessoas, das quais, seis sdo
criangas. Segundo seu relato, ela tentou varias vezes “pegar o Bolsa”, até o dia em que
“conseguiu”:

“Eu sempre fazia e nunca conseguia. Ligava no 156. A pessoa dizia, liga
que as mogas vao passar em casa. Eu ligava, ligava e dai um dia a
moga veio [fazer o cadastro]. Eu nunca recebia essas coisas. Dai depois
de dois meses, mais ou menos, eu recebi o cartdo [do Bolsa Familia].
Quando o cartdo chegou, eu tava numa situagéo dificil. Ndo €& que
faltava comida, mas eles [os filhos e netos] ndo tinham sapato, meia,
cueca pra eles.”

O fato de ter tentado varias vezes, antes de conseguir se tornar beneficiaria, ndo faz
Dona Luzia considerar a politica como ineficiente. Ao contrario, para ela o Programa é
“uma bengao”. Talvez porque o beneficio, no valor de R$ 95,00, tenha grande impacto
diante da situagdo de precariedade que ela e a familia vivenciavam, antes da politica
‘chegar até ela’. Depois de algum tempo de conversa, Dona Luzia, voltou a contar sobre
a “situacao dificil” em que se encontrava no dia em que recebeu a carta do MDS, na
qual indicava que ela havia se tornado beneficiaria.

“‘Pra mim [0 PBF] ajuda. Fiquei seis dias sem gas, nem alimento. Eu
tava sentada na rua, sem gas e sem saber o que ia fazer, quando
chegou a carta. Pra mim é uma benc¢ao, pra quem nao tinha nada...”
(Dona Luzia,dona de casa, 46 anos, mée de cinco fillhos, sendo que a
filha “do meio”, de 21 anos, tem dois filhos, um de 10 meses e outro de 3
anos, moradora do Jardim Tancredo, Sao Paulo).

»1 Em pesquisa de opinido realizada pelo Instituto Pélis, no ano de 2004, com mais 2.300 familias

beneficiarias, o PBF foi bem avaliado, pois 97% dos entrevistados o consideravam como muito
importante; 85,3% como 6timo ou bom; 13,7% como regular e menos de 1% da amostra classificaram-no
de forma negativa, como ruim ou péssimo (INSTITUTO POLIS, 2007, p. 210).
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Sandra que é solteira e esta desempregada ha muito tempo, faz “bicos”, de vez em
quando, como doméstica e, por conta da falta de uma renda fixa, mora na casa dos
pais com os trés filhos, com a irma Patricia (que também é beneficiaria do PBF) e seus
dois filhos. Para Sandra, o Programa fez uma diferenga enorme em sua vida e na de
seus filhos, pois:

“Esse dinheiro caiu do céu pra mim. Esse dinheiro pra mim é uma
bengéo porque antes faltava comida, eu tinha que pedir pros vizinhos.
Depois que comecei a receber isso ndo acontece mais. Compro as
coisas que meus filhos precisam, ajudo em casa.”

Outros relatos endossam a visdo positiva e esbogcam um argumento em defesa
do PBF, contra aquelas pessoas que “so6 ficam reclamando”:

“Pra mim esta sendo 6timo porque eu recebo R$ 95,00. Eu recebo R$
45,00 [do Bolsa Familia] e R$ 50,00 do Fome Zero.
(Josiane)

“Tem gente que reclama do valor, mas vocé ndo ta nem trabalhando,
nem se esforgando e recebe um dinheiro e ainda reclama.” (Alexandra,
mae de cinco criangas, casada, desempregada, moradora do Jardim
Tancredo, em Sao Paulo).

“Tem gente ai que ndo sabe agradecer, que reclama que é pouco.”
(Sandra)

Mas, além de elogios, ha também criticas por parte da populagdo, as quais estdo
relacionadas, em grande parte, ao funcionamento do Programa
(inclusado/bloqueio/exclusdo, falta de informacbdes) e ao pagamento de valores
diferenciados dos beneficios.

Para as familias que mesmo “precisando”, ndo receberam o PBF*? e ndo sabem como,
nem quando serdo cadastradas, a avaliacido predominante sobre o Programa é a de

que “s6 recebe quem nao precisa’, ou de que “tem muita gente que precisa e néo

252 £ o caso dos moradores das Favelas Humberto Miranda e Vila Operaria, situadas no Jardim S&o Luis,

proximas ao Centro Empresarial de Sdo Paulo. Nas duas favelas pesquisadas foi observado que de
cerca de 550 pessoas residentes nas favelas, a maioria dentro dos critérios de selegdo do PBF, apenas
03 familias recebiam o beneficio.
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pega”253. Elas reconhecem que o PBF ajuda, mas ndao a todos que ‘“realmente

precisam”. Ouvi diversificados relatos de pessoas que “tentaram e ndo conseguiram’

que endossavam essa percepg¢ao da politica:

“‘Quando eu morava no Capao [Redondo] todo mundo pegou [0 Bolsa
Familia]. Mas nao passaram na minha casa.Tentei e nao foi uma vez so,
falaram que iam passar na minha casa. Eu vi todo mundo pegando.
Entéo eu fui atras. Varias vezes, mas era dificil porque eu nao sabia
aonde ir e tinha que trabalhar e correr atras disso. E muita burocracia.
Eu fui atrds quando meu marido me abandonou. Mesmo assim ainda
continuo perguntando sobre o cadastro, estou sempre procurando, onde
eu vou eu pergunto.Vamos ver se eu consigo. Pra Deus nada é
impossivel.” (Luciana, mae de quatro filhos, separada, esta trabalhando
no mercado informal)

“Os que precisam nao tém [o Bolsa Familia], mas tém muitos ai que tém
e ndo precisa. Eu sei de se gente que tem um bar e n&do precisa, mas
mesmo assim recebe. Outro que tem uma casa la no Jardim Maraca e
tem. A gente ouve falar. Os que tiveram a sorte,veio o cartdo um més
depois. Comigo isso ndo aconteceu. Eu fiz o cadastro na escola la do
Jardim Sao Luis, devia ser mais ou menos em 2002%* e nao recebi
nenhuma carta.” (Iraneide, 30 anos, casada, mé&e de duas criangas,
moradora da Favela Humberto Miranda)

No caso de Rosimeire, a critica ao PBF se baseia na experiéncia contraria: ela foi
beneficiaria por dois anos e teve o “dinheiro do [filho] Thiago” suspenso. Descobriu a
razdo do bloqueio com o “César do Cadastro” quando foi a Secretaria Municipal de
Cidadania e Assisténcia Social, de Sdo Carlos. Na época da pesquisa estava sem
receber o beneficio ha mais de cinco meses e, na esperanga de “conseguir o dinheiro
de volta”, frequentava as reunides realizadas no CRAS Vila Sao José. Mas, apesar de
“nao faltar nunca das reunides” e de ja ter realizado o cancelamento de um dos dois
cadastros, ela ndo havia voltado a fazer parte do PBF. Sua opinido sobre o Programa ja

nao é tao positiva, como antes:

“Se fosse para eu dar uma nota para o Bolsa Familia, eu daria 0. Dava 0
porque sO perco meu tempo, € a mesma coisa e no final eu ndo pego.
Té até desanimada dessa reunido, s6 vou por causa dela [a filha],
porque eu tenho medo de perder o dinheiro dela também [a filha
participa do Programa Ac¢ao Jovem].”

258 Nesse ponto observa-se que ha a assimilagao, também por parte da populacao pobre, da nogéo de
“mérito da necessidade” de que fala Sposati (1988), segundo a qual é preciso provar ser merecedor para
ter acesso a Assisténcia Social e demais direitos sociais.

% |nteressante observar que no ano de 2002, que ela afirma ter feito o cadastro para o Bolsa Familia, o
Programa ainda n&o tinha sido criado.
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Além da necessidade de “correr atras” e a dificuldade de obter resultados positivos,
afinal “quem precisa ndo tem” e “quem tem, ndo precisa”; outro ponto que desperta
criticas é a existéncia de diferencas nos valores dos beneficios pagos. Muitas
beneficiarias se sentem injusticadas quando descobrem que a vizinha, “um conhecido”,
ou um parente recebe mais do que elas, fato que as fazem pensar que o Programa é
mal distribuido, ou que beneficia “quem n&o precisa” :

“Minha maior duvida é porque ela [sua filha] recebe s6 R$ 15,00 e,
inclusive ela é boa aluna e tem gente aqui que recebe R$ 65,00 e o filho
falta mais do que tudo. Tem gente que recebe mais de R$ 200,00".
(Déborah)

“lo PBF] E bom, mas eu acho que é mal dividido. Por que uns ganham
R$ 120,00, outros ganham R$ 90,00. Entédo vocé néo entra num acordo.
Por que uma familia ganha um tanto e outra outro tanto? Dizem que é
porgue eu tenho sé dois filhos, mas prefiro ficar nos dois. Toda familia
devia receber o mesmo tanto, mesmo quem tem mais filhos, porque as
vezes se gasta mais com um filho.” (Nerci)

“Tem gente que tira R$ 150,00 por més. E necessario essa turma
receber esse dinheiro todo por més? Minha vizinha tem 4 filhos e recebe
s6 R$ 54,00.Tem muita gente por ai, que pega isso ai. Queria saber
porque o Thiago ndo pega.” (Rosimeire)

“Sénia: Olha é bom a gente receber, mas eu acho que tem pessoas que
precisa mais do que eu.

Pesquisadora: E porque elas precisam mais do que vocé?

Sénia: Porque ndao tem um emprego fixo né, eu tenho. Pouco ou muito,
mas eu tenho o0 meu ganha pao. Ajuda a Bolsa Familia, ajuda, mas tem
pessoas que precisa mais do que eu e nao tém.

Pesquisadora: E por que acontece isso?

Sénia: Nao sei. Nao sei. Tem outras pessoas que tem um padrao de
vida até bom e tem [0 Bolsa Familia]. Eu acho que é mal distribuida.
Porgque vocé vé que tem pessoas que tem carro, que tem casa propria e
que tem o Bolsa Familia e ndo sei se é porque é pra todos, nao fizeram
uma, sei la, eu acho que o programa € pra todos, ou se € pra quem tem
filhos na escola, eu ndo entendo muito bem desse programa.”

Esse questionamento sobre a diferenga nos valores pagos foi observado também por
Silva et al. (2008) e Araujo (2007a) e gera, num espaco onde a maioria da populagéao
tem o beneficio, um certo sentimento de disputa e especulacdo sobre quem “merece”

receber mais.
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Por fim, € importante ressaltar alguns impactos subjetivos que a politica gera na vida
das beneficiarias e de sua familia. Como se sabe, no Brasil, a forma mais antiga de
intervencdo no problema da pobreza e miséria foi a distribuicdo de alimentos, através
de doacbes de cestas basicas, hoje consideradas como Beneficios Eventuais. A
distribuicdo de dinheiro, através de programas de transferéncia de renda, é

relativamente recente e gera outros efeitos na populagao.

O fato de, agora, receber dinheiro e ndo somente alimentos®°, numa sociedade cada
vez mais do consumo, permite aos beneficiarios do PBF experienciar ‘o gosto’ de ser
consumidor e de poder escolher, ja que

O dinheiro permite, em primeiro lugar, a previséo de um uso
indeterminado e a quantificacdo da infinidade dos usos cuja virtualidade
ele encerra, autorizando por ai uma verdadeira contabilidade de
esperangas. [...] E esse poder de antecipacado ou de representacao, e
mesmo de realizacdo antecipada de um valor futuro, que é funcao
essencial do dinheiro, particularmente, nas sociedades progressivas
(BOURDIEU, 1979, p. 26).
E dentre os impactos subjetivos gerados na vida das beneficiarias, destacam-se a
segurangca que a renda fixa propicia, aliada, em muitos casos, a uma relativa
autonomia, principalmente em relagdo ao marido, quando este € a Unica fonte de renda
da familia. Sendo assim, receber o dinheiro no seu nome tem propiciado as mulheres
emancipacdo quanto a dependéncia financeira do marido e as dificuldades que a
pobreza traz. Tem possibilitado, também, a sensacdo de que a administracdo do
dinheiro “dos filhos” é de sua responsabilidade porque, na familia, € ela quem melhor

sabe gerenciar os recursos disponiveis e conhece as necessidades da familia.

Na casa de Maria, o beneficio do Bolsa, no valor de R$ 95,00, é a Unica renda fixa, ja
que o marido, que vive de “bico”, € alcodlatra e :

“Tira mais ou menos R$ 60,00 por semana, mas o que ele ganha, ele
gasta a maioria na cachacga.”

25 A entrega de cestas basicas nao foi abolida entre a populacdo pobre e miseravel. Ha familias que
mesmo recebendo dinheiro do Programa Bolsa Familia e de outros programas de transferéncia de renda,
também precisam recorrer as doacoes de cestas basicas, ou da igreja, ou mesmo da assistente social. E
o caso da familia de Dona Luzia que recebe, todo més, uma cesta basica da igreja.
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Por conta dessa situacao precaria, Maria, que esta desempregada e é mae de cinco
criancas, depois que percebeu que “o dinheiro do Bolsa” era mesmo “certo” todo més,
decidiu comprar “um tanquinho nas Casas Bahia para poder lavar roupa pra fora”. Esse
foi 0 Unico caso encontrado em que parte do beneficio do PBF foi usado na aquisi¢cao
de um bem duravel, com o objetivo de gerar renda.

Rosimeire, que deixou de receber o beneficio do Bolsa Familia, lamentava o fato de
nao mais receber, “todo més, o dinheiro do Tiago”.
“O Tiago [filho de 11 anos] vira e mexe me fala assim: mae quando vocé
receber meu dinheiro de volta, vocé compra o que eu quiser?”
Para ela,

“Foi bom [ser beneficiaria do PBF] porque me ajudou bastante, a mim
nao, eles [os filhos]. D& pra comprar uma coisa aqui, outra ali. Com o
Bolsa Familia eu ficava com um dinheiro na bolsa. O dinheiro t4 ali, vocé
sabe no que vai investir. Porque pedir dinheiro pro marido é dificil viu.
Vocé pede e ndo tem.” (Rosimeire)

Pois, antes do Programa Bolsa Familia, Rosimeire ndo havia vivenciado a experiéncia
de ter “dinheiro na bolsa” porque “nunca trabalhou” (fora de casa). Ela admite que
participar do Programa Bolsa Familia foi bom, principalmente porque ela ndo precisava
mais ficar, a todo o momento, pedindo dinheiro para o marido quando precisava, ou
queria comprar algo. Além disso, n&o precisava “ficar dando conta do que comprou”,
isto €, comprava o que julgava ser importante, sem ter que dar satisfagdo ao marido, ja
que o dinheiro que ela gastou néo era dele.

A frequéncia da renda possibilita a certeza da aquisicao do alimento, se ndo para o més
todo, por vérios dias e até semanas. Angélica, desempregada e moradora do bairro
Cidade Aracy |, depois de mais de duas horas de conversa, comentou, meio sem jeito,
qgue antes de comegar a receber o Bolsa Familia ela e seus filhos chegaram a passar
fome:

“E triste, mas a verdade é que antes de eu receber o dinheiro do Bolsa
Familia, tinha dia que eu precisava pedir comida para os vizinhos. E eu
pedia, porque se nao fosse assim, a gente passava fome. Eu pedia na
rua também, mas depois que eu comecei a receber esse dinheiro [do
PBF], nunca faltou mais nada.”
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Deixando as avaliacbes e percepcdes sobre o funcionamento do PBF e observando a
relacdo que se estabelece com o beneficio, ou melhor, com “o dinheiro do Bolsa”, é
possivel identificar questdes relativas a forma como as pessoas que recebem o PBF

interpretam e se utilizam dessa politica publica.

4.2. Sobre o beneficio

Nota-se hoje no Brasil a preocupacao em se discutir os efeitos do acréscimo de renda
advinda dos programas de transferéncia de renda no consumo dos mais pobres.

Observagdes morais®®

com relagdo ao uso do dinheiro surgem como forma de
denuincia do “abuso” do uso do dinheiro publico®’. Essas discussdes apontam para
dois horizontes: de um lado, ha uma restricdio com relacdo ao conhecimento dos
padrées de consumo dos mais pobres, afinal, se 0 momento atual € de aumento da
renda e, consequentemente, do consumo, pouco se sabe sobre as formas de uso
desse dinheiro e dos elementos simbdlicos considerados no ato de consumir, o que
sugere pesquisas que considerem o consumo do pobre muito mais do que satisfagéo

das necessidades basicas, mas como um recurso de demarcacéo e classificacdo das

% E interessante observar que, apesar de nio constar em nenhum documento oficial relativo ao
Programa Bolsa Familia a determinacao do uso do dinheiro, isto €, o Governo Federal ndo determina o
qué as beneficiarias devem consumir; houve uma associagao, por parte dos pesquisadores e da midia,
quase que automética, entre o beneficio e a ideia de que as mulheres devem comprar alimentos (e
saudaveis!). Assim, apesar da distribuicdo de dinheiro e ndo de bens em espécie permitir a beneficiaria
autonomia para escolher o que consumir, hd toda uma discussdo e interesse em saber se as mulheres
estdo gastando “bem” o dinheiro.

?%7 Cabe aqui reproduzir partes do artigo publicado pelo jornalista Ali Kamel, no jornal O Globo, no dia
04/03/2008, intitulado Bolsa-eletrodoméstico, acessivel em: http://www.eagora.org.br/arquivo/bolsa-
eletrodomestico. Analisando os dados apresentados pelo MDS, em 22/02/2008 (“Bens duraveis
aumentam por causa do Bolsa Familia”, acessivel em: http://www.mds.gov.br/noticias/consumo-de-bens-
duraveis-aumenta-por-causa-do-bolsa-familia), Ali Kamel critica o fato de que o Programa Bolsa Familia
foi criado para “matar a fome de 54 milhdes de famintos”, mas que, de acordo com dados apresentados
pelo MDS, o beneficio esta sendo usado para comprar eletrodomésticos: “isso mesmo, nada de arroz,
feijdo e carne, isso tudo que ha muito ja estd na mesa dos pobres brasileiros, como provou a Pesquisa de
Orcamento Familiar do IBGE; o que tem sido comprado é geladeira, microondas, maquina de lavar,
fogdo, liquidificador, forno elétrico, televisdo e DVD”. Para o jornalista ndo se justifica gastar tanto
dinheiro com um programa que distribui, mas ndo gera renda, estimulando o consumo, ao invés de
investir na educagao: “se ndo ha fome, por que gastar R$10,9 bi com o Bolsa Familia em vez de aplicar a
maior parte disso em educagdo? Para aumentar artificialmente a venda de eletrodomésticos em areas
carentes? Essa politica condenara as criangas de hoje a continuar, como 0s seus pais, a depender do
Bolsa Familia para ter um microondas, enquanto um investimento macico em educacao faria delas seres
independentes, produtivos, indispensaveis para chegarmos ao bom futuro”.



http://www.eagora.org.br/arquivo/bolsa-eletrodomestico
http://www.eagora.org.br/arquivo/bolsa-eletrodomestico
http://www.mds.gov.br/noticias/consumo-de-bens-duraveis-aumenta-por-causa-do-bolsa-familia
http://www.mds.gov.br/noticias/consumo-de-bens-duraveis-aumenta-por-causa-do-bolsa-familia
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relacbes sociais, como Mary Douglas e Baron Isherwood tdo bem discutiram em seu
livro O mundo dos bens: para uma antropologia do consumo, publicado em 2004.

Contrariando a visdo mais corrente sobre o consumo como um ato de escolha racional,
influenciado pelos meios de comunicagdo e pela propaganda, para Mary Douglas e
Baron Isherwood a aquisicdo de bens possui a importante funcao de dar sentido a acao
e as relagdes sociais, a qual extrapola a satisfacdo das necessidades basicas. Os bens,
nessa abordagem, fornecem servigcos de marcacgao. Isso se torna mais claro a medida
que consideramos 0 consumo como um processo ritual, cuja finalidade primaria € dar
sentido ao fluxo incompleto dos acontecimentos, sendo entendido como um processo
ativo em que todas as categorias sociais estdo sendo constantemente redefinidas, ou
seja, as pessoas usariam o consumo para marcar um processo interno de classificagao,

no qual os bens e 0 ato de consumir servem para pensar os valores que estao em jogo.

Para Canclini (2006) os meios eletrénicos fizeram irromper as massas populares na
esfera publica, deslocando, assim, o desempenho da cidadania em direcéo as praticas
de consumo. A capacidade de apropriacdo dos bens e 0 seu uso estao relacionados
com o exercicio da cidadania, uma vez que o consumo privado de bens e os meios de
comunicacdo acabam por fornecer mais respostas aos cidadaos do que as regras
abstratas da democracia. Somos constantemente convocados a sermos consumidores,
o que significa que a identidade se define — também — pelo consumo, por aquilo que se
POSSUI.

Em muitas analises sobre a pobreza, no entanto, desconsidera-se o fato de que o pobre
participa de uma sociedade cada vez mais do consumo e que, portanto, também sao
motivados, na hora de consumir, por questdes que suprem uma necessidade simbdlica.

Dessa forma, ao investigar o uso do dinheiro, os resultados da pesquisa de campo

foram semelhantes aos de outras pesquisas®® realizadas. H4 um consenso entre as

?%% Em pesquisa encomendada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome ao Ibase
(2008) mostra que os beneficiarios estdo usando o “dinheiro do Bolsa” no cuidado dos filhos, priorizando
a aquisicdo de alimentos (87% ), mas gastando também com a manutencdo da criangca, através da
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beneficiarias de Sdo Carlos e Sdo Paulo sobre a finalidade dada ao beneficio derivado
do Programa Bolsa Familia: € para ser gasto com os filhos, porque “o dinheiro € deles”
(Silvana) e, por isso mesmo, deve ser gasto em produtos para eles (comida que eles
gostam, vestuario e material escolar). Ha familias, no entanto, que devido a precaria

situacao financeira, o beneficio é destinado integralmente a compra de alimentos.

Sobre o beneficio, as pessoas entrevistadas afirmaram que “é pouco, mas ajuda’,
principalmente porque serve para comprar o que esta “faltando”, o que os filhos estao
“precisando” e permite o ‘luxo’ de comprar alimentos que “as criangas gostam” (Sénia):

“Nao da para comprar tudo. Vou falar a verdade, compro um pouco das
coisas que eles [os filhos] precisam. Esse dinheiro ai ja ajuda. Tem
gente ai que nao sabe agradecer. Reclama que € pouco, mas foi Deus
mesmo que mandou.” (Sandra)

“Eu compro assim, um més uma coisa, o que eles [os filhos] estdo mais
precisando. Se ta precisando de sapato, compro num més, depois no
outro vejo o que ta precisando dessa vez. Compro coisa pra escola
também. Vou fazendo assim, porque também nao da para comprar tudo
de uma vez né.” (Silvana)

“Eu nao fico com esse dinheiro pra mim, é das meninas né. Nao tem
sentido eu pegar o dinheiro e sair pra farriar. O dinheiro do Cartao
Alimentagdo e do Bolsa Escola, porque o dinheiro € delas, eu compro
alguma coisa que elas estao precisando, 0 més passado eu comprei 0
uniforme da nené. Se elas ndo estiverem precisando, eu guardo o
dinheiro”. (Marcos)

“Com o dinheiro eu compro alguma coisa que eles [os filhos] estdo com
vontade de comer, um bombom, bolacha, essas coisas. Um sapato
quando ta faltando.” (Daniela)

“Me ajuda tanto Milene. E, nossa, olha, quando eu recebo, geralmente é
no final do més, que é quando a gente t& mesmo, pedindo socorro né.
Porque assim como a firma que eu trabalho s6 paga no dia 05 e dia 20.
Entao do dia 20, geralmente até o dia 25 a gente ndo tem mais dinheiro,
porque é vale né e quando da o dia 28, é quando eu recebo o Bolsa
Familia. Olha eu compro caderno, lapis, compro fruta, verdura. Me

compra de material escolar (46%) e vestuério (37%), além de outros itens. O Instituto Pélis realizou uma
pesquisa de opiniao com beneficiarios do PBF, considerando a questdo do uso do beneficio e foi
observado que os alimentos lideravam a lista dos itens mais consumidos pelas familias: 48,7%, seguido
por material escolar (18%), roupas e calgados (14,3%), remedios (10,1%), agua, luz e gas (5,2%) e
material de limpeza (1,5%) (INSTITUTO POLIS, 2007, p. 211).
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ajuda, eu compro pao, eu compro coisa de comida mesmo. [...] Na hora
que sai 0 meu dinheiro, eu vou direto no mercado. Eu s6 compro tudo o
que meus filhos gostam. As vezes ta precisando de alguma coisa,
porque é final de més, tem vezes que precisa, ai eu ja compro alguma
coisa que ta precisando. Mas eu costumo compra o que eles gostam de
comer, que € danone, bolacha, nuggets, hamburguer, bolo, chocolate.”
(Sébnia)

“Eu compro chinelo, meia, calcinha, danone. Me ajuda bastante ter esse
dinheiro todo més, da pra comprar pao e leite quase que o més todo.”
(Cicera)

“A maior parte [do beneficio do Bolsa Familia] € para comida. Ela [a
filha] come bem, gragas a Deus.” (Déborah)

Josiane se refere ao dinheiro que ela recebe do Bolsa Familia como “dinheirinho”,
devido ao baixo valor recebido. J& Nerci usa o dinheiro que recebe do PBF para

“comprar 0 que pesa no orgamento”:

“E um dinheirinho que a gente conta todo més, para comprar um gas,
pao, leite, arroz. Gasto com mistura, bolacha, roupa, sapato, quando
elas estdo precisando.” (Josiane)

“Uso esse dinheiro [do PBF] quando eles [os filhos] precisam de sapato,
de roupa. Também compro danone, fruta, aquilo que pesa no
orgamento.” (Nerci)

Sendo assim, “o dinheiro do Bolsa”®*® &, pois, destinado, em boa parte, para suprir as

necessidades dos filhos, as quais vao desde a compra de roupas, sapatos e materiais
escolares a alimentos considerados supérfluos, mas “que as criangas gostam”, tais

como: iogurte (“danone”), bolacha recheada, chocolate e refrigerante.

Na casa de Alexandra sdo nove pessoas que vivem com o dinheiro que o marido
consegue fazendo “bico” de armador e com as rendas provenientes dos programas de
transferéncia Bolsa Familia e Renda Minima. No total, a mulher que “nao trabalha”,

recebe mais do que o marido, como ele mesmo me confirmou, um tanto desconfortavel:

9 O termo beneficio, assim como beneficiaria, nao faz parte do vocabulo das mulheres entrevistadas.
Para elas o beneficio do Programa Bolsa Familia & reconhecido como “o dinheiro do Bolsa”.
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“O dinheiro dela é mais certo do que o meu.” (José Carlos, morador da
Viela das Palmeiras, Jardim Tancredo, Sao Paulo)

Este € outro ponto interessante de se notar: em todos 0s casos encontrados a renda
advinda do PBF esta sob a responsabilidade da mulher, pois o cartdo do Bolsa Familia
esta no nome “da mae”. O dinheiro ndo é gasto, no entanto, com elas, com a compra de
cosméticos, roupas ou outro tipo de produto que elas desejem ou precisem, pois ha
uma ideia generalizada, difundida inclusive entre os homens, de que, embora esteja
sob a responsabilidade da mulher, o “dinheiro do Bolsa Familia” € dos filhos.

“Esse dinheiro nao é pra mim, é pra eles [filhos e netos].” (Dona Luzia)
“O dinheiro é pros meninos mesmo. Eu nao compro nada pra mim.
Compro comida pros meus filhos, ajudo aqui em casa, compro uma
roupinha, chinelo quando eles estdo sem. Nao d& pra comprar tudo. Vou
falar a verdade, compro um pouco. Esse dinheiro ai ja ajuda.” (Sandra)

“O dinheiro do Bolsa Familia é para as criangas. As vezes sobra e eu
tenho que comprar as coisas para eles. Primeiro eu compro comida,
depois penso em comprar o0 que eles estiverem precisando. Um més eu
compro pra um, no outro més compro pro outro. Vou fazendo assim.”
(Sueli, dona de casa, mae de trés criancas, moradora do Jardim
Tancredo, Sao Paulo)

“Cristina: Com esse dinheiro da Bolsa Familia eu compro as coisas pros
meus filhos.”

Pesquisadora: Que tipo de coisa?

Cristina: Ah, as coisas que eles estao precisando, tipo assim, roupa, um
calcado e também comida, coisas que eles gostam de comer, um
biscoito, ou um chocolate, essas coisas que crianga gosta.” (Cristina,
casada, dona de casa, mae de duas criangas e moradora da Viela das
Palmeiras, no Jardim Tancredo, em Sao Paulo)

“Pesquisadora: E o que vocé faz com o dinheiro que vem do Bolsa
Familia?

Vanessa: Eu compro as coisas das criangas. Compro fralda, alimento.
Agora nao ta dando para comprar roupa porque ele [0 marido] ta
desempregado e eu tenho que escolher o que vou comprar: comida ou
roupa.”(Vanessa, dona de casa, mae de trés criangas, moradora do
Jardim S&o Luis, em Sao Paulo)

Reconhecendo, pois, a importdncia dos elementos simbdlicos no ato de consumir,
pode-se inferir que as beneficiarias incorporam a ideia de que o dinheiro, embora seja

proveniente de um programa ‘para a familia’, deve ser gasto, ou com os filhos, ou com
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bens que beneficie a familia como um todo, como acontece no caso da compra de
alimentos. Nao foi verificado a apropriacédo do beneficio do PBF para a satisfacdo de
interesses particulares, fato que sugere que administrar o dinheiro “dos filhos” na
compra de alimentos que “eles gostam” e de bens que “eles estdo precisando” confere
a mulher o sentimento de que ela esta cumprindo bem o seu papel, de mae ou de avo.
As motivacdes, no ato de consumir, estdo pautadas na necessidade, mas também na
busca de desempenhar o papel social de “boa mae” e, € no cumprimento dessa fungéo

simbdlica, que o “dinheiro do Bolsa” tem sido gasto.

4.2.1. “E uma ajuda né”

Analisando os depoimentos de beneficiarias e também dos agentes executores da
politica, Suarez e Libardoni afirmam que o Programa Bolsa Familia ndo é entendido
como um direito de cidadania. Isso porque algumas beneficiarias reconhecem a
transferéncia de renda mensal como “ajuda devida a elas para cuidar das criancas e
contribuir com as despesas da casa” ( 2007, p. 142), mas apesar de admitirem que é
justo receber o beneficio, a alegacado esta vinculada ndo a um reconhecimento da
condicao de cidadania, ou mesmo a situacao de pobreza, mas é mediada pelo papel da

maternidade ou maternagem.

Para as autoras,

[...] o impacto do Programa na condigdo de vida das mulheres tem
ocorrido, sem qualquer duvida e de maneira decisiva, no ambito da
sobrevivéncia, sem que, contudo, se estenda ao ambito da firmacao
concreta da cidadania (op. cit., p. 143).

Essa relacao beneficio/direito foi explorada durante a pesquisa de campo. Entre as
beneficiarias entrevistadas, o beneficio do Bolsa Familia é visto, majoritariamente, como
uma ajuda. Uma ajuda porque o valor é baixo, pois “ndo da pra comprar tudo”, ou seja,

o beneficio nao resolve o problema da pobreza, mas “ajuda, ajuda muito”.

Para Nerci, Ana e Marcos o PBF ndo é um direito, ja que:
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“‘Nao acho que seja um direito porque eles tiram quando querem.
Quando mudar o governo, isso vai acabar, pelo menos € o que 0s outros
falam.” (Nerci)

“E pouco, mas ajuda. Que nem eu que no t6 trabalhando”. (Marcos)

“E uma ajuda. Uma ajuda de custo. Eu ndo sei se eu vejo como um
direito, até acho bom demais, entendeu, assim, vocé nao precisa fazer
nada para receber um valor. Nao acho pouco nao, tem gente que
reclama do valor, mas eu ndo acho pouco nao.” (Ana Lopes, casada,
desempregada, mae de duas meninas e moradora do Parque Santo
Antonio, em Sao Paulo)

“Com esse dinheiro eu compro as coisas pra casa. Que nem no meu
caso, que nao trabalho e meu marido ta desempregado, o Bolsa Familia
ajuda bastante. Se nado fosse ele, nem sei o que seria da gente.” (Sueli)

“Esse dinheiro que eu recebo do Bolsa é uma ajuda viu. E ajuda muito.”
(Cristina)
Josiane, ao analisar o principal objetivo do Programa, € critica na analise:

“O pessoal fala que o Bolsa Familia é para combater a pobreza e
combate em partes porque ndo é um dinheirdo, mas para quem esta
desempregado, ja da quase para comer.” (Josiane)

Sbnia nao soube responder, prontamente, a minha pergunta sobre como ela concebia o
PBF, precisou de alguns segundos para pensar e assim se pronunciou:

“E um dinheiro a mais que eu tenho. N3o sei de onde que vem e
gostaria que alguém me explicasse porque eu nao sei. Vocé sabe?
Entdo me explica.”

“E bom porque é uma ajuda. E melhor ter do que nao ter. Eu dou gragas
a Deus. Pra mim n&o € pouco nao, pra mim ta 6timo. Pouco com Deus é
muito.”

Daniela e Sandra, no entanto, consideram o beneficio como um direito e, por conta
disso, deveria ser pago o mesmo valor para todos:

“Acho que é um direito. E né, mas tem gente que ganha mais do que eu
e 0 marido trabalha e a mulher também, mas aqui em casa é s6 o
marido que trabalha. Acho que néo devia ser assim. (Daniela)

“‘Recebe mais quem tem mais de um filho. Seria bom se todos recebem
igual, porque € um direito né.” (Sandra)
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Nas varias falas observa-se que ha uma espécie de visdo predominante de que o

beneficio € uma ajuda®®

, OU um apoio, e ndo um direito. Aqui também fica evidente a
ideia de que o beneficio advindo do programa de transferéncia de renda € algo que se
ganha, muitas vezes, sendo visto como uma “beng¢ao de Deus”. E essa concepgao do
beneficio como uma ajuda, de Deus ou do governo, tem estreita relacdo com a forma
como as mulheres se identificam e como justificam a sua entrada e permanéncia no

Programa Bolsa Familia.

4.3. “Pobre?
E o diabo”?®'

A pobreza, no cotidiano da pesquisa, destacou-se como uma categoria relativa, com
peso diferente na formacgao da identidade social e que varia de acordo com o contexto e
com a interacdo social. HA momentos de negacao, mas ha também situagdes em que

se afirma e, que, inclusive, se interpreta o papel do “ser pobre” (PEREIRA, 2007).

Sendo assim, contrariando o Obvio, a maioria das beneficiarias ndo se compreendia
como pobre ou miseravel, apesar de fazerem parte de um programa de transferéncia de
renda, cujo critério de selecdo é a condicao de pobreza/miséria, auferida pelo valor da
renda per capita familiar. Quando perguntadas diretamente sobre a razao de receberem
o PBF, em nenhum caso escutei a autoidentificacdo com o status de pobre. A resposta

variava entre “porque tenho filhos na escola” ou “porque preciso”.

Isso ndo significa, no entanto, que elementos associados a vivéncia da pobreza, ndo
aparecessem em nossas conversas. Ao contrario: eram recorrentes os relatos em que
as entrevistadas faziam referéncia a situagdes de “dificuldade” e de “necessidade”, tais

como a falta de comida, ou o precario acesso a certos bens e servicos. A afirmacao da

0 Sjlvana Mariano (2008) observou que, entre as usuarias dos CRASs de Londrina, embora elas
identificassem a salde e a educacdo como um direito, os beneficios advindos da assisténcia social ndo
eram considerados assim, mas, ao contrario, eram concebidos como “uma ajuda”.

#6' Referéncia a resposta que Sonia Spindola, beneficiaria do Bolsa Familia, moradora do Parque Santo
Antonio, em Sdo Paulo me deu quando perguntei se ela era pobre.
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condigéo de pobreza apareceu nos discursos de forma indireta, diluida, generalizada e
indiferenciada, isto €, em alusédo a situacdes abstratas, como nesses comentarios de
Josiane:

“Eu votei no Lula e ndo me arrependo. Votaria de novo. Acho que para
ndés que somos pobres, ele t4 ajudando, t& dando o Bolsa Familia, o
Bolsa Escola. Pra mim é tudo igual.”

“Eu ndo pago agua, nem luz, é gato. Mas também nao sou a Unica que
tem gato, quase todo mundo faz isso aqui, porque aqui € um bairro
muito carente, muito pobre. Acho que o povo nem tem muito estudo,
profissdo, também nao tem muita oportunidade.”

Porém, quando questionadas, diretamente, se elas eram pobres, na maioria das

vezes a resposta foi negativa, acompanhada por um sentimento de constrangimento?®?,

como fica evidente nas falas reproduzidas abaixo:

“Pesquisadora: E vocé acha que é pobre?

Soénia: Ndo, eu ndo me considero pobre.

Pesquisadora: E por que vocé nao é pobre?

Sénia: Porque eu acho, eu acho que pobre [fica um tempo em siléncio]
como € que eu posso te falar ....[mais um tempo em siléncio] é aquelas
pessoas que nao tém vontade de trabalhar né. E .... como é que eu
posso falar [fica em siléncio]. Ai Milene, me ajuda... Nao, perai, eu tenho
que falar né. Nao, pobre é assim oh, eu acho que pobre sdo aquelas
pessoas tem preguica né, tanto de espirito, como é... preguica de
enfrentar a vida, de ir em busca do seu objetivo. Eu acho que, pobre eu
nao me considero.

Pesquisadora: Mas tem algum momento em que vocé se sente pobre?
Sénia: Se tem algum momento que eu me sinto pobre? Pobre ndo. Eu
nunca me senti pobre, nem quando eu morava no Maranhdo, que era
mais dificil. Eu acho que pobre é uma palavra muito.... muito pequena,
né. Eu penso assim.”

Para Sénia ela ndo & pobre e nunca foi, mesmo quando morava no estado do
Maranhdo e trabalhava “de graca”, isto é, sem receber dinheiro em troca do trabalho.
Na sua perspectiva, a pobreza nao significa falta de dinheiro, ou dificuldade financeira,
pois esta associada, ao contrario, a uma falta moral: a preguica “de espirito” e de “correr
atras”, a falta de vontade e de forca para enfrentar os obstaculos da vida. A pobreza é

entendida como algo “muito pequeno”, como uma auséncia de iniciativa e coragem e

%62 Em praticamente todas as vezes que eu perguntava, assim, diretamente a pessoa se ela era pobre

durante a entrevista, a reagéo era de constrangimento, seguida de negacado. Fazer essa pergunta era um
momento constrangedor, para mim e para as pessoas entrevistadas.
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ndao como um dado objetivo. Assim sendo, ela ndo se identifica com o status de pobre —
interpretado como algo pejorativo —, ja que ela, chefe da sua familia, “trabalha desde

crianga”, ndo se acomodou e fez o que podia para ter uma vida melhor.

A negativa da identificacdo com esse papel social também aparece nos discursos das
beneficiarias Nerci, Sandra, Ana e seu marido Alberto:

“Pesquisadora: Vocé se considera pobre?

Nerci: Pobre ndo. Pobre é aquele que nao consegue fazer arroz, feijao.
Acho que pela religido [evangélica] ndo fico pensando muito no material.
As vezes olhando uma revista ou a TV fico pensando porque que eu
recebo tdo pouco, uns tem tanto e outros pouco? Mas nado sei a
resposta, t6 esperando Deus falar.”

“Pesquisadora: Sandra vocé acha que é pobre?

Sandra: Nao me acho bem pobrezinha n&o.

Pesquisadora: E por que nao?

Sandra: Porque tem gente que nao tem nem casa para morar. Nao sou
rica, bem de vida, mas ndo sou muito pobre, porque tenho um teto para
dormir.”

“Pesquisadora: Vocé se considera uma pessoa pobre?

Ana: Siléncio

Alberto: Légico [risos]. Nés é rico? [risos].

Pesquisadora: Ana e vocé?

Ana: [Risos] Pobre, pobre... é dificil falar, porque tem tantas coisas de
ruim que a gente vé na televisao, que a gente vé no dia-a-dia, gente que
perdeu casa, tem gente que ndo tem um pao pra comer. Entdo gragas a
Deus ainda néo faltou ainda um pao pra gente tomar café, néo faltou
ainda um almocgo pra pér. Entdo, tipo assim, eu ndo me considero pobre
assim nao, porque gragas a Deus tem o basico.

Alberto: A gente aqui nao é pobre nao.

Pesquisadora: E vocé Alberto, acha que vocé é pobre?

Alberto: Porque gracas a Deus, Deus esta me dando saude, por
enquanto. Porque sem saude, se eu fosse pobre... Pra mim pobre é
quem nao tem saude pra trabalhar, pra correr atrds, quem tem o poder
pra correr atrds, pra mim, nao € pobre.

Ana: Nao tem saude, ndo tem um arroz um feijao pra colocar no fogo, ou
um péo pra dar pro filho, ndo tem um leite.

Bianca {filha de doze anos do casal]: Hum... eu acho que mais ou
menos.”

Rosimeire, no entanto, tem uma opiniao diferente das outras beneficiarias, ao analisar a
sua condicao social. Depois de varios minutos em siléncio, me disse:

“Eu acho que sou pobre sim, ndo tenho vergonha de dizer. Eu queria ter
meu dinheiro, trabalhar, ter meu dinheiro. Depender de marido ndo da
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ndo. Ja procurei emprego, mas ja desisti. Com meu dinheiro, eu
comprava o que eu queria pra mim.”

Esses relatos contrastam com a visdo predominante da pobreza como algo estanque,

limitado a falta ou insuficiéncia de renda. Pobre, nesse contexto, é o outro®

, jd que a
nogdo de pobreza € formada e reformulada constantemente, sendo marcada pela
comparagdo com 0s outros, pois sempre ha alguém em situacao pior (e melhor) do que
a sua. A pobreza, na perspectiva subjetiva®®* dos considerados pobres pelo Estado e
pelos académicos, é composta por elementos objetivos e também morais, pois esta
relacionada com a (im)possibilidade de aquisicao de bens de primeira necessidade —
em geral, alimentos e habitagcdo — mas também com componentes morais: pobre é
aquele que nao tem forga de vontade para lutar, ou que ndo tem saude para trabalhar,

conforme explicou Alberto.

Nesse sentido, pobre é aquele “que nao tem”: “que nédo tem um pao”, “que nao tem
arroz para colocar na mesa”, “que nao tem um teto” e que, diante dessas situacoes de
dificuldade e “provacgao”, nao tem forgcas para “correr atras”, ou “ndo tem saude para
trabalhar’ e, com isso, mudar a sua condicdo/destino. O trabalho e seus correlatos —
disposicao e capacidade — sdo valorizados e identificados como os elementos centrais

para a transposi¢cao da condi¢do de pobreza.

Pelo exposto, pode-se afirmar que ha uma série de valores associados a imagem do

#6% Algo parecido ja foi observado em outros trabalhos, como em: Cynthia Sarti (1996), Alba Zaluar
(1985), Cleonice Araujo (2007b), Maria de Fatima Pereira (2007), Teresa Caldeira (1984) e Vera Telles
2001).

£54 Ainda é recente a abordagem subjetiva da pobreza. Essa perspectiva possibilita compreender o
sentido que as pessoas pobres atribuem a sua condigdo social, pois considera a valoragdo que 0s
individuos tém sobre seu entorno social e econémico, analisando as preferéncias dos pobres, isto €, o
que eles valorizam como bens e servicos. A percepgao que os pobres tém sobre si mesmos e do
contexto em que vivem, segundo Mejia e Quintero (2006) “é um importante insumo para a formulacdo e
execucao das politicas publicas, assim como para a focalizagdo do gasto social, dado o carater das
multiplas causas da pobreza que ndo permite tratar por igual situagoes e dimensdes distintas da pobreza
em populagdes diversas” (MEJIA; QUINTERO, 2006, p. 39, tradugdo nossa). Uma vez que “[...] escutar,
aprender com a prépria fonte, qual é a sua realidade e como a qualifica dentro de seu préprio
entendimento, é muito importante no momento de realizar politicas sociais, ja que nem o Estado, nem as
instituicbes encarregadas podem saber melhor do que os pobres, quais sdo suas necessidades e como
estes as percebem, ou seja: Por que e como se sentem pobres?” (op. cit., p. 30, tradugao nossa).
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pobre na sociedade, os quais sao assimilados pelos assim considerados, pois

Nas sociedades modernas, a pobreza nao € somente o estado de uma
pessoa que carece de bens materiais; ela corresponde, igualmente, a
um status social especifico, inferior e desvalorizado, que marca
profundamente a identidade de todos os que vivem essa experiéncia.
(PAUGAM, 2003, p. 45)

De acordo com Serge Paugam a condicao de pobreza, além de impor limites quanto ao
acesso a bens materiais, demarca um espaco social inferior, uma vez que

[...] os pobres ndo estdo apenas privados de recursos econdmicos;
exercem também pouca influéncia sobre o poder politico, e sua
respeitabilidade corresponde, em geral, a sua posicao social inferior.
(op. cit., p. 47)

Ser considerado pobre, de um modo geral, € algo ruim, pejorativo, status com o qual
nao se deseja identificar-se, a ndo ser em situacdes especificas. Ao considerarmos as
opinides que os pobres tém de si e da sua condicdo social, nota-se que a pobreza é
também uma forma de classificagéo e de reclassificacdo de sujeitos. E por isso mesmo,

a pobreza é uma categoria movel, fluida e manipulada no cotidiano.

Isso talvez aconteca porque

O processo de construcdo social da identificacdo da pobreza se da
através de uma abordagem que reproduz todo o carater da
representagdo negativa dos pobres no meio social, sempre baseado no
pressuposto da falta, falta de consciéncia, de nog¢des de direito de
cidadania. (SARTI, 2005, p.36)

Essa negacédo do status, por parte da populacédo pobre, deriva, em partes, do fato da
pobreza, no Brasil, ter sido associada “a uma conduta moral que inferioriza e
descredencia os individuos que se encontram nessa condigdo” (ARAUJO, 2007a, p.
28). Para Cleonice Araujo, o proprio Estado, ao fazer da pobreza um objeto de
intervencao, legitima e consolida essa situacao de inferioridade social, no momento em
que define espacos e identidades, através de diferentes dispositivos®®®, os quais retiram
dos individuos o estatuto de sujeitos de direito. Dessa forma, ao intervir no problema, o

#65 1550 fica claro ao analisarmos a maneira como essa parcela da populagdo aparece nos discursos
oficiais: sdo os “mais pobres” do pais, a quem é destinado o Bolsa Familia, fazendo com que eles se
tornem “beneficiarios”. A alguns estudantes universitarios de graduagédo e pés-graduagdo, no entanto,
sdo concedidas bolsas de estudos e estes se tornam “bolsistas” e ndo “beneficiarios”.
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Estado, “sedimenta e contribui para diferenciar e ndo para tentar igualar os pobres ao

status de cidadao, condigdo que pressupde a igualdade” (op. cit., p. 28).

Seguindo na mesma dire¢do, Maria de Fatima Pereira (2007), ao pesquisar 0 momento
do recadastramento de beneficiarios do Programa Bolsa Familia na cidade de Fortaleza
(CE), observou que os programas de transferéncia de renda destinados aos pobres
constituem-se como espacos de producao de representacdes da pobreza, as quais sao
assimiladas e manipuladas pelos beneficiarios. Ou seja,

A representagdo da pobreza vai se delineando assim uma forma
institucionalizada de representacdo configurando-se numa situagéo de
estratégia de sobrevivéncia ou de resisténcia por parte dos atendidos.
(PEREIRA, 2007, p. 103)

Isso porque o “ser pobre” se configura com uma condigdo socialmente reconhecida
(PAUGAM, 2003) e que, por conta disso, é encarnada em varias representacoes
(PEREIRA, 2007) as quais, no cotidiano da pobreza, podem, inclusive, ser
teatralizadas®®®. Em decorréncia disso, muitos beneficiarios, na ansia de permanecer no
Programa Bolsa Familia, no momento em que estdo diante dos agentes responsaveis
pelo (re)cadastramento no Programa, interpretam o papel do “ser pobre”, fato que
permite a autora concluir que

[...] ser pobre € um personagem, é ter um papel social, praticas e
posturas inclusive, fundamentando politicas institucionais. Uma vez
inseridos nos programas, os pobres continuam em seu papel, o de
reafirmar sua condi¢do de pobreza diante de uma determinada plateia”
(PEREIRA, 2007, p. 101).

A variacdo da afirmacdo/negacdo da condicdo de pobreza e da viabilidade da
representacéo do “ser pobre”, como bem notou Pereira (2007), depende da situagao
vivenciada, da pessoa a quem se apresenta e do contexto de interacdo social esta

26Dg observacdo do momento de recadastramento no PBF, Maria de Fatima Pereira desenvolveu o
conceito de teatralizagdo da pobreza, o qual se remete a atitude que muitos beneficiarios assumiam
diante dos recadastradores, no intuito de explicitar a sua condigcdo de pobreza e comprovar/convencer
que, de fato, mereciam participar do PBF. A teatralizacdo da pobreza é entendida “[...] ndo no sentido de
estar atuando a partir de uma ficcdo, de personagens imaginarios, [...] mas, € demandada da prépria
realidade vivenciada pelos considerados pobres, da sua forma possivel de se apresentar aoc mundo”
(PEREIRA, 2007, p. 100).
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pY

acontecendo®’. Pois, se diante da pesquisadora, a resposta quanto a situacdo de
pobreza & negativa, diante do poder institucional, ‘vale tudo’, inclusive representar a
propria condi¢cdo, exagerando nos tracos identificados como sendo de uma pessoa

pobre?®®.

Essa questdo permite inferir que “a identidade da pobreza pode se dar, inclusive, num

transito rapido, por uma questdo momentanea” (op. cit., p. 122).

Na perspectiva subjetiva a pobreza pode ser sentida como passageira, ou evidenciada
quando ocorre algo, como no momento em que algum bem falta. Mas, nao é,
necessariamente, identificada, a todo o momento, como um elemento constitutivo e
central na formacdo da identidade social, ou como algo permanente, como acontece
quando se adotam critérios objetivos de medicdo da pobreza, como as linhas de
pobreza/miséria, pois

A identidade enquanto “pobres” se constitui através de um processo de
diferenciacédo entre iguais. Existe uma hierarquizacdo da pobreza entre
os considerados “pobres”, em que eles consideram como instrumentos
de diferenciacao fatores materiais e morais. (PEREIRA, 2007, p. 121)

?67 Aqui vale comentar a forma como Maisa, beneficiaria do Bolsa Familia da cidade de Franca- SP,
entrou na politica: “Eu fui 1&8 no Champagnat [local do cadastramento em Franca] falar com a assistente
social. Cheguei, tudo bem, quando sentei de frente pra ela que coloquei a bolsa no colo, pensei, nossa,
ela vai ver que é [a bolsa] de couro. Coloquei rapidinho a bolsa debaixo da cadeira. Dai contei a maior
histéria. Falei que era pobre, que eu tinha dois filhos, que meu marido tinha me abandonado e que eu sé
conseguia fazer umas duas faxinas por semana e que nao ganhava quase nada. Deu certo”. (Maisa, em
uma conversa comigo enquanto fazia faxina na casa da minha mae, no dia 24/09/2008). O interessante é
gue eu, amiga de Maisa, sabia que ela estava mentindo, porque ela faz faxina todos os dias, é casada e
o marido tem emprego formal. No momento em que ela me contava como foi 0 seu cadastramento, havia
em seu semblante um misto de satisfagdo por ter conseguido ‘enganar’ a assistente social e se tornar
beneficiaria do Programa e de justificativa, afinal de contas, ela inventou toda aquela histéria porque
“Erecisa” do dinheiro advindo do beneficio.

% Para convencer os agentes (re)cadastradores de que realmente merecem ser beneficiarias do
Programa Bolsa Familia € importante, no dia da entrevista, a composicao da personagem do “ser pobre”,
expressa na escolha em usar roupas mais velhas e acessoérios (chinelos ao invés de sapatos, por
exemplo) e na escolha do que se deve contar, como nos casos de doenca e violéncia que se enfrentam
na familia, dentre outros elementos. Isso ocorre, segundo Pereira, porque “o critério de observacao e
classificagdo usado pela equipe vai além dos depoimentos sobre a situacédo financeira comprovados em
notas e recibos. Ha outros indicios que sao entendidos, nesse contexto de apresentacao a equipe, como
sinais de pobreza. Assim, o signo do “ser pobre” pode ser representado numa indumentaria, na forma de
usar o cabelo, no cheiro exalado do corpo e assim por diante. Sdo simbologias sociais que compdem o
imaginario do que venha a ser um pobre” (op. cit., p. 105) e que as pessoas assim classificadas
manipulam, no momento do (re)cadastramento, a seu favor.
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Assim, a pobreza medida de forma objetiva concentra-se em definir quem é pobre a
partir da insuficiéncia de renda para consumir uma cesta basica de alimentos, ou pela
inadequacao de condigbes materiais para satisfazer as necessidades basicas. Mas,
para os pobres, além da caréncia de renda, ha a necessidade de lidar com o estigma
que a condicdo socialmente reconhecida do pobre acarreta, fato que os fazem
ressignificar a sua condicdo constantemente, manipulando as representacbes sociais
que acompanham o “ser pobre”, criando, inclusive um sistema proprio de significagao e
de classificacdo de si mesmo e dos seus ‘iguais’, o qual se baseia no mérito da
necessidade e na ideia de que ser pobre é aquela pessoa que tem falta de algo (casa,

comida, forca de vontade, saude, etc.).

A classificagdo da condicao de pobreza se d4 mediante a comparacao e por contraste
e, quase sempre, pobre é o outro. No entanto, como a pobreza €&, também, uma
categoria fluida e relativa, que depende da situacao e do contexto de interacao social,
quando as beneficiarias estdo diante de outras beneficiarias que, por exemplo, recebem
um beneficio no valor mais alto do que o seu, ou quando estédo frente a pessoas que
tém o ‘poder’ de conceder beneficios, o elemento central que passa a operar o sistema
de classificagcdo da pobreza é a definicdo de “quem precisa mais”. Nessa situacdo, em

geral, ha a autoidentificacdo com o status de pobre?®°.

Por conta disso, a pobreza se mostra como uma categoria que é utilizada muitas vezes

a favor e, em outros momentos, toma aparéncia de algo desconcertante. E que, em

decorréncia, desperta variados sentimentos.

4.4. (Sobre os sentimentos)

Os sentimentos estdo entre parénteses no enunciado dessa sessao porque nao é

recorrente considerar a opinido dos usuarios — que dirda os sentimentos e emogdes —

2% Gom excecao de Sonia Spindola que acha que ha pessoas que precisam mais do que ela do PBF,
mas que nao estdo recebendo.
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como variaveis indicativas®’® do sucesso/fracasso de uma politica. Isso acontece, em

partes, porque a emogao, na sociedade moderna ocidental, é identificada “como algo

N

que diz respeito a singularidade psicolégica do sujeito, o que a tornaria, portanto
refrataria a condicionamentos de natureza sociocultural” (REZENDE; COELHO, 2010,
p. 43).

As emocodes, no entanto, permeiam os trabalhos das Ciéncias Sociais desde as obras

de autores considerados classicos, como, por exemplo, Durkheim?®’, Mauss®’?,

274

Simmel’”® e Weber?”*, constituindo, inclusive, no final dos anos 70, um campo

disciplinar especifico sobre esta questdo: a Sociologia das Emocgdes. Mas, apesar de
serem temas de investigacdo, as emogdes®” configuraram-se de uma forma dubia, ja
que

[...] embora se tornassem elementos da interagéo social, eram vistas
como fatos ‘naturais’, realidades psicobiolégicas que ja eram dadas a
priori e modificadas até certo ponto pela socializagdo em uma cultura
especifica. Mais ainda, eram consideradas também fenémenos
subjetivos, individuais e particulares, mesmo que as sociedades
regulassem sua expressdo. Mantinham-se, portanto, assunto
prioritariamente da psicologia (REZENDE; COELHO, 2010, p. 13).

Assim sendo,

Construir as emogbes como um objeto das ciéncias sociais € inseri-las
no rol daquelas dimensdes da experiéncia humana as quais, apesar de
concebidas pelo senso comum como “naturais” e “individuais” — a

270 Os trabalhos de Bo Rothstein (1998), Frédéric Cauvet (2000) e Serge Paugam (1993, 2003, 2005 e

2008) sao exemplos da importancia da analise dos sentimentos quando se pretende investigar a

Iegitimidade e os efeitos subjetivos de uma politica pablica.

2T Nas obras de Emile Durkheim O Suicidio, publicada em 1897 e As formas elementares da vida

religiosa, de 1912, as emocgdes sédo consideradas como produtos da sociedade, ainda que expressdes
essoais.

b No pequeno texto A expressdo obrigatdria dos sentimentos, publicado em 1921, Marcel Mauss,

observando rituais funerarios de populagbes tribais da Australia, apresenta uma analise em que as

emocdes estao relacionadas com aspectos psicoldgicos, fisiolégicos e também sociais, reunidos em uma

realidade.

2% Para maiores informagdes, consultar: SIMMEL, Georg. Filosofia do Amor. Sao Paulo: Martins
Fontes, 2006 e Fidelidade e Gratidao e Outros textos. Lisboa: Relégio D’Agua Editores, 2004.

274 A ética protestante e o espirito do capitalismo, publicado em 1904, é um interessante trabalho em que
Max Weber demonstra como as emogdes, através do autocontrole, séo influenciadas pela religidao e pelo

capitalismo.

275 N emocao é conceitualizada por Arlie Hochschild como “a consciéncia da cooperagdo do corpo com

uma ideia, um pensamento ou atitude e o rétulo posto nessa atitude” (HOCHSCHILD, 1983, p. 75,

traducao nossa). O sentimento é concebido como uma “emogéo amena” (op. cit.)
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exemplo da sexualidade, do corpo, da saude, doenga, etc — estdo muito
longe de serem refratarias a agdo da sociedade e da cultura.
(REZENDE; COELHO, 2010, p. 12, aspas das autoras)

Os sentimentos sao pessoais, mas tém sua origem nas relagdes sociais e na cultura em
que emergem. Dessa forma, autores como Catherine Lutz e Lila Abu-Lughod?”
ressaltam o carater micropolitico das emocodes, isto €, ha, nas emocodes, um potencial
para alterar, dramatizar e reforcar a dimensao macrossocial em que estas sao
suscitadas e vivenciadas. Considerar este ponto é admitir que as emogdes surgem
“perpassadas por relagdes de poder, estruturas hierarquicas ou igualitarias, concepgdes
de moralidade e demarcacgdes de fronteiras entre os grupos sociais” (REZENDE;

COELHO, 2010, p.78).

A expressao dos sentimentos € considerada como uma linguagem, que pode ser
decodificada e analisada, pois diz muito das pessoas, mas também dos contextos e da

cultura em que estas estao envolvidas.

E é neste sentido que € interessante observar:

4.4.1. Os sentimentos relativos ao
Programa Bolsa Familia

Enquanto na Franga ser beneficiario do programa de transferéncia de renda Renevu
Minimum d’Insertion (RMI), conforme observado por Serge Paugam (2003) e Frédéric
Cauvet (2000), é algo humilhante por indicar que o individuo ndo esta conseguindo
sobreviver com seu trabalho e, por conta disso, precisa recorrer aos servicos de
assisténcia social, gerando, além da situagcdo de dependéncia da sociedade, a
assimilagdo por parte do sujeito “assistido” do sentimento de inferioridade e de
inutilidade social; entre as beneficiarias do PBF entrevistadas os sentimentos de

vergonha e humilhacdo ndo aparecem, pelo menos ndo de uma forma tao explicita

276 Para maiores informacdes, consultar: LUTZ, Catherine; ABU-LUGHQOD, Lila (eds.) Language and the
Politics of Emotion. Cambridge: Cambridge University Press, 1990.
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como nos relatos dos beneficiarios franceses. Os sentimentos predominantes eram os
de gratiddo e felicidade, pois, muitas se sentiam mais aliviadas e seguras por saber

que, “todo més, o dinheiro vem” (Déborah).

Uma das explicacdes possiveis para essa diferenca na forma de sentir e atribuir
significado ao fato de receber uma renda do Estado € que no Brasil ndo se configurou
uma sociedade salarial, movida pelo trabalho formalizado como componente central e
definidor das relacdes e identidades sociais, tal como Robert Castel (1998) descreve. A
maioria das mulheres escutadas®’’ eram donas de casas e ndo tinha vivenciado a

relacao de trabalho formal, com acesso a renda e aos direitos sociais dele advindo.

Tal afirmacao aparece de forma bastante nitida nas falas expostas abaixo:

“Pesquisadora: E depois que vocé fez o cadastro, o que aconteceu?
Soénia: Ela fez [o cadastro], mas eu nao acreditei muito.

Pesquisadora: E por que vocé nao acreditou?

Sénia: Eu pensei assim, caramba eu nunca fui privilegiada em ganhar
algo e a moga vem aqui na minha porta me cadastrar. E me cadastrou
em um més e no outro e ja veio o cartdozinho. Eu fiquei feliz. Entdo pra
guem néo tinha, ajuda né.”

“Pesquisadora: E vocé sente vergonha de receber o Bolsa Familia?
Sénia: Nao. Eu ndo.

Pesquisadora: E 0 que vocé sente por receber?

Soénia: Eu me sinto feliz porque tem alguém... entdo eu me sinto feliz,
porque € uma ajuda né. Alguém que se preocupou, sei la.
Pesquisadora: Alguém quem?

Sénia: Alguém quem, sei la, alguém. Mas sei que, isso veio de alguém
né que se preocupou com as familias carentes.”

Nas palavras de Sénia destacam-se alguns pontos a respeito dos sentimentos que o
PBF desperta: inicialmente, a descrenca, baseada nas experiéncias anteriores — “eu
nunca fui privilegiada em ganhar algo” — e na concepg¢ao de direitos como privilégios, ja
que ela “nao precisou fazer nada” para se tornar uma beneficiaria e a “ajuda” bateu na
sua porta, algo considerado improvavel para alguém que, desde pequena, precisou

“correr atras” para sobreviver. Em seguida, a surpresa e felicidade ao receber a

7 De toda a amostra, apenas duas beneficidrias estavam trabalhando com registro na carteira de

trabalho.
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confirmacao de sua inclusdo na politica, fato que foi interpretado, ndo como um dever
do Estado, mas como uma demonstragao de consideragao por parte de “alguém que se

preocupa” com a sua situagao e com a de outras familias “carentes”.

Muitas beneficiarias, assim como Sénia, afirmaram que se sentiam felizes e nao

envergonhadas, por fazer parte do Bolsa Familia:

“Pesquisadora: E vocé sente vergonha por receber o Bolsa Familia?
Ana: Eu ndo.

Pesquisadora: E por que nao?

Ana: Porque € uma ajuda de custo e ndo é sé por causa disso que eu
vou sentir vergonha.

Alberto: E um dinheiro a mais que entra.”

“Nao sinto vergonha de receber o Bolsa Familia porque é uma coisa que
me ajuda. E também n&o sou a unica que recebo, aqui mesmo [no bairro
Antenor Garcia, em Sao Carlos] tem um par de gente que recebe.”
(Josiane)

“Pesquisadora: E como vocé se sente por receber o Bolsa Familia?
Sandra: Eu me sinto feliz, agradecida.

Pesquisadora: E vocé ja sentiu vergonha por ter o Bolsa?

Sandra: Nao. Nao sinto vergonha. Pra mim é uma maravilha. Vergonha
de qué?”

Ser beneficiaria do Bolsa Familia, ou melhor, “ter o Bolsa”, ndo é visto como

28 'O mesmo N30 ocorre com a

pejorativo, isto €, como algo que se possa envergonhar
condicdo de pobreza: conforme explicitado na sessédo anterior, a identificacdo com o
status de pobre é, dependendo do contexto e da interagdo social, constrangedor e

vergonho.

28 O sentimento de vergonha apareceu, de forma indireta, apenas nas falas do beneficiario Marcos: “Ela

[a vereadora] devia ver minha situacdo, desempregado, dependendo do governo pra viver’. O que ele
esperava, ao procurar a vereadora, contou-me um tanto constrangido e contrariado era “uma
oportunidade, um emprego”, mas o que conseguiu foi se tornar beneficiario de dois programas de
transferéncia de renda. Para ele, que “sempre trabalhou”, a sua situagéo atual (viivo, desempregado e
beneficiario de dois programas de transferéncia de renda) era vergonhosa, nao pelo fato de ter deixado
de sustentar a familia, mas porque, agora, dependia “do governo” e ndo “do suor do seu rosto” para
cumprir a fungéo de provedor.
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A condicao de pobreza®”® ndo é entendida, por estas beneficiarias, como o fator chave
para a inclusdo na politica, ja que o PBF nao é concebido em termos de direitos sociais
(como o direito a vida, ou a renda, por exemplo), associado a ampliacdo da cidadania,
pois ndo ha a concepgcao generalizada de que se esta participando de uma politica
publica destinada “aos mais pobres” do pais, como € constantemente afirmado pelo
Governo Federal. O Programa € compreendido, ao contrario, como uma ajuda, a qual,
em muitos casos, nao foi preciso fazer nada para receber. E receber uma ajuda, “sem
ter que fazer nada”, ainda mais em um momento em que se esta precisando, desperta

o sentimento de gratidao, muito mais a Deus, do que propriamente ao Governo Federal.

Claudia Barcellos Rezende e Maria Claudia Coelho (2010), ao analisarem o sentimento
de gratidao, afirmam que a aceitacdo de um presente e do adiamento na retribuicéo
implica na aceitacdo de um estado de divida, no qual, o sentimento de gratidao seria
uma expressdao emocional. Sendo assim, estar em divida com alguém é estar em
relacdo, mas em uma posigao inferiorizada, devido a incapacidade de retribuicdo. Assim

0 sentimento da gratidao seria a expressao afetiva da aceitacao desse
lugar de divida, que é, em ultima insténcia, a aceitacao de uma relagdo
marcada por uma hierarquia, em que o sujeito entra em relacdo com
alguém que pode mais: dai a afirmagdo de que a gratidao teria “um
gosto de serviddo”. Sua emergéncia, obedece, portanto, a regras
morais, em uma “gramatica” que define o valor moral do sujeito em
funcéo de sua capacidade de sentir-se grato aquele que o beneficia [...].
(op. cit., p. 90)

Em decorréncia dessa relacdo de ajuda e de divida implicita, a gratiddo desperta,
também, uma atitude de reprovagdo as pessoas que “ficam reclamando” do Bolsa
Familia, em especial, dos baixos valores pagos. Criticar o Programa, principalmente por
alguém que esta dele se beneficiando, é entendido como uma atitude “feia”, feita por
pessoas “mal-agradecidas” que ficam “chorando de barriga cheia”. Nao “reclamar” e
‘defender’ a politica daqueles que “falam mal” seria uma forma de retribuicdo e de

demonstracao do sentimento de gratiddo que muitas disseram ter.

?7° De acordo com o ja exposto, ndo é a pobreza, mas sim a “necessidade” que justifica, para a maioria
das beneficiarias, a entrada e permanéncia no Programa Bolsa Familia.
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Sobre o0 exposto, pode-se afirmar que as politicas publicas, além dos objetivos previstos
em seus desenhos, depois de implementadas, geram resultados inesperados,
sentimentos e significados na populagcdo envolvida direta e indiretamente. Considerar
os sentimentos das beneficiarias mostrou-se relevante no processo de avaliacao de
uma politica publica, tanto porque permite tomar conhecimento sobre alguns efeitos
gerados depois que a politica ‘toma corpo’ e comega a interagir com a populagéo, como
para apreender os sentidos e significados que as pessoas atribuem a conceitos
correlatos — tais como cidadania, justica social e direitos — envolvidos no processo de
criacdo e implementacao de projetos de intervencao social, como o Programa Bolsa

Familia.

Dessa forma, as opinidbes e avaliagbes sobre o Programa Bolsa Familia estdo
intimamente ligadas a experiéncia individual diante das diferentes etapas que se
precisa passar (cadastro, tempo de espera, recebimento do cartdo, pagamento dos
beneficios, participagbes de reunides, por exemplo) e ao grau de dificuldade financeira
que a familia enfrenta no momento em que se comeg¢a (ou nado) a fazer parte do

Programa.

A partir da visdo da beneficiaria péde-se compreender como o desenho de uma politica
focalizada gera avaliagdes heterogéneas, dependendo da relacdo que se estabelece
entre a populacao e as instituicbes que implementam a politica e com o contexto em
que se vive. E preciso, pois, considerar, além dos niimeros e das estatisticas, o ponto
de vista das beneficiarias, suas avaliacbes e percepgdes para monitoramento e
aperfeicoamento de uma politica publica.
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“Tira a barriga da miséria”? =

Conclusao

Os esquemas de alivio a pobreza, desde seu surgimento, foram associados ao
trabalho, ou melhor, a sua impossibilidade, pois eram destinados aqueles que néo
podiam trabalhar — por incapacidade ou pela idade — e, consequentemente, ter acesso
a renda. Distribuidos, em grande parcela, em formato de bens em espécie — cestas
basicas, leite e vale-transporte — ou em valores infimos, os beneficios direcionados a
parcela pobre e miseravel da sociedade sempre estiveram vinculados a preocupagao
de nao gerar acomodacao nas pessoas que deles se beneficiavam.

Apesar de antiga, a relacdo entre transferéncia de renda e trabalho segue firme até
hoje, mas reconfigura-se ao admitir a concessao de beneficios a pessoas que nao
estao fisicamente impedidas de trabalhar, a ndo ser por questdes de limites do préprio
mercado de trabalho. E recente, pois, 0 movimento de expansao da cidadania através
de politicas sociais e assistenciais, destinadas a pessoas fora ou inserida
precariamente no mercado de trabalho, como as mulheres pobres, donas de casa, os
moradores de rua, os assentados rurais e 0s povos tradicionais (quilombolas e

indigenas).

O atual desenho das politicas sociais, dentro de uma tendéncia neoliberal, persiste na
focalizagdo da camada mais pobre, mas admite a distribuicdo de dinheiro, permitindo,
desse modo, relativa autonomia do beneficiario no ato de escolher o que consumir. E
possivel notar mudancas nas orientacdes das politicas de assisténcia social:
converteram-se em distribuicdo de bolsas para mulheres pobres.

Seguindo esta tendéncia, nas duas ultimas décadas, paises da Europa e América
Latina criaram diferentes tipos de programas de transferéncia de renda, cada qual com
especificidades relativas ao desenho e tipo de gestdo. No Brasil, as primeiras iniciativas
no ambito federal foram implementadas ao longo da segunda metade dos anos 90,

atingindo, no entanto, um publico restrito e com orcamentos relativamente baixos.
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O Programa Bolsa Familia surge no ano de 2003 com a finalidade de reunir, em uma
mesma politica, os diferentes programas de transferéncia de renda, operados pelo
Governo Federal. Impulsionado, inicialmente, pelo Programa Fome Zero, em pouco
tempo ‘rouba a cena’ e se transforma no principal projeto na area social do governo do

Partidos dos Trabalhadores.

Assim, em menos de dez anos de execugdo, o PBF conseguiu se estabelecer no
cenario politico e académico, nacional e internacional, despertando, dentre outras
coisas, criticas, elogios e, principalmente, uma série de estudos avaliatérios. Tendo em
vista a ampla producao académica sobre o Programa, constatei uma predominancia de
trabalhos com enfoque estatistico e amostral, interessados em observar a dindmica do
incremento de renda das camadas pobres e miseraveis e os efeitos econémicos

gerados.

Optei por fazer o caminho inverso, diminuindo a quantidade da amostra e aprofundando
0 objeto de estudo. Dessa forma, recorrendo ao método de andlise de politicas publicas
desenvolvido por Bo Rothstein (1998) e por Michael Lipsky (2010) e utilizando a
etnografia como metodologia de coleta de dados, um dos propésitos da tese foi realizar
uma avaliacdo dessa politica publica, considerando tanto os aspectos institucionais,
quanto os subjetivos. Procurei apreender os impactos, os sentidos, percepcgoes,
sentimentos e avaliagdes entre as pessoas que estdo envolvidas de alguma forma com
esta politica federal. O intuito foi, dentre outros, demonstrar a relevancia do método
qualitativo na avaliacdo de programas sociais €, com isso, contribuir de alguma forma,
para os estudos avaliatérios de politicas publicas, chamando a atencdo para a
importancia de se considerar a opinido dos beneficiarios e dos técnicos executores, na
busca de compreensdo de outros elementos que influenciam no sucesso/fracasso de

uma politica.

Com relagao a analise dos aspectos institucionais do PBF, empreendido no primeiro
capitulo, o saldo é positivo em varios aspectos. O mais destacado, no entanto, tem sido

o relativo ao incremento da renda dos setores mais empobrecidos que se reverte em
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queda do numero de pessoas pobres e miseraveis e no aumento do poder de consumo
da parcela da populagdo que menos consome.

Em termos de politicas sociais, observa-se um avango quanto a permanéncia da
politica no cenario politico enquanto um projeto (permanente?) de intervencéao social. O
PBF ja provou que veio ‘pra ficar’: aos poucos foi se consolidando e ganhando forca, ao
ponto de ser aceito como proposta, nas ultimas eleigdes presidenciais, tanto dos
partidos do Governo, como da Oposicdo. Amplamente conhecido pela populagéo
brasileira, parece haver um consenso entre os partidos politicos a respeito da
necessidade de permanéncia e de aperfeicoamento do Bolsa Familia. E nesse sentido
que Aldaiza Sposati (2010) afirma que o PBF estd caminhando para deixar de ser uma
politica de Governo — do PT — para se transformar em uma politica de Estado. Ou seja,
devido a popularidade do PBF e seu apoio politico, hd uma forte tendéncia de
institucionalizacdo deste programa, independente do partido e dos projetos politicos

que estiverem no comando do Governo Federal.

Outro ponto que merece atencao € que, apesar de ser uma politica focalizada, o Bolsa
Familia esta presente em todos os municipios do pais, com uma ampla cobertura de
atendimento, atingindo, inclusive, publicos especificos, tradicionalmente excluidos das
politicas publicas, como os extremamente pobres, as mulheres pobres, os moradores
de rua, os egressos do trabalho escravo, os assentados rurais e povos tradicionais
(indigenas e quilombolas).

Além disso, destaca-se pelo constante movimento de aperfeicoamento do seu desenho,
dos sistemas de informacdo/acompanhamento das condicionalidades e dos
mecanismos de gestao, fato que se expressa também na vontade e no poder politico do
Governo atual em introduzir alteracbes no projeto inicial, principalmente no tocante a
definicdo da renda per capita familiar, critério de selecdo do Programa e nos valores
pagos, demonstrando capacidade de adequacao ao cenario econémico. QOutro ponto
significativo é a capacidade de expansdo da politica, tanto na quantidade de
beneficiarios e do publico-alvo, como no orgamento. As metas de atendimento
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cresceram progressivamente, passando de 3,6 milhées de familias, em 2003, para 13,8
milhdes de familias, em 2013.

Ademais, € importante ressaltar que, configurando-se como o maior programa de
transferéncia de renda do mundo — tanto em quantidade de beneficiarios, como no valor
do orcamento — o Programa Bolsa Familia € um beneficio de carater nao contributivo,
isto é, diferente de grande parte das politicas do sistema de protecao social brasileiro, o
PBF nado é financiado por contribuicées prévias dos beneficiarios, fato que permite

classifica-lo como uma politica de assisténcia social.

De acordo com a tipologia desenvolvida por Bo Rothstein (1998, p.79), a concepc¢ao
das politicas publicas varia segundo o critério de complexidade adotado, o qual ira
determinar tanto as condi¢cbes operativas, como os tipos de medidas empregadas.
Nesse sentido, o Bolsa Familia pode ser classificado como uma politica mais simples,
mais barata e menos burocratica, pois sua condicdo operativa é mais estatica e de
origem regulatoria. Para o autor esse € o tipo classico de politicas implementadas
segundo preceitos do neoliberalismo, exatamente porque exige um critério de
complexidade mais baixo. Apesar de poder ser identificado como uma politica simples,
para algumas pessoas que lidam diariamente com o PBF, um dos fatores que mais gera
criticas — entre os beneficiarios e os técnicos, conforme observado nos capitulos trés e
quatro — é o carater burocratico do Programa, uma vez que, por lidar com diferentes
instituicdbes e niveis de governo, o processo de cadastro e inclusdo na politica, ou
mesmo a situacdo de suspensdo e bloqueio do beneficio sdo considerados muito

demorados e com falhas nas informagées.

Em contrapartida aos pontos positivos, por ndo se configurar como um direito, garantido
em lei, como acontece com o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), o PBF
permanece sujeito a cortes e incrementos de orgcamento, definido a cada ano. Nao ha
garantias institucionais, além do compromisso politico, que garanta a permanéncia
desse projeto. Sendo assim, foi necessario definir cotas de ‘bolsas’ para cada

municipio, determinadas a partir da estimativa de pobres de cada localidade. Se houver
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mais demanda do que a estimada, uma parcela da populagédo ficara sem acesso a
politica, a ndo ser que a quantidade de vagas para 0 municipio seja revista.

O Bolsa Familia se insere, pois, na tendéncia atual de resumir as politicas sociais ao
combate e ndo a superagdo da pobreza. Um dos argumentos que sustentam essa
afirmacao é o baixo valor pago aos beneficiarios. De acordo com o observado entre as
familias que recebem o PBF, sobretudo na cidade de S&o Paulo, o beneficio pago pelo
Governo Federal ndo leva a superacao da condi¢cdo de pobreza, mas evita a fome. Em
muitos casos, alivia a fome por alguns dias e até semanas, garantindo a Unica renda
fixa da familia. Dessa forma, em cidades de propor¢cdées como Sao Paulo e Sdo Carlos,
o Programa cumpre parcialmente seu objetivo, uma vez que ameniza, alivia, mas néao
supera a pobreza. Em outras localidades, sobretudo em cidades do interior do das
regides Norte e Nordeste, a renda extra e fixa do PBF age como dinamizadora das

economias locais.

Outra questao relevante que merece ser discutida € o conceito de pobreza adotado
pelo Estado brasileiro. Conforme discutido no capitulo dois desse trabalho, ha
diferentes formas de mensurar e definir esse problema social tdo antigo. De todas as
possibilidades, optou-se pela adogdo do conceito de pobreza absoluta, auferida pela
renda per capita da familia. Desse modo o PBF atua em apenas uma dimensao da

pobreza: a falta de renda.

E ao definir o que é pobreza e extrema pobreza utilizando apenas o critério renda, o
Estado opta por uma concepcao unidimensional, ndo atuando em outras dimensées da
pobreza. Mas, se por um lado a distribuicdo de renda permite maior acesso ao
consumo, por outro ndo se reverte, necessariamente, nem automaticamente, em maior
participacao politica e ampliacdo do acesso a cidadania, como observado no capitulo
quatro. O PBF nao é concebido, por grande parte das beneficidrias entrevistadas, como
uma politica publica que se recebe por estar em uma situacdo de desvantagem social.
Ao contréario, € visto como uma ajuda, dada pelo governo. A dimensao politica da

pobreza, no entanto, permanece inalterada.
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Assim, embora haja um debate recente sobre a necessidade de se conceber a pobreza
como um fendmeno amplo que, mais do que insuficiéncia de renda, pode representar a
privagdo de capacidades (SEN, 2000; 2001), ou a auséncia de politicidade,
caracterizando o que Demo chama de pobreza politica (2001; 2002; 2003), pouco se
avancou nesse sentido em termos praticos. Aceitar uma definicdo mais ampla de
pobreza nao significa negar aquelas pautadas na construcdo de linhas de
pobreza/indigéncia, uma vez que quando se pretende operacionalizar um problema
social e torna-lo objeto de intervengédo, necessario se faz o uso de indicadores de
mensuracdao e formas de interpretacdo dos dados coletados. O incbmodo se faz
presente no privilégio dos dados estatisticos adotados, tanto pelo Governo, quanto
pelas pesquisas de avaliagcdo do PBF, numa espécie de caminho de mao unica no
tratamento do problema, algo como: contra dados (estatisticos!) ndo ha fatos. A
discussao da pobreza, reduzida a simples condicdo monetaria, relega ao pobre e sua
complexidade, a condicao de simples detalhe na politica.

Os estudos sobre pobreza, em sua maioria, nao levam em consideragdo os efeitos
subjetivos da condicdo de pobreza e do acesso desigual aos bens materiais e
simbdlicos. Nao consideram, por exemplo, 0 peso que é conviver, diariamente, com o
estigma e com a valoragdo negativa que a pobreza tem no Brasil. Ou mesmo a
dindmica da condicdo de pobreza e desigualdade, isto é, o fato de que o pobre em
2012 ndo é o mesmo de vinte anos atras, porque as formas de exclusdo e de
desigualdade nao sao estaticas, elas mudam, conforme o sistema econdmico, cultural,
politico e social vai também se modificando. E as teorias e o proprio campo do
conhecimento sdo mais lentos e podem ndo acompanhar o mesmo ritmo das mudangas

sociais.

Admitir um conceito menos conservador de pobreza certamente iria exigir uma
redefinicdo do desenho da politica e de suas condicbes operativas. Mas, apesar das
dificuldades conceituais, o questionamento do “ponto de partida” € importante para se

avaliar o “ponto de chegada” das politicas publicas, pois, de acordo com Souza (2004),
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dependendo de como se defina o que seja pobreza, indicadores sociais serdo criados e
usados como parametros na elaboracéo e avaliagdo de politicas publicas.

Logo, a pobreza para o Estado brasileiro € quantificada e especificada, através da
ferramenta Cadastro Unico. Depois de ter seus dados cadastrados e sendo ‘aprovado’,
emerge a figura do beneficiario, isto é, aquele que recebe um beneficio advindo de um
programa de transferéncia de renda. Porém, na pratica, entre as pessoas que ‘recebem
a politica’, a categoria beneficiario — forma institucionalizada de definir o pobre que
recebe o PBF — n&o existe e a pobreza aparece como um elemento classificador que
pode ser manipulado por todos, inclusive por aqueles ‘oficialmente’ considerados como

pobres e extremamente pobres.

A segunda parte do texto buscou demonstrar a relacdo entre as pessoas e a politica,
depois que esta ‘sai do papel’. Objetivei compreender o funcionamento e os efeitos do
Bolsa Familia em uma metrépole e em uma cidade grande, situada no interior do
estado de Sao Paulo. Da pesquisa empirica sobre a politica ‘em funcionamento’ um dos
resultados mais marcantes foi observar que, em cada cidade, elementos centrais da
execucdao do Programa, tais como o cadastramento, a forma de vinculacdo das
informacdes e as atividades desenvolvidas com as beneficiarias, ocorrem de maneiras
particulares. Ou seja, ndo ha uma uniformidade na forma como a politica € ofertada,
pois cada municipio implementa e executa o PBF de acordo com as definicbes do
Gestor Municipal e com a sua estrutura administrativa e politica, fato que permite
afirmar que, em cada cidade, apesar das diretrizes norteadoras contidas no desenho da
politica, o Programa Bolsa Familia sera executado de uma forma especifica, gerando,
consequentemente, efeitos e percepgdes/avaliagoes diferentes.

Em Sao Paulo o cadastro ndo € continuo e a populacdo ndo consegue identificar um
local ou mesmo com quem conversar para obter informacdes sobre a politica, operando
uma espécie de ‘burocracia sem rosto’. Ja em S&o Carlos a populagao identifica as

instituicbes publicas de assisténcia social como locais onde se consegue “pegar o
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Bolsa”, mas a concessado do beneficio é personificada na figura dos técnicos que

realizam o cadastro.

Ao analisar, assim, o percurso que o Bolsa faz, saindo da esfera federal até chegar a
bolsa da Maria, foi interessante observar os varios processos que a politica passa, nos
quais a burocracia e os critérios super demarcados que ela exige, na pratica, acontece
de maneira mais fluida do que julgou Max Weber. Percebe-se que as relagbes sociais
estabelecidas entre os trabalhadores das instituicdes publicas e privadas e a populagéao
demandante, € um elemento fundamental para que o processo de oferta e de sucesso
da politica se efetivem. Em Sao Paulo, a cidade mais urbanizada e rica do Brasil, o
PBF tem um baixo impacto, por conta do baixo valor e da ma organizagéo do Programa,
alids, através da pesquisa de campo pude constatar que nesta cidade, o PBF nao
funciona bem, em todos o0s seus niveis de interacdo, tais como o cadastramento (a
porta de entrada na politica), as atividades complementares ofertadas aos beneficiarios
e na baixa cobertura que o Programa tem, isto €, a estimativa de pobres em Sao Paulo
€ superior a quantidade de beneficiarios. Ha, pois, muitas familias que estao dentro
dos critérios de selecao da politica, mas que nao foram cadastradas, como ocorre com
os moradores das favelas Vila Operaria e Humberto Miranda, situadas no Jardim

Critalia, Zona Sul.

Observando o PBF ‘mais de perto’ e pelo olhar ‘daquela que recebe’, é possivel
identificar efeitos positivos, relacionados, em grande parte, com o alivio da pobreza e o
sentimento de estabilidade que o acréscimo de uma renda extra e “certa” todo més traz
para a familia. Mas, além desse efeito, ha outros menos visiveis, tais como a
compreensao de que o beneficio é uma ajuda que se “‘ganha” do governo, ou que “caiu

do céu’.

Para as beneficiarias, o Programa é compreendido ndo em termos de politicas sociais,
mas como uma ajuda, a qual, em muitos casos, nao foi preciso fazer nada para receber.

E receber uma ajuda, “sem ter que fazer nada”, ainda mais em um momento em que se
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esta precisando, desperta o sentimento de gratiddo, muito mais a Deus, do que
propriamente ao Governo Federal.

Com relagédo a condigdo de pobreza foi observado que nem sempre as pessoas assim
classificadas pelo Estado se autoidentificam como sendo pobres: a categoria pobreza é
fluida e depende do contexto e da situagdo em que se encontra. Pode-se
autoidentificar-se como pobre, como pode-se afirmar que pobre “é¢ o outro". A
justificativa que as beneficiarias tém para serem titulares do Bolsa Familia € a

“necessidade” e ndo a condicao de pobreza.

Quanto a legitimidade, a politica é, em geral, bem avaliada entre as beneficiarias, mas
h& criticas com relagéo, principalmente, as diferencas dos valores pagos e denuncias
de injustica nos casos em que a pessoa recebe mais e precisa menos. Foi curioso notar
que a diferenga de valores pagos pelo Programa gera ‘disputa’ sobre quem “merece

mais” entre a populagao beneficiaria.

Dessa forma, as opinides e avaliacoes sobre o PBF estdo intimamente ligadas a
experiéncia individual diante das diferentes etapas que se precisa passar (cadastro,
tempo de espera, recebimento do cartdo, pagamento dos beneficios, participagdes de
reunides, por exemplo) e ao grau de dificuldade financeira que a familia enfrenta no

momento em que se comeca (ou n&o) a fazer parte do Programa.

Mas, apesar de ser amplamente conhecido “de nome” pela populagéo, poucas pessoas
— incluindo técnicos/as, beneficiarias, potenciais beneficiarios e a populacdo néo
beneficiaria — compreendem o desenho e a forma de funcionamento do Bolsa Familia,
apesar de haver uma grande quantidade de trabalhos escritos sobre esta politica. Foi
observado um amplo desconhecimento dos critérios de selecdo e de funcionamento,

bem como do desenho do PBF.

Por fim é importante destacar que, embora haja uma prioridade da mulher na
titularidade da politica, o dinheiro advindo do programa de transferéncia de renda néo é
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compreendido, pela beneficiaria, como sendo seu, mas sim dos filhos e, por isso
mesmo, deve ser gasto com eles. Outra questdo observada durante a pesquisa de
campo € que o termo beneficiaria, amplamente utilizado pelo Governo Federal e pelos
pesquisadores, simplesmente ndo tem nenhum significado entre as pessoas assim
classificadas. As titulares do Programa Bolsa Familia ndo assimilaram esse termo no

seu vocabulario: elas “tém o Bolsa”.

De acordo com o exposto, comprovar a queda da pobreza depois de praticamente trinta
anos de taxas estaveis parece nos levar a considerar os programas de transferéncia de
renda, automaticamente, como sendo um avanco das atuais politicas sociais de
combate a pobreza, uma vez que, o mais dificil aconteceu: em poucos anos caiu o
namero de pessoas pobres e miseraveis. Mas, embora tenha havido um aumento na
base de consumo dos segmentos mais pobres, esse incremento de renda nao se
converte, necessariamente, em melhoria nas outras dimensdes da desigualdade, nem

em maior/melhor exercicio da cidadania, tampouco em emancipagéo dos mais pobres.

Conclui-se que, deslocando o foco dos nimeros, para o cotidiano da politica, outros — e
nao menos significativos — elementos, ou melhor, certos detalhes, emergem como

indicadores para a avaliagao de uma politica publica.
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“A ciéncia é a caga de um passaro
definido de anteméo que,
depois de apanhado, sera preso

numa gaiola de palavras.”

Rubem Alves, Ostra feliz ndo faz pérola.

“Eu sustento que a unica finalidade da ciéncia

esta em aliviar a miséria da existéncia humana.”

Bertold Brecht



