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INTRODUCAO

O projeto busca analisar se a introdugfo de um programa de transferéncia de
renda, neste caso o Bolsa Familia, faz com que se alterem as relagdes de clientelismo na
politica local de pequenas cidades. Para isto, buscou-se observar desde aspectos do
desenho institucional do programa, sua implantacdo, seus critérios de selegdo,
cadastramento e condicionalidades até sua importincia na vida dos beneficidrios, as
percepgdes destes sobre o programa e como os politicos locais passaram a agir depois
que seus eleitores comecaram a receber um beneficio direto de um ator politico que esta

fora da esfera local.

Do ponto de vista empirico, foi proposta a andlise de mudangas que ocorreram
nos tltimos anos em cinco cidades da regido do semi-arido da Paraiba, visitadas pela
pesquisadora previamente durante sua experiéncia no Programa Conexdo Local.
Entretanto, no decorrer do processo de andlise, percebeu-se que o enfoque pretendido no
projeto de pesquisa somente poderia ser cumprido na andlise de trés cidades visitadas, e

ndo cinco, por conta das diferentes interagdes que ocorreram em cada cidade.

A pergunta principal da pesquisa visa diagnosticar se o programa Bolsa Familia,
por ser recebido pelo municipe sem intermedidrios no poder local, traz a ele maior
poder de escolha — e se essa escolha existe de fato — e enfraquece as relagdes
clientelisticas que permeavam a relagdo politica na regifio. Além disso, o que este
projeto procura investigar é o quanto uma politica que esta fora do acordo cliente-
patrono vigente pode influenciar este acordo e o quanto os individuos se sentem

igualmente livres para sair dele e fazer outras escolhas.



1. REFERENCIAL TEORICO

O objetivo desta segdo é apresentar os pilares académicos que sustentam a
aplicagdo dos conceitos escolhidos na andlise das relagdes de clientelismo na politica
local das cidades visitadas. Considerando entdo a area de concentragdo do trabalho,
foram identificados os pilares principais a serem pesquisados para fornecer arcabougo
teorico para a elaborag@o do trabalho, visando entregar — ao final do processo — uma

anélise que responda a pergunta de pesquisa.

Os pilares estdo concentrados em Particularismo e Programas de Transferéncia
de Renda. O primeiro pilar expde a base teérica das relagdes politicas e explicara
conceitos basicos como clientelismo, pork-barrel e rent-seeking, Para este primeiro
pilar, os principais autores a serem consultadas sdo: Stokes (2009) — que conceitua
formas de particularismo como clientelismo, patronato, pork-barrel e politicas
distributivas — e Carroll e Lyne (2007), que focam a andlise em pork-barrel, rent-

seeking e clientelismo.

Ja no segundo pilar — Programas de Transferéncia de Renda — serd explicado o
funcionamento deste tipo de politica publica e como tem sido aplicado em larga escala
da América Latina. Além disso, serd importante definir conceito auxiliares como
desenvolvimento e capital humano. Ainda nesta segéo serd comentado o funcionamento
do programa federal de transferéncia de renda com condicionalidades: o Bolsa-Familia,

bem como condicionalidades, funcionamento, e criticas comumente feitas ao programa.

Os temas foram selecionados desta maneira, pois cada um complementa uma
perspectiva envolvida na elaboragéo da andlise proposta. Para alcangar tal objetivo, €
necessario antes entender quais as relagdes entre os pilares. Vemos entdo, que a
fundamentacdo tedrica da resposta que este trabalho se propde a entregar serd aplicada
partindo de temas gerais — os conceitos de particularismo — até os casos especificos — as

cidades do semi-arido visitadas durante a etapa de campo da Paraiba.

1.1. Particularismo

O particularismo compreende a provisdo de bens — ampla ou restrita —

relacionada aos diversos tipos de falhas politicas de mercado (CARROLL, LYNE,



2007). Tais falhas funcionam como impedimento para que o estado realize a

maximiza¢do do bem-estar da sociedade.

Antes, porém, de expor os tipos mais comuns dessas falhas, € necessario dizer
que, de acordo com os autores consultados em todo o trabalho, entende-se como politica
distributiva toda iniciativa por parte de um governante ou ator social em posi¢éo
dominante que conceda algum tipo de favorecimento como recompensa para um

individuo ou grupo por sustentar determinada relacfo de submissdo politica.

1.1.1. Clientelismo

O clientelismo ¢ um subssistema de relagdo politica, no qual se reedita uma
relagdo andloga aquela entre suserano e vassalo do Sistema Feudal, com uma pessoa
recebendo de outra a protegdo em troca do apoio politico. O cliente fica em submissédo
ao patrdo, independentemente de com este possuir qualquer relagdo familiar ou
empregaticia. De um modo geral, essa relacdo envolve a concessdo de beneficios

publicos por parte do patrono na forma de empregos, beneficios fiscais, isengdes, etc.

O conceito de clientelismo €, enquanto atributo variavel de sistemas politicos,
semelhante ao conceito de mandonismo, caracterizado por meio do dominio pessoal e
arbitrario por parte de um ator politico devido a posse de um recurso estratégico
(Carvalho, 1997). Entretanto, os dois conceitos diferem na medida em que o
mandonismo ndo é um sistema propriamente dito, mas sim uma caracteristica da
politica tradicional. O clientelismo, por sua vez, traz na sua compreensdo uma relagéo
mais bilateral do que o mandonismo. Isso porque no clientelismo os beneficios
concedidos fazem parte de uma troca e a contrapartida acontece na forma de apoio
politico (votos) enquanto que, no mandonismo, a perspectiva € mais unilateral, como
um tipo de associagdo em que apenas um dos participantes se beneficia, sem, no

entanto, causar qualquer prejuizo ao individuo detentor dos recursos.

Tornou-se comum utilizar o clientelismo como paradigma para explicar os
diferentes niveis de desenvolvimento nas novas democracias. Alternativamente, o
conceito tem sido colocado como uma distorgdo ou desenvolvimento incompleto de
certos sistemas politicos. Avelino(1994) comenta os trés estagios de desenvolvimento
de uma sociedade em tradicional, em estagio de transi¢do e mobilizada baseando-se na

origem dos recursos envolvidos na relagdo de troca. Nas sociedades tradicionais, os



recursos sdo todos provenientes de um patrono, que os aplica de modo pessoal,
enfatizando um carater doméstico e quase afetivo na relagdo. Nas sociedades em
transigdo, os recursos passam a ser predominantemente estatais, havendo partidos
politicos organizados, disputando espago para gerenciar os recursos publicos. Ja nas
sociedades mobilizadas, o sistema politico € legitimado por meio da existéncia e
consideragdo de wvalores publicos e universais. Assim, pode-se considerar o
desenvolvimento de uma sociedade como reflexo da estrutura de poder e pelos graus de

pessoalidade nas relagdes de obtengdo de recursos.

O clientelismo € uma ferramenta muitas vezes utilizada para enfraquecer o
capital social e humano de uma determinada localidade, ou de uma nagdo por inteiro.
Ao se privilegiar a obtengéo de beneficios oriundos de entes externos a uma localidade,
o clientelismo busca manter a verticaliza¢@io da esfera publica e "modos de regulagéo
autocraticos", dificultando a democratizacdo da sociedade (Franco, 2002). Num caso
pratico, o individuo que detém o poder fornece beneficios para sua base de poder sem,
entretanto, torna-la independente, pois retroalimenta as rela¢des encadeadas de favores e
subordina¢des a cada novo favor. Antes, o clientelismo era caracterizado meramente
como um fendmeno diametralmente oposto a provisdo de bens coletivos em nivel
nacional. Entretanto, tal conceito tem sido revisto pela literatura. Segundo Kitschelt
(2000), politicos sdo considerados clientelistas a partir do momento em que distribuam
“rents” como bonifica¢do a um individuo ou grupo localizado. Assim, o clientelismo €

caracterizado pela troca direta entre votantes/eleitores e politicos.

1.1.2. Pork-barrel

Stokes utiliza-se do escopo das estratégias usadas pelos politicos para fazer a
distingdo entre as praticas. Pork-barrel é o primeiro tipo de politica distributiva, na qual
um beneficio é destinado para uma localidade em que o responsavel pela
politica/projeto tem interesses eleitorais. Pode-se dizer que a iniciativa se apropria de
um recurso publico para oferecer beneficios locais para a base politica do mentor do
projeto/politica/iniciativa. Casos classicos de pork sdo aqueles em que héd a concessio

de um beneficio em troca de apoio para conseguir o poder politico.

E importante ressaltar a distribuicdo de pork por parte dos politicos ndo ocorre
de maneira direta. O apoio politico (objetivo final) pode vir por meio da provisdo de

bens propriamente ditos (que cultivam a simpatia dos eleitores da localidade) ou por



meio de negdcios/iniciativas que atendam os interesses locais. Ja Carroll € Lyne
enfatizam que € o tipo de troca que cria a condigdo de determinado beneficio ser restrito
ou disponibilizado localmente. Na troca direta, bens sdo dados em troca do voto,
apenas. J4 numa troca indireta, o voto pode ser usado para premiar ou punir os politicos
de acordo com o seu resultado de gestdo. Além disso, enquanto na troca direta os
politicos sinalizam sua capacidade e inten¢do de premiar seus parceiros/seguidores com
bens imediatos e excludentes, na troca indireta o voto ou apoio politico € obtido

baseando-se nas apari¢des publicas e discursos politicos do candidato.

As trocas diretas implicam simplesmente a distribui¢do de bens restritos, no
sentido de acessibilidade. E o acesso que define a natureza de uma politica de provisdo
de bens: beneficios que sdo aparentemente idénticos na sua forma (como, por exemplo,
servicos educacionais locais ou utilidades) podem ser disponibilizados sob uma base

direta ou indireta.

Uma consequéncia negativa acontece quando os custos sociais da provisdo de
“pork” tornam-se aparentes para a parte desfavorecida (ndo-beneficiada) e candidatos
concorrentes usam oS meios para expor essas iniciativas, para que os desfavorecidos que
custearam esta medida usem seu voto como maneira de punir o politico (dando seu voto

a outro candidato).

H4, ainda, outro critério para analisar e definir o tipo de politica adotada por um
candidato em relagdo as estratégias eleitorais baseadas na distribui¢do de recursos.
Stokes usa a natureza desses recursos para diferenciar as estratégias em programaticas e
ndo-programéticas. Para ser considerada programatica, uma estratégia deve atender a 3
pré-requisitos: os objetivos de dada politica distributiva devem ser discutidos
publicamente (antes e depois da elei¢do, devendo também ser disponibilizados ao
pliblico de interesse); os objetivos da politica devem coincidir com aqueles enunciados
quando a politica estava em debate; e, por fim, a politica deve ser implementada da
maneira como foi publicamente anunciada e discutida. Estratégias distributivas ndo-
programaticas sdo aquelas que n3o atendem a qualquer um dos trés pré-requisitos

supracitados.

Sob esses critérios, diz-se que pork é uma estratégia politica ndo-programatica
que ndo foi objeto de debate puiblico ou um critério de distribuigdo que ndo corresponde

a realidade. H4 semelhangas entre clientelismo e pork-barrel: ambas sdo estratégias



eleitorais baseadas no fornecimento de recursos materiais, realizado de maneiras néo-

programaticas e enviesadas.
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Fonte: adaptado de STOKES (2009)

1.1.3. Rent-Seeking

Rent-seeking constitui outra maneira de prover bens para um publico de interesse
politico, mas acontece por meio de tarifas, regras de regulacgo, subsidios e outros tipos
de intervengdes governamentais que favoregcam um setor de produgdo especifico. Nesse
tipo de falha, o politico eleito articula de maneira legal alguma medida que propicie

beneficio econdmico, como um subsidio, por exemplo.

Muitas vezes, essas medidas tomadas para favorecer os produtores acabam
refletindo em maiores despesas para os competidores externos e também consumidores.
Carroll e Lyne (2007) citam como exemplo os casos dos subsidios agricolas fornecidos
para produtores de agucar, quando os EUA ndo registraram nenhuma importagdo por

mais de dois anos.

Essas praticas manipulam o ambiente econdmico & medida que os ganhos séo
gerados por uma vantagem competitiva (fiscal ou monetaria) para a base eleitoral de
determinado ator politico. Tais vantagens acabam por gerar valor social negativo, uma
vez que desestimulam a competitividade por meio da busca de aperfeigoamento de
produtos. Verifica-se rent-seeking na busca de renda baseada nesses tipos de atividades

para que determinada base eleitoral tome sua decisdo de voto.
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Entretanto, vale dizer que, por se tratarem de medidas formais tomadas pelo
estado, nem sempre as intervengdes do governo caracterizadas por rent-seeking séo
facilmente delatadas ou impedidas. Isso porque essas politicas governamentais podem
ser justificadas de maneira aparentemente neutra e orientadas por critérios de

desenvolvimento, como capacidade instalada, por exemplo (KITSCHELT, 2006).

Outro ponto importante a ser observado é que, na maioria das vezes o politico
responsavel pela medida de favorecimento néo estd se beneficiando de maneira pessoal
— 0 que 0 eximiria da culpa — mas sim empoderando sua base de poder ao direcionar os
recursos para a arena eleitoral (CARROL, LYNE, 2007). Mais do que isso, em muitos

casos esse tipo de politica pode aferir poderes e lucro de oligopélio ou até monopolistas.

Assim, como defendem Carroll e Lyne (2007) essas politicas setoriais podem ser
usadas para a construgdo de coalizdes politicas com base na troca direta em grande
escala, sob o pretexto da politica nacional e utilizagdo de estratégias de implementagéo

excludentes.

1.2.Programas de Transferéncia de Renda

A condi¢io de pobreza cria uma série de problemas relacionados a prote¢do
social dos cidaddos. Um programa de transferéncia de renda é um tipo de politica
publica que objetiva mitigar essas desigualdade e incrementar seu desenvolvimento por
meio de uma transferéncia pecunidria. Considera-se aqui a definicdo de Amartya Sen
(2004), de que o desenvolvimento “consiste na eliminagéio de privagdes de liberdades
que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer ponderadamente sua

condicdo de agente” (SEN, 2004, p.10-11).

Diversos programas de transferéncia de renda tém sido introduzidos desde o
final dos anos 1990 no mundo e especialmente na América Latina. Em geral, com
amplo apoio das entidades internacionais, a implementagdo destes programas hoje

atinge em alguma medida a maioria dos paises do continente latino-americano.

Este tipo de politica é hoje parte fundamental das agdes governamentais que se
propdem a quebrar o ciclo de pobreza intergeracional, principalmente dos paises
considerados de renda média (ou em desenvolvimento), que possuem grandes
desigualdades e que ao mesmo tempo possuem alguma capacidade orgamentéria e

institucional de implementagéo.



Em 1993, o Prof. Luiz Guilherme Schymura de Oliveira propds uma renda de 20
dolares igual para todos, em substitui¢do aos inumeros programas sociais existentes.
Dois anos depois, o administrador Stephen Kanitz sugeriu ao Senador Eduardo Suplicy
que apresentasse um projeto através do qual cada cidaddo brasileiro viesse a possuir um
cartio magnético que lhe desse direito a um crédito de cerca de R$ 20,00 mensais.
Suplicy, em artigo "They don’t care about us", publicado na Folha de S.Paulo em
28/2/96, propds que a operacionalizagio do Programa de Gera¢do de Renda Minima

utilizasse tal cartdo magnético.

No Brasil, dois programas anteriores tiveram grande contribuigdo na construgio
de um programa federal de transferéncia de renda; trata-se do Bolsa Escola e Renda
Familiar Minima. Esses programas foram implementados em Campinas e Distrito

Federal, além de outros 30 municipios.

O Distrito Federal implementou o Programa Bolsa-Escola no inicio de
1995, restrito exclusivamente as familias que tém filhos matriculados
em escolas piblicas de ensino fundamental (7 a 14 anos de idade) e
com renda familiar inferior a R$ 50,00 per capita. No final de 1995, o
programa atingia 12.095 alunos. Verificou-se significativa melhora
nas taxas de evasdo, que cairam de 8 a 10% para 0,2%, € aprovagdo
escolar, que subiu dez pontos percentuais em relacéo a taxa de 1994.

(SUPLICY, BUARQUE, 1997, p.86)

Na América Latina, os programas de transferéncia de renda possuem
caracteristicas de condicionalidade, ou seja, as familias (ou individuos) recebem os
recursos mediante o cumprimento de alguma agfo, em geral ligada a manutencdo (ou
ingresso) de criangas na escola ou de leva-las a postos de saide na periodicidade

definida.

O pioneiro desta linha de programas foi implantado no México, em 1997, sob o
nome de Progresa (Programa de Educacion, Salud y Alimentacion), seguido pelo PETI
(Programa Nacional de Bolsa Escola e Programa de Erradicagéio do Trabalho Infantil)
no Brasil, FA (Familias en Accion) na Coléombia, PRAF (Programa de Asignacion
Familiar) em Honduras, PATH (Program of Advancement through Health and
Education) na Jamaica ¢ o RPS (Rede de Proteccién Social) na Nicardgua. (Resende,

2006)

10
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1.3.Programa Bolsa-Familia

O Programa Bolsa Familia (PBF) ¢ um programa de transferéncia de renda com
condicionalidades criado pelo Governo Federal em 2003 para integrar € unificar
o programa de enfrentamento a fome e a miséria (Fome Zero)e os programas
anteriores: o "Bolsa Escola", o “Cartdo Alimentagdo”, o “Bolsa-Alimenta¢do” € o
"Auxilio Gas". O programa constitui o que ¢ tecnicamente chamado de mecanismo
condicional de transferéncia de recursos. Criado pela Lei 10.836, de 09 de janeiro de
2004 e o Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004, o PBF consiste na ajuda
financeira as familias pobres (definidas como aquelas que possuem renda per capita de
R$ 70,01 até 140,00) e extremamente pobres (renda per capita até RS 70,00). As

condicionalidades para que a transferéncia de renda se efetive séo:

* Frequéncia escolar minima de 85% para criangas e adolescentes entre 6
e 15 anos

e Frequéncia escolar minima de 75% para adolescentes entre 16 e 17
anos.

sdude
¢ Acompanhamento do calenddrio vacinal e do crescimento e
desenvolvimento para criangas menores de 7 anos;

* Realizagdo do exame pré-natal das gestantes e acompanhamento das
nutrizes na faixa etaria de 14 a 44 anos.

Assisténcia Social

» Frequéncia minima de 85% da carga hordria relativa aos servicos
socioeducativos para criangas e adolescentes de até 15 anos em risco
ou retiradas do trabalho infantil

Fonte: MDS, 2009.

De acordo com o texto de sua criagdo, os objetivos gerais do programa sdo:

“promover o acesso a rede de servigos publicos, em especial, de
satde, educagdo e assisténcia social, combater a fome e promover a
seguranga alimentar e nutricional; estimular a emancipagéo sustentada

das familias que vivem em situagdo de pobreza e extrema pobreza;

11



combater a pobreza; e promover a intersetorialidade, a

complementaridade e a sinergia das ag¢des sociais do Poder Publico™"

Por meio da transferéncia pecuniaria condicionada a populagdo, o governo
consegue articular o atendimento de duas prioridades de desenvolvimento social: o
alivio da situagdo de pobreza e o reforgo iniciativas de incentivo ao exercicio de direitos
sociais bdsicos nas éareas de Saude e Educagfo, por meio do cumprimento das
condicionalidades, o que contribui para que.as familias consigam romper o ciclo da

pobreza entre geragoes;

O PBF ¢ considerado pela revista americana The Economist® um dos principais
programas de combate & pobreza do mundo. Também o jornal francés Le
Monde afirmou que o PBF "amplia, sobretudo, o acesso a educagéo, a qual representa a
melhor arma, no Brasil ou em qualquer lugar do planeta, contra a pobreza."3. O grande
fator que destaca o PBF como programa de transferéncias condicionadas de capital é
conhecido como Principio de Pigou-Dalton. Esse principio comprova que uma
transferéncia de renda de um individuo mais rico para um individuo mais pobre, desde
que essa transferéncia ndo inverta a posigdo (social) entre os dois, resulta em uma maior
igualdade social (Dalton, p. 351). Dalton propds a teoria de uma relagdo funcional
positiva entre renda e o bem estar social, concluindo que o bem estar social cresce a
uma razdo exponencialmente decrescente em relagdio ao crescimento da renda, o que
leva a conclusdo que o maximo bem estar social s6 € atingido quando todas as rendas

sdo iguais (Rogers, 2004).

1.3.1. Regras e funcionamento

Tornam-se candidatas a receber o beneficio as familias pobres e extremamente
pobres, que devem se cadastrar no programa por meio do processo feito pela prefeitura
do municipio de origem, que insere os dados no Cadastro Unico dos Programas
Sociais (CadUnico), de forma a ficarem aptas para inclusdo no Programa. Apenas as

familias com renda mensal per capitade até R$140,00 enquadram-se na condigéo

! Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004.

? Happy families: An anti-poverty scheme invented in Latin America is winning
converts worldwide. The Americas: Brazil in The Economist print edition, MACEIO:
Feb 7th 2008.

 LANGELLIER, Jean-Pierre. No Brasil, governo paga bolsa para quem vai a

escola. Rio de Janeiro: Le Monde, 18 de setembro de 2008

12



potencial de recebimento do CadUnico. Por meio de um processo de selegdo da Caixa
Econdmica Federal para minimizar as possiveis influéncias do 'governante do turno' no
programa, o beneficio é liberado de forma impessoal, buscando impedir, assim, a

interferéncia de outros atores, por exemplo, politicos.

A prioridade no cadastramento é dada para a mulher. O beneficio € retirado de
duas maneiras: sacado com o Cartio do Cidaddo ou através de uma conta aberta na
CEF, que sdo enviados pelo correio. Estes cartdes funcionam de maneira analoga a um
cartdo de débito bancario normal, possuindo porém apenas a fun¢do de saque. Esses
cartdes sdo emitidos pela Caixa Econémica Federal pardgrafo e ndio deveriam ser aceitos
como moeda em estabelecimentos comerciais, apesar de terem sido vistos em campo
casos que o cartdo de um beneficiario fica retido em estabelecimentos comerciais como

garantia de pagamento de compras feitas a fiado.

Os valores pagos pelo Programa Bolsa Familia variam de R$22,00 (vinte e dois
reais) a R$200,00 (duzentos reais), de acordo com a renda mensal por pessoa da familia

e com o nimero de criangas e adolescentes de até 15 anos e de jovens de 16 e 17 anos.

O Programa Bolsa Familia tem trés tipos de beneficios: o Bésico, o Varidvel e o
Variavel Vinculado ao Adolescente. O beneficio basico, no valor de R$ 68,00 (sessenta
e oito reais), ¢ pago as familias consideradas extremamente pobres, aquelas com renda
mensal de até RS 70 (setenta reais) por pessoa (pago as familias mesmo que elas ndo
tenham criangas, adolescentes ou jovens). Ja o beneficio variavel, de R$ 22,00 (vinte e
dois reais), é pago as familias pobres, aquelas com renda mensal de at¢ R$ 140,00
(cento e quarenta reais) por pessoa, desde que tenham criangas e adolescentes de até 15
anos. O limite de beneficio varidvel para cada familia € de até trés beneficios varidvelis,
ou seja, até R$ 66,00 (sessenta e seis reais). Por fim, o Beneficio Varidvel Vinculado ao
Adolescente (BVJ), no valor de R$ 33,00 (trinta e trés reais), € pago a todas as familias
do PBF que tenham adolescentes de 16 ¢ 17 anos freqiientando a escola. Cada familia
pode receber até dois beneficios varidveis vinculados ao adolescente, ou seja, até R$

66,00 (sessenta e seis reais).

Com relagdo aos mecanismos de controle e monitoramento, o PBF utiliza-se de
tecnologia de satélites para realizar a troca de dados com as prefeituras do pais, de
forma a tornar mais dinidmica e impessoal a verificagdo das condicionalidades para,

entdo, liberar o beneficio para saque. As condicionalidades obedecem a critérios
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rigorosos: a presenga dos alunos as aulas ¢ acompanhada bimestralmente
pelo MEC e Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). Quando
uma familia é penalizada por descumprimento de condicionalidades ela € orientada a
procurar o gestor municipal do programa e apresentar um recurso para que a san¢do seja
revista. Aqui, cabe ao municipio avaliar os recursos apresentado pela familia e deferir
ou indeferir o pedido de retirada da sangdo. A familia que descumprir a
condicionalidade por cinco vezes consecutivas tem seu beneficio definitivamente
cancelado. Em 2008, por exemplo, o0 MDS informou que foram 23 mil os beneficios
cancelados por baixa frequéncia a escola. Além disso, outros 100 mil estdo bloqueados
em janeiro, mas nos casos de bloqueio os valores sdo recebidos, retroativamente, no

més seguinte.

Desde a lei que cria o Programa Bolsa Familia, em janeiro de 2004, o chamado
“Controle Social” é previsto. Segundo o governo, “O Controle Social ¢ a participagdo
da sociedade civil nos processos de planejamento, acompanhamento, monitoramento €
avaliacfio das a¢des da gestdo publica e na execugdo das politicas e programas publicos.
Trata-se de uma agfo conjunta entre Estado e sociedade em que o eixo central € o
compartilhamento de responsabilidades com vistas a aumentar o nivel da eficacia e

efetividade das politicas e programas ptblicos” (MDS, 2008).

Segundo o MDS, o controle social consiste no acompanhamento, monitoramento
e fiscalizagdo da sociedade, sobretudo da comunidade local, no que se refere ao
funcionamento e o desenvolvimento do PBF no municipio. Cada Instincia de Controle
Social (ICS) tem responsabilidades com cada pilar do programa, divididos em Cadastro
Unico, gestdo de beneficios, acompanhamento de condicionalidades, articulagio de
programas complementares e fiscalizagdo de irregularidades. Essa configuragio
descentralizada permite ampliar os pontos de contato do programa com a populagéo,

além de oferecer uma ferramenta de fiscalizagdo e disseminagéo do PBF.

1.3.2. Criticas e Opinido Pablica

Por serem programas de grande abrangéncia implementados em paises em
desenvolvimento, a transferéncia de renda dada aos individuos (ou familias) ainda néo €
capaz de suprir completamente todas as necessidades dos beneficiarios. Por isso, restam

davidas se estas transferéncias funcionam para diminuir a pobreza nas grandes zonas
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urbanas, onde o custo de vida € mais elevado e as oportunidades de trabalho (mesmo

que no setor informal) sdo maiores.

Discutir o PBF ¢é garantia de polémica em qualquer situag@o. Se o PBF tem sido
reconhecido internacionalmente por sua contribuicdo e exemplo de implementagéo,

nacionalmente também é alvo de muitas criticas.

Ha quem diga que por tras da estratégia de protegdo das vulnerabilidades
individuais, a iniciativa de unificar os diversos programas existentes antes do PBF
reforgou a visdo assistencialista do projeto, principalmente apdés a transferéncia da
geréncia do programa da pasta da Educagfo para a do Desenvolvimento Social. A
énfase esta na concessdo do beneficio como ajuda para compensar a pobreza e ndo para
estimular o preenchimento de direitos universais, como a educagdo (no caso do

programa Bolsa Escola).

Analogamente, o cumprimento total das condicionalidades ¢ questionado em
alguns meios de comunicac¢do como editoriais de jornal, revistas e blogs. Principalmente
no caso das grandes cidades, que tém um custo de vida notadamente mais alto.
Questiona-se se uma renda adicional de cerca R$ 60,00 para uma familia pobre €
suficiente na cidade de Sdo Paulo para tirar uma crian¢a da mendicancia. Ndo se sabe.
Entretanto, para algumas perguntas como se, apesar de nfo tirar uma crian¢a da rua, o
programa é efetivo para manté-la na escola ou melhorar o seu padrdo alimentar, ja

existem estudos conclusivos apontando melhora nos niveis de nutri¢do de criangas de

familias beneficiarias.

Ademais, ha davidas se o programa deveria concentrar seus esforcos em
aumentar este valor ou fiscalizar melhor as condicionalidades. Alguns trabalhos que
procuram responder a essa pergunta ja estdo sendo publicados e gerando discussdes na

esfera académica, mas raramente alcancam a midia com a facilidade das criticas.

Alguns criticos também sugerem que — dados os fortes tragos personalistas que
conduzem o voto no pais — o beneficio acaba por gerar uma situagdo de gratiddo nas
camadas mais vulneraveis, o que vem a coloca-las numa condigdo de eleitores cativos,
ou seja: que irdo sempre votar no candidato que estiver associado politicamente a essa
iniciativa. Isso ndo porque o programa esteja ameagado, mas porque o beneficio €, sem

davida, uma politica de assisténcia social sem precedentes que dificilmente deixard de
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ser considerada no momento eleitoral. Some-se a isso a dificuldade que a maioria das
cidades do nordeste brasileiro tem de se tornar uma opgo atrativa como mercado de

trabalho para empresas pela baixa escolaridade e grau de especializagdo da méo de obra.

Existe também a critica de que o beneficio desestimula a busca por emprego e
gera dependéncia4. O Banco Mundial replica dizendo que a quantia recebida ndo chega
a 25% do valor do saldrio minimo e que claramente é mais vantajoso obter um emprego
formal do que subsistir & custa do governo. Entretanto, na realidade das cidades

visitadas o otimismo para a vida profissional raramente encontra terreno fértil. )

Segundo o Banco Mundial, o objetivo maior de todos os programas ¢ a
acumulacfo de capital humano junto a familias pobres ou em estado de vulnerabilidade
social, seja ela permanente ou transitoria (Banco Mundial, 2005). Entende-se como
capital humano o capital incorporado aos seres humanos, especialmente na forma de
saude e educagdo. Esse capital seria o componente explicativo fundamental do
desenvolvimento econdmico desigual entre paises (PAIVA, 2001). Entretanto, os
programas possuem dentro de seus condicionantes e desenho objetivos especificos,
como reduciio do trabalho infantil, redugdo da pobreza corrente ou ainda como uma
protegio em épocas de crises (como fome causada por fatores ambientais ou
emergéncias passageiras). Adicionalmente, todos os programas possuem outras
externalidades que muitas vezes ndio sio imediatamente mensurdveis, mas que sdo
consideradas, se ndo como objetivo principal, como um ganho secundério importante
que ndo seria alcangado com outro tipo de agfio, como por exemplo, diminui¢do da

mortalidade, diminuigdo da violéncia e inclusio do individuo na economia formal.

2. METODOLOGIA

Esta secio busca estabelecer quais foram os procedimentos necessarios para
obter dados e informagdes consistentes para expor o problema e iniciar a estruturagéo da

resposta a pergunta de pesquisa.

* Bolsa Familia cria geragdo de dependentes. Estado de Minas, 30/09/2007
5 Uma revolugo silenciosa muda a vida de milhdes no Brasil e no mundo. Banco

Mundial, 22/08/2007.
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Deve-se relembrar que o presente projeto engloba também uma pesquisa de
campo, realizada na experiéncia de pesquisa anterior da aluna, que participou em 2009
do projeto Conexdo Local. Durante esse periodo foram visitadas as cidades de Pombal,

Patos, Cacimbas e Cabaceiras, todas no interior da Paraiba.

Para esta primeira etapa, a metodologia de investigagdo basica do estudo ¢ a
observacio dos projetos, privilegiando o cotidiano e seus micro-lugares (Spink, 2008).
Durante as semanas de observagio, foram realizadas entrevistas para procurar entender
as localidades e observar a condugio dos projetos, seus usudrios, idealizadores e
gestores. Além disso, foi possivel reunir-se com liderancas locais, visitar agdes
conduzidas pelo poder publico e pela sociedade civil, de maneira a buscar ter um mapa
amplo e pluralista da realidade, com intuito de tentar minimizar possiveis distor¢des e

imparcialidades.

A segunda etapa do projeto consistiu no levantamento de material tedrico como
artigos e teses sobre politicas distributivas e clientelismo, afora levantamento de
informacdes sobre o programa e seu funcionamento. Ao final, as percepgdes levantadas

durante a etapa de campo foram analisadas sob os pardmetros tedricos, buscando-se

responder a pergunta de pesquisa.

3. CIDADES

3.1.Pombal
Pombal é uma cidade com cerca de 30 mil habitantes sendo aproximadamente
12% pobre, com 3706 familias atendidas pelo PBF®. Em 2000, seu IDH era de 0,6617.
Atualmente, desenvolvem-se em Pombal diversos projetos sociais para incentivar a

insercdio produtiva, estruturados tanto pelo poder publico quanto pela sociedade civil.

Em seu passado, Pombal destacou-se como grande produtor de algoddo da
regido, um dos maiores do pais, até meados da década de 80. Hoje, ndo possui nenhum
destaque em sua economia, sendo dependente dos repasses federais, via Fundo de

Participagéo dos Municipios® e com pequenos comércios no centro da cidade.

® Fonte: IBGE, Contagem da Populagdo 2007.

’ Fonte: IBGE, Contagem da Populagéo 2007.

® 0 Fundo de Participacio dos municipios é uma transferéncia constitucional (CF, Art. 159, I, b),
composta de 22,5% da arrecadacio do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1), que a Unido repassa aos municipios. Principalmente para os pequenos, o FPM &
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A historia politica de Pombal é tipica de muitas cidades do nordeste do Brasil.
Nas eleigdes de 2000, a coligagdio vencedora unia partidos de diferentes orientagdes
ideoldgicas: PFL, PTB e PSB. Em 2004, a coligagdo que venceu era composta por PP,
PT, PSB ¢ PC do B. Em realidades como a de Pombal, as iniciativas governamentais,
como o PBF, tém especial relevancia para a populagdo por se tratar de uma regido com
um grau médio de desenvolvimento, mas que tem regides expostas a vulnerabilidade

social.

Historicamente, dois estilos muito distintos de governo tém se alternado na
administragdo do municipio: a familia Verissimo — tradicional oligarquia e origem de
prefeitos da cidade — e a gestdo de Jairo Feitosa, eleito em 2004 pelo PT gragas a uma
ampla coligagio que incluia aliados dessa familia. Jairo foi o responsdvel por muitas
melhorias em Pombal, principalmente no campo de profissionalizagdo de servigos e
articulagdo com movimentos da sociedade civil organizada. 3 anos mais tarde, Jairo
sofreria um acidente de carro fatal, deixando o governo para seu vice, que fez retroceder
muitos avanc¢os conquistados por Jairo. No pleito seguinte, candidataram-se Pollyana —
viuva de Jairo, profissional liberal e sem experiéncia politica — e Mayenne Van — esposa
de Abimael de Sousa Lacerda, conhecido como “Dr. Verissinho”, que ja ocupou o cargo

de prefeito de Pombal duas vezes.

A gestfio de Jairo Feitosa é reconhecida pelos habitantes pela institucionalizagdo

o
e despersonalizagdo dos servigos e projetos da prefeitura — a “primeira voltada para a
populagio” — com a criagdo de 6rgdos de assisténcia social e melhoria na infra-estrutura

de educagdo e saide.

A participagdo politica da populagdo na cidade é grande, hd indicios de
engajamento e consciéncia da cidadania, como por exemplo, o preenchimento dos
espagos publicos por conselhos ativos de educagéo e assisténcia social. De forma geral,
nas entrevistas as pessoas sustentam discursos que indicam satisfagdo com a gestdo
plblica local. Ha sinais de lagos fortes entre populagdo e poder publico, visto que a
participacdo das familias é constante, desde as mais ricas até as mais pobres; a igrejae a
sociedade organizada compdem uma massa critica que interage com o Estado buscando

organizar meios para a populagdo prosperar economicamente. Mas ha também focos de

algo que impacta fortemente as finangas publicas, pois quando ha queda no FPM geralmente hd
necessidade de ajustar o orgamento total, ja que muitas dessas pequenas cidades arrecadam poucos
tributos diretamente.
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vulnerabilidade extrema, como prostitui¢do infantil e moradores que sustentam suas

familias recolhendo material reciclavel no deposito de lixo da cidade.

Durante as entrevistas, percebeu-se que a area na qual as melhorias séo
consideradas mais importantes é a drea da saude. Um caso que ilustra isso € o da
ambulancia do SAMU, cuja chave ficava sob o poder do prefeito da cidade (antes de
2004) e hoje sdo consideradas pela populagdo como um grande avango, uma vez que a
estrutura para atender determinadas ocorréncias ¢ limitada & disponibilidade de uma

policlinica para a cidade (os hospitais ficam em pélos metropolitanos vizinhos).

Esse exemplo ilustra a forca da cultura politica clientelista, pois o prefeito
apropriava pessoalmente de um beneficio publico e que, por lei, deveria estar a
disposi¢do de todos os cidaddos de Pombal para gerar dividendos politicos. Durante a
sua gestdo, Jairo defendia que a chave da ambulancia deveria ficar no posto de
atendimento e seu vice, que veio a assumir a prefeitura apos seu falecimento,
argumentava que a chave deveria ser mantida sob a guarda do prefeito, “para que a
populagio soubesse que era ele, o prefeito, que estava lhe fazendo esse favor”. Tanto €
que quando assumiu a prefeitura, o novo prefeito tornou a guardar a chave da
ambulancia do SAMU consigo, de modo que cada um que necessitasse usar o servigo

tivesse que lhe pedir a chave.

Além disso, Pombal ja obteve destaque nacional por ter sido o primeiro
municipio onde houve devolugdo do beneficio do PBF. Em 2005, 211 familias
beneficidrias do programa Bolsa Familia tomaram a decisdo de devolver o cartdo que
dava o direito de receber R$ 50 por més porque, segundo contam os funciondrios da
Secretaria de Assisténcia Social, os integrantes das familias j4 haviam conseguido gerar
uma fonte de renda e o beneficio poderia ajudar outras familias que nfo haviam sido
contempladas. Nio foi possivel entrevistar alguma dessas familias, mas a Secretaria de

Assisténcia Social relatou o caso com bastante orgulho.

Sdo muitos os exemplos de iniciativas na area da assisténcia social que atendem
a populagdo. H4 o Centro de Referéncia em Assisténcia Social, por exemplo, que ¢
(CRAS) ¢ uma unidade publica da politica de assisténcia social de base municipal,
“destinado a prestagdo de servigos e programas socioassistenciais de protegdo social
basica as familias e individuos, e a articulagdo destes servigos no seu territério de

abrangéncia, € uma atuagfo intersetorial na perspectiva de potencializar a protegdo
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social” (MDS, 2010). O CRAS também deve ser organizar a vigilancia da exclusdo

social de sua drea de abrangéncia, em conexdo com outros territorios.

Essas unidades, na verdade, sdo o local onde uma equipe de trabalhadores da
politica de assisténcia social responsaveis pela implementagdio do Programa de Atengédo
Integral a Familia (PAIF), que objetiva a prevengéo e o enfrentamento de situagdes de
vulnerabilidade e risco social. La séo oferecidos servigos e projetos de protecédo basica e
pela gestdo articulada no territério de abrangéncia, sempre sob orientagdo do gestor
municipal. H4, em Pombal, dois CRAS localizados nos bairros com maiores indices de
vulnerabilidade e risco social, que oferecem atendimento psicossocial, cursos de

musicalizagfo, pintura e artesanato aos pombalenses.

Outro espago de prote¢do aos direitos dos cidaddos ¢ o CREAS (Centro de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social), que se constitui como unidade publica
e estatal onde se ofertam servigos especializados e continuados a familias e individuos
nas diversas situagdes de violagdo de direitos. Sdo fun¢do do CREAS, dentre muitas
outras: assegurar proteg¢do social imediata e atendimento interdisciplinar as pessoas em
situagdo de violéncia visando sua integridade fisica, mental e social, bem como
processar a inclusdo das familias no sistema de protegdo social e nos servigos publicos,

conforme necessidades (MDS, 2008).

No CREAS de Pombal, sio atendidas criangas, adolescentes, familias ou
qualquer individuo que tenha vivenciado situagdes de violagdo de direitos. Séo
oferecidos diversos cursos e atividades semelhantes as do CRAS, mas sempre com foco

na recuperacdo dos direitos e integrag@o desses individuos.

Ha iniciativas de assisténcia social por parte de outros atores politicos também.
A Igreja Catolica, por exemplo, organiza diversas iniciativas de aproximagdo da
populagdo mais carente da cidade, os catadores de lixo do bairro Francisco Paulino por
meio da Diocese de Cajazeiras, uma cidade vizinha. S3o organizados eventos como
fornecimento de refei¢Oes semanais e reunides para constituicdo e organizagdo da

Associacdo dos Catadores de Material Reciclavel.

Outra organizagdo, 0 CEMAR (Centro de Educagdo Integral Margarida Pereira
da Silva) atua nas éareas de complementagfo escolar, esporte, musica, danga e

qualificagdo profissional. A entidade nfio tem apoio financeiro de nenhum orgido do
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governo brasileiro e seus recursos provem da Europa ha 23 anos por meio de seus
parceiros: ESSOR, a Kinder Not Hilfe e a AKTION. A ESSOR ¢ uma associagio
francesa que apoia e articula atores na concepgéo e na implantagéo de projetos ou agdes,
com objetivo de facilitar o exercicio da cidadania e a inser¢io socioecondmica da
populagio. Em Pombal desenvolve o projeto de capacitagdo profissional para geragdo

de renda nomeado de “Ser Tdo Paraibano”.

Esse projeto — junto a todas as iniciativas apresentadas anteriormente — constitui
uma prova de como boa estrutura de assisténcia social pode complementar o Programa
Bolsa Familia e enfraquecer as estruturas clientelistas da cidade. O projeto tem o
objetivo de apoiar a inser¢do econdmica e social das populagdes urbanas socialmente
vulneraveis. Para isso serdo promovidos cursos de qualificagéo profissional e formagoes
para o desenvolvimento humano, apoio a iniciativas empreendedoras, bem como
articulagiio entre sociedade civil e autoridades locais sobre as politicas publicas. Parte

dessa metodologia j4 tem sido desenvolvida pela ESSOR no Brasil desde 1994 e no

Sertfio da Paraiba desde 2008.

A questio da formagdo do capital humano apresenta-se de maneira muito
interessante. Os funcionarios do projeto se emocionam ao falar sobre a transformagéo
na auto-estima dos participantes. Eles entram cabisbaixos e mudam a atitude de “eu néo
sei fazer nada” para “eu néo tenho emprego, mas sei fazer alguma coisa, tenho uma
profissdo”. A criagio de empoderamento do cidaddo € fundamental para modificar a
percepgdo de independéncia e dignidade por parte da populagdo, que agora conhece
meios alternativos para obter seus recursos, ndo ficando restrita a opgéo de ser cliente de
um ator politico, e sim habilitada a empregar suas competéncias individuais no processo

de obteng@o de renda.

3.2.Cacimbas
A cidade possui aproximadamente 7 mil habitantes, sendo pouco mais de mil o
ntimero de familias beneficiadas pelo PBF. A cidade possui o menor IDH do estado da
Paraiba (0,494, em 2000°), com uma estimativa de pobres segundo o IBGE de 16%. Até
1994 Cacimbas era parte de Desterro, cidade vizinha, e a partir de entdo se emancipou e

recebeu status de municipio. Desde entdo, divide espacialmente seu territorio em trés

? Fonte: IBGE, Contagem da Populagdo 2007.
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grandes 4reas: sede (Cacimbas propriamente dito), Sdo Sebastido (chamado de distrito)

¢ uma antiga area quilombola chamada Serra Feia.

No distrito de Sdo Sebastifio destaca-se a forga politica da familia do atual
prefeito (candidato tnico na 1ltima eleigdo) como um fator relevante no
desencadeamento de iniciativas voltadas para a geragdo de renda do municipio. A
atividade econdmica em Sdo Sebastiio se d4 apenas nos ndo mais de dez pequenos
comércios montados na rua principal do distrito e funcionalismo publico. A grande

maioria das pessoas passa o dia sentada na calgada numa cadeira de praia.

No distrito de Sdo Sebastifio ha alguns exemplos de politicas distributivas. Foi
construido com os recursos do IGD no ano da ultima elei¢do, um saldo para capacitagdo
profissional da populagio e a lista de beneficiarios da cidade publicada nos principais
pontos de circulagfo. Até a data da visita, a informag#io é que o saldo ainda ndo havia

sido usado para essa finalidade.

Em entrevista com o Secretario da Assisténcia Social, teve-se contato com o que
a gestfio local chama de “Programa de Transferéncia de Renda”, que consiste mais em
um exemplo de clientelismo do que uma iniciativa de gestdo publica propriamente dita,
pois a troca envolve bens fisicos e ocorre de maneira direta. Néo se trata de uma
iniciativa da prefeitura institucionalizada, mas de uma posig¢do de provisdo do gestor
para com a populagdo do distrito, sem regulamento ou periodicidade. O conhecimento
de tal pratica foi contado pelo proprio Secretério, que explicou que quando um morador
do distrito encontra-se em necessidade ele entra em contato com a administragdo
(representada sempre pelo secretdrio, pois o prefeito ndo reside na cidade que
administra) e expde sua situagdo, o que estd precisando comprar e quais as suas
motivagdes. Apos isso, 0 secretario emite um Atestado de Pobreza e providencia a
quantia que o morador pediu dando-lhe um cheque da prefeitura municipal. O cheque €
entregue pessoalmente pelo prefeito, reforgando os lagos de pessoalidade da relagdo de

proviséo.

De acordo com os critérios de Kitschelt e Stokes, esse caso configura um
exemplo de clientelismo, pois a troca ocorre de maneira direta e personalista, fazendo
com que a base de poder da atual gestdio (no caso, qualquer morador de Cacimbas com
titulo de eleitor) reforce cada vez mais sua subordina¢do com a figura provedora como

reconhecimento pelo beneficio recebido.
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O PETI (Programa de Erradicag@io do Trabalho Infantil) é um dos programas do
Governo Federal que articula um conjunto de agGes visando retirar criangas e
adolescentes com idade inferior a 16 anos da pratica do trabalho precoce, exceto na
condigfio de aprendiz a partir de 14 anos. A crianga passa no PETI o periodo oposto ao
periodo curricular, realizando atividades de complementag@o escolar e recreagdo como
esportes, pintura e musicalizagfo. Pelo menos ¢é isso que as unidades do programa
deveriam oferecer. Na visita feita em Cacimbas, percebeu-se que as atividades
realizadas nfio s6 ndo cumpriam os objetivos do programa, como eram as Unicas
unidades da regiio a estarem de recesso. Afora a alta rotatividade da equipe de
funcionarias, a populagio reclamou da baixissima qualidade da merenda, que devido a

cortes orgamentarios foi reduzida a uma “sopa nutritiva” de arroz.

A sociedade civil de Cacimbas possui algumas iniciativas com relativo grau de
organizagdo para lutar contra essa situagdo de vulnerabilidade social. Uma delas € o
Projeto Raizes, uma parceria da Caritas Brasileira com a organiza¢o espanhola, Manos
Unidas, e financiada pela comunidade de Valéncia, na Espanha, que tem como objetivo
promover a melhoria das condi¢des de vida na regido semi-arida através da ampliagdo
do acesso 4 agua e do aprimoramento dos modos de produgdo agricola, além do
fortalecimento da organizacdo social e da atuagdio da populagéo no controle das politicas
publicas. As atividades administrativas do projeto acontecem em Patos e as atividades
de campo sdo conduzidas por 10 jovens da comunidade de Cacimbas, intitulados
Agentes de Desenvolvimento Local (ADL). A captagio de é&guas pluviais com
armazenamento em cisternas, reservatorios usados para receber e conservar (armazenar)
essas dguas, nesse contexto, revela-se como uma das técnicas capazes de viabilizar o
aumento da produgdo agricola desses moradores (MDS, 2008). Varios sdo os tipos e
modelos de cisternas que podem ser usados. Dentre os mais comuns, destacam-se as
cisternas de placas de cimento, cisterna de tela e arame, de ferro e cimento, cisterna de

cal.

O projeto esta estruturado sob 4 linhas de atuagfo: mobilizagéo e organizagdo
social, que ¢ trabalhada através de reunides nas comunidades dos bairros de Cacimbas ¢
capacitagOes para conscientizagdo do uso da dgua. A segunda linha contempla os pilares
terra e agua, nos quais estdo contidas as iniciativas de construgéo de cisternas de dois
tipos: as de consumo, que armazenam até 16 mil litros de 4gua, o suficiente para o

consumo anual de uma familia e as cisternas de produggo (60 mil litros de capacidade).
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Ainda h4 a linha de educacio contextualizada que diz respeito a inser¢éo da realidade da
regido do semi-arido no conteudo didatico ensinado nas escolas, para que os jovens
agreguem mais valor no seu processo de aprendizagem com algo que de fato usaréo no
seu cotidiano. O tltimo eixo do projeto chama-se politicas publicas e engloba a
discussio de temas transversais como cidadania dentro da comunidade, com a finalidade
de fortalecer politicamente as pessoas para incentiva-las a lutar por seus direitos. Este
ltimo eixo é de elevada importdncia considerando que a cidade ndo vivencia

concorréncia politica, havendo apenas um candidato para a prefeitura na ultima elei¢@o.

Vé-se entdo, que o projeto se comporta como uma iniciativa de resisténcia a
perpetuacdo da estrutura clientelista do municipio. Aqui, ainda que o Programa Bolsa
Familia esteja distribuindo beneficios ndo oferece uma ameaga de mudanga para a
estrutura politica. Isso porque o cardter universalista do programa ndo esgota as
possibilidades de utilizagdo do poder do patrono politico da cidade na distribuigéo de
recursos:; as eleicdes nio tém concorréncia e os outros espagos publicos ndo sdo de

conhecimento da populagéo.

3.3. Cabaceiras

Cabaceiras é a localidade visitada de menor populagdo (cerca de cinco mil
pessoas, das quais 11% das familias € considerada pobre) e maior IDH dentre as
experiéncias estudadas (0,68, em 2000'%), com cerca de 500 familias atendidas pelo
PBF. A cidade apresenta o menor indice pluviométrico do Brasil e fica localizada no
cariri paraibano; destaca-se a nivel nacional pelo apoio que di as atividades de
caprinovinocultura, turismo e cinema como opgdo de gerar desenvolvimento para uma

regido ainda penalizada pela escassez de agua.

Em Cabaceiras, as fontes de emprego e renda seguem o mesmo padrdo dos
outros municipios ndo hé oportunidade suficiente para todos os cidaddos, de maneira
que a maior parte das familias depende do funcionalismo publico, aposentadoria,
programas de transferéncia de renda e pequenos comércios. Entretanto, 0 municipio se
destaca na regifio pela atividade econdmica da caprinovinocultura. Cabaceiras, com 400
quilémetros quadrados, possui o 9° maior rebanho caprino do estado, com cerca de 15

mil cabegas, e 0 11° maior rebanho de ovinos, com 7 mil cabegas.

1% Eonte: IBGE, Contagem da Populagio 2007.
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Cabaceiras também possui distrito, assim como Cacimbas. O distrito do Ribeira
¢ uma regifio onde a populacdo vive em sitios, sdo pequenos agricultores, artesdos de

derivados do bode, couro e chifre.

Na esfera da formagdo de oportunidades de geracdo de emprego e renda, a
prefeitura € ativa. O primeiro exemplo vem das cooperativas de costura, que iniciaram
suas atividades em dezembro de 2005, quando a prefeitura cedeu o espago fisico e
decidiu custear a energia elétrica de pequenos galpdes para micro organizagdes
informais de costureiras. As maquinas, compradas com recursos do IGD, foram doadas
a um pequeno grupo que veio a tornar-se uma cooperativa independente sem
personalidade juridica. A prefeitura também indicou uma empresa cliente na regido de

Santa Cruz do Capeberibe, em Pernambuco.

Por meio dessas medidas, o governo municipal garantiu o ciclo econdémico das
cooperativas; desde o espago fisico, equipamentos maquinas, ¢ até as encomendas.
Entretanto, ndo se pode deixar de notar que os cooperados trabalham em regime de
empreitada, ou seja, recebem a partir da quantia produzida. A inexisténcia de
personalidade juridica como uma associagfo, aliada aos pregos baixissimos que esses
grupos cobram por pe¢a produzida para serem competitivos implica em certa
flexibilizagdo dos direitos dos trabalhadores, que ndo trabalham sob o regime formal

trabalhista (nfio possuem carteira assinada) e tampouco tém algum tipo de beneficio.

Com relagdo as tentativas de capacitagdo, pode-se dizer que ndo existe uma
capacitagdo formal das pessoas nos moldes verificados nas outras experiéncias
visitadas, como nos cursos de Pombal. De qualquer maneira, ha bastante procura por
trabalho, havendo quase diariamente pessoas que oferecem sua méao-de-obra para
participar nas cooperativas. De fato, haveria possibilidade de expansédo desses negocios,
mas a estrutura fisica atual nfio a permite e a organizagdo ndo tem parceiros dispostos a
formaliza-la. Outra oportunidade € a costura de pegas com maior valor agregado, mas

que demandaria a capacitagdo dos colaboradores.

Na cidade ha ainda um polo universitario de ensino a distdncia do programa
Universidade Aberta, com infra-estrutura compartilhada com a Universidade Federal da
Paraiba (UFPB). O Sistema Universidade Aberta foi criado pelo Ministério da
Educa¢do em 2005 no dmbito do Forum das Estatais pela Educagio com foco nas

Politicas e a Gestdo da Educagdo Superior sob 5 eixos fundamentais, dos quais
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destacam-se a expansdo publica da educagfo superior e o aperfeicoamento dos
processos de gestdo das institui¢des de ensino superior (ME, 2008). Para isso, o sistema

busca fortes parcerias entre as esferas federais, estaduais e municipais do governo.

Convém expor brevemente os tltimos anos da histéria politica de Cabaceiras.
Arnaldo Junior foi prefeito da cidade por 8 anos (1997-2004), tendo sido o primeiro
prefeito a ter sido antes vereador na histéria de Cabaceiras, jd que todos os demais
iniciaram sua vida politica elegendo-se diretamente prefeitos (GONCALVES, 2010).
Segundo Gongalves (2010), Arnaldo também foi o primeiro prefeito do municipio a
realizar concurso para ocupagdo de cargos publicos, antes cerca de 70% era ocupado

irregularmente.

No seu primeiro mandato, a vice era, tia distante pertencente a uma tradicional
familia da regifio Teresinha Jesus Farias Aires. J4 no segundo mandato (coligagdo PFL /
PDT / PL / PSDB), seu vice fora o filho dela e, portanto, primo de Arnaldo, Ricardo
Jorge de Farias Aires. Apesar do tempo de trabalho conjunto, Arnaldo ndo apoiou seu
primo na candidatura a prefeito na eleigfo seguinte e sim a outro candidato, Gervasio,
Ele é o atual Prefeito da cidade, eleito pela coligagdo PFL / PMDB / PDT / PT e que
venceu Gervasio, que representava a coligagdo PP / PTB / PPS / PSDB, candidato de
Amnaldo nas elei¢des de 2004 e também 2008.

Em Cabaceiras temos mais um exemplo da influéncia politica e bonificagdo para
base de poder. O caso ¢ o do Programa do Leite da Paraiba e da Usina de
Beneficiamento do Leite da Ascomcab (Associagio dos Criadores de Caprinos e Ovinos
de Cabaceiras), que fornece leite de cabra, assim como outras associagdes de cidades

vizinhas, para o programa em questao.

Este programa ¢ uma das modalidades do Programa de Aquisigédo de Alimentos,
que promove o acesso a alimentos as populag¢des em situagdo de inseguranca alimentar
e promove a inclusdo social e econdmica no campo por meio do fortalecimento da
agricultura familiar (MDS, 2010). Trata-se de uma a¢do complementar ao Programa
Fome Zero e agdo estruturante do Bolsa-Familia, que propicia a aquisi¢do de alimentos
de agricultores familiares, com isen¢éo de licitagdo. Por meio dele, o governo compra a
produgio familiar e a destina aos beneficiarios do programa como politica publica de

seguranga alimentar. O PAA tem cinco modalidades, sendo elas: Compra Direta;

26



2000000000000 000000000000 0000000000C0CCKRCGOMIOINOIOONOIOONONSNY

Compra Direta Local com Doagdo Simultinea; Formagdo de Estoque; Programa do

Leite e Compra com Doagéo Simultanea.

Até 2008, a Ascomcab era a fornecedora de maior cota do Programa do Leite da
Parafba. Sua estruturacdo e desenvolvimento sdo devidas, em grande parte, ao incentivo
da administraciio do ex-prefeito Arnaldo Junior, que estimulou as atividades de geragéo
de renda na cidade como turismo e caprinovinocultura. Entretanto, recentemente a quota
foi reduzida apds a cassag@o do governador Céssio Cunha Lima (PSDB) em 2009, de
quem Arnaldo € aliado, e entrada do José¢ Maranhdo (PMDB) no governo do estado.
Pela dinimica partidaria regional, o atual prefeito Ricardo Aires (coligagdo PFL,
PMDB, PDT, PT para a eleicio de 2004) ¢ aliado do atual governo e inimigo da
Ascomcab. Com isso, abriu-se possibilidade para permitir influéncias contra a
Ascomcab e sua cota de fornecimento para o Programa Estadual do Leite, cujas cotas

sdo definidas pelo poder estadual.

Depoimentos colhidos em campo reforgam o alerta de Gongalves (2010): ja
havia sido tentada uma diminui¢do da cota da Ascomcab mas ndo havia tido sucesso
devido a pressdes e a propria dindmica de produgfo do leite caprino na regifio, pois néo
havia quantidade suficiente do produto e sua disponibilidade para substituir a produgéo
por parte de outro municipio “concorrente”, impedindo o governo estadual de

concretizar tal medida.

Aqui, vemos um exemplo de rent-seeking, caracterizado na retirada de um
beneficio econdmico competitivo de determinado setor produtivo por parte de um
inimigo politico. Antes, como a cooperativa tinha ligagdes com o prefeito e, este por sua
vez, com o governo estadual, a cooperativa obtinha uma vantagem sem efetuar nenhuma
troca direta com o ator politico que a favoreceu enquanto este passa a contar com a
aprovagdo dos stakeholders da Ascomcab, podendo canalizar essa aprovagdo em votos

da proxima vez que concorrer a algum cargo publico.

Apesar de ter conseguido reverter a deciséo, o caso da Ascomcab deve chamar
atengdo para uma reflexdo mais ampla do grau de centralismo do formulador da politica
publica e seus impactos. Por pouco, um programa importantissimo para a protegéo
social de muitas pessoas em situagfo de vulnerabilidade ndo foi colocado em risco em
detrimento da punigio da base de poder de um inimigo politico. Claramente, se tal

decisdo tivesse sido consumada, haveria prejuizos econdmicos € sociais para a
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comunidade consumidora e para os pequenos produtores familiares que dependem

sobremaneira dessa associagéo.

4. RESULTADOS

Durante a coleta de dados tivemos exemplos para os trés tipos de particularismo
explorados nesta pesquisa. Muitas vezes, um tipo se configura ndo de maneira absoluta
no sistema de gestfo, ou seja, ndo se pode dizer que um municipio € clientelista, mas
sim na intera¢do entre cidaddos e gestores publicos, na qual se véem pequenos

exemplos.

Em Pombal, por exemplo, vé-se um nivel de desenvolvimento da cidade superior
as demais visitadas. As estruturas de satude e educagdo funcionam como esperado e ha
esforcos da administragio municipal direcionados a promover melhorias no
atendimento. Além disso, a prefeitura possui iniciativas de assisténcia social
diversificadas e focadas em publicos especificos — como o CRAS, CREAS, PETI e
outros — que amparam a populagdo e proporcionam o desenvolvimento do capital
humano da cidade. H4 ainda iniciativas de capacitagdo para geragdo de emprego e
renda, conduzidas tanto pela sociedade civil quanto pela administracio municipal,
formando um ciclo de protegfo social. No médio prazo, esses sdo fatores que podem

justificar o nivel superior de desenvolvimento em que a cidade se encontra, frente as

demais da regido.

Apesar disso, o caso da ambuléncia do SAMU demonstra que as relagdes locais
ja foram fortemente clientelistas e que subsistem praticas semelhantes de pork-barrel
em atores politicos de menor expressdo. Ou, ainda, poderiam existir caso esses atores

dispusessem de poder politico suficiente para tal.

Essa mudanga na relagdo politica é resultado justamente destas iniciativas
governamentais e ndo governamentais, que complementam o cumprimento do programa

federal de transferéncia de renda (PBF).

Em Cacimbas, temos uma situagio oposta, onde o municipio dispde de
incipientes estruturas de apoio & saiide e a educagio, sendo que durante a visita
nenhuma delas foi vista em funcionamento. Principalmente no Distrito de S&o
Sebastido, onde encontra-se instalado um ciclo permanente de pobreza e vulnerabilidade

social, caracterizado pela auséncia completa de atividade econdmica (exceto pelos
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microestabelecimentos e funcionalismo publico) que estimula o éxodo e torna a
populagdo extremamente dependente do auxilio do poder publico, personificado na
figura do Secretdrio de Assisténcia Social. Aqui as relagbes sdo visivelmente
particularizadas, reforgadas pela fala do Secretdrio que afirma que “sabe de verdade
quem ¢ pobre e quem €é preguigoso € ndo quer trabalhar”. Esse tipo de comportamento
caracteriza oportunidade para continuagdo de medidas particularistas como pork e o

clientelismo propriamente dito.

Entretanto, uma chance de mudanga desse paradigma estd em projetos como o
Projeto Raizes. Por meio das linhas de trabalho, o projeto tenta trabalhar a mobilizagéo
e organizacdo social enquanto realiza a construgfo de cisternas para armazenamento de
dgua para uso doméstico e comercial, viabilizando a convivéncia dessa populagdo com
o clima semi 4rido da regifio. Paralelamente, os debates promovidos pelos agentes de
desenvolvimento local (ADL) — jovens da comunidade — contribuem para fortalecer
politicamente as pessoas para incentivi-las a lutar por seus direitos e impedir a

perpetuagdo da estrutura clientelista do municipio.

Em Cabaceiras, temos um exemplo de como o estimulo para a atividade
econdmica por parte do poder publico ¢ capaz de trazer desenvolvimento para o
municipio. Por meio da Festa do Bode Rei, conseguiu-se valorizar e alavancar a
caprinovinocultura na regido, além de atrair turistas para a regidio. Vale ressaltar que
antes da mudanca de gestdio, a situagdio politica do municipio era como a maioria
tradicional da regiio, em que o poder politico passava de mdos entre familias

latifundidrias.

Ainda com tais mudangas, ndo se deve ignorar que as relagdes politicas s3o
arraigadas a ponto de existirem brechas para préticas particularistas. Isso ¢
exemplificado no caso da Usina Ascomcab e o Programa do Leite da Paraiba, no qual a
tentativa de limitacdo da cota da usina no Programa de Aquisig¢do de Alimentos traz um
exemplo de rent-seeking. Mais especificamente, a iniciativa buscava néo beneficiar,
mas prejudicar um setor produtivo no qual reside a base de poder do principal oponente
politico da atual gestdo. Ainda que o recebimento do beneficio do Bolsa Familia ndo
estivesse ameacado, se esta ameaga se concretizasse certamente haveria um retrocesso

no nivel de desenvolvimento dos agricultores familiares dessa comunidade.
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5. CONCLUSAO

Todas as cidades visitadas durante a etapa presencial da pesquisa possuem
caracteristicas historicas comuns: cidades rurais, pouco desenvolvidas economicamente,
tendo sido anteriormente latifindio monocultor exportador. Tais caracteristicas
compdem um plano propicio para o surgimento de relagdes particularistas, por meio da
figura dos coronéis, detentores do poder politico e de recursos para usar a populagdo

como massa de manobra para manter (e as vezes ampliar) seu poder politico.

O principal ponto deste trabalho € avaliar como reagem essas relagdes politicas
com a introdugio de um programa que transfere recursos para essa populagdo e ao
buscar reduzir a situagdo de pobreza dos beneficiarios, forneceria subsidios para reduzir
a dependéncia deste do patriio/provedor. Acontece, contudo, que o desenho do
Programa evidencia a descentralizagdo e a divisfio de responsabilidade entre os entes da
federagdo, de modo a favorecer inovagdes locais e estimular a participagdo democratica
na gestdo do programa conjuntamente com outros programas sociais. A tabela abaixo

exemplifica esta divisdo de atividades.

Tabela 1 — Dimensoes para superagdo da fome e da pobreza

Divulgacdo do programa, Pesquisa de atividades que
o . Recursos para escola e .
Atividade cadastramento, envio e target | _, . podem serdesenvolvidas na
Sistema de Salide R
correto localidade

r'(')_r_géo Responsavel {Governo Federal feitura L
Operacionalizagdo do Disponibilizar ensino, escola e [Cursos para capacitaggo dos

Atividade recebimento (senha e caixa  |Sistema de Satide de beneficidrios para o exercicio
para saque) qualidade de atividade remunerada

Orgdo Responsavel 3, GO Federall | Prefei

Fomento de criagdo de
empregos ou organizagdo de

Atividade Concessdo do beneficio Esclarecer e fiscalizar as condic|cooperativas ou outras
maneiras do beneficidrio
trabalhar

Orgdo Responsavel Governo Federal

2 o Recadastramento periddico 5 i

Atividade & Montar conselho fiscalizador

dos beneficidrios

Orgdio Responsavel
Fonte: NASCIMENTO, 2010, p. 29
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Viu-se que esta divisdo de atividades propicia um desempenho distinto do
Programa Bolsa Familia em cada um dos municipios, discutidos no decorrer da
pesquisa. Essa classificagdo € resultante da interagdo de outros fatores de
responsabilidade municipal. Mais especificamente, esse desempenho estd sujeito a
muitos fatores, que essa pesquisa permitiu identificar da seguinte maneira: para a
protegdo social e desenvolvimento individual dos cidaddos destes municipios,
primeiramente € necessdria a existéncia de uma rede de amparo as necessidades bésicas
dos municipes. Isso significa dizer que € premissa possuir dreas de Satide Publica e
Educagfio desenvolvidas o suficiente para prover formagio e assisténcia minima as
pessoas, principalmente os mais jovens. A partir disso, para que uma pessoa Sse
desenvolva, sera necessario empenhar uma atividade econdmica, mas antes € necessario
que existam oportunidades de emprego e renda. Diante de uma possivel escassez,
programas de capacitagdo podem suprir essa deficiéncia e possibilitar que o individuo
desempenhe uma profissdo ou até mesmo torne-se empreendedor, como acontece em

Pombal (com 0 CEMAR) e em Cacimbas (com o Projeto Raizes).

A transferéncia recebida pelo cidaddo representa um aumento na condigdo de
bem estar e estimula o consumo da familia (sendo que em alguns casos esta é a unica
fonte de renda da casa). Quando estdo presentes as condigdes descritas anteriormente, o
cidaddo tem maiores possibilidades de escolha e, portanto, de se desenvolver por meio
destas. Em cidades menos desenvolvidas, o recebimento do beneficio € bem menos
efetivo na mudanga de realidade das familias beneficiarias. Ainda que recebam o
dinheiro, essas familias ndo tém nenhuma opgéo de quebra do ciclo da pobreza, isto &,
carecem de oportunidades para melhorar seu nivel de vida, como estudar e trabalhar

com saude, por exemplo.

Esses fatores, contudo, estdo sujeitos a outra condigdo, que € o panorama
politico da cidade em estudo. Principalmente devido as caracteristicas historicas, a
existéncia ou ndo de disputa pelo poder traz mais agilidade ao sistema. Se ndo ha
disputa, o politico se preocupa em manter o sistema funcionando no menor desempenho
possivel, chamando para si os créditos pelos recursos obtidos a cada melhoria infima.
No entanto, quando a disputa existe — como no caso de Cabaceiras e Pombal — os atores
politicos sdo estimulados a elevar o seu nivel de servigo na busca pelo apoio politico,

além da gratiddo e fidelidade.
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Além disso, do ponto de vista das relagdes clientelistas, emblematicas no caso
do nordeste brasileiro, é questionavel o argumento de que o programa elimina a
dependéncia da populagdo dos detentores das fontes de recursos. Esses detentores
podem arrumar um jeito de vincular sua imagem ao beneficio federal, sem que o

beneficidrio saiba diferenciar.

Néo se pode dizer ao certo, se o PBF de fato conscientiza a populagdo de que ela
ndo esta aprisionada na relagdo de dependéncia com o politico, justamente porque —
como ela vem de um nivel acima (federal) — ndo estd se mostrando uma alternativa a
relagdo clientelista, outra op¢do de voto, outra opg¢do de obtengdo de recursos ou
vantagens. Isso porque ainda que o eleitor perceba que o poder do patrdo néo é tdo forte
ou correto, quando ele precisar de ajuda ela ndo vai pedir auxilio ao representante do
poder federal, e sim para o representante do poder em nivel municipal. Além disso, boa
parte da populagdo ndo compreende plenamente o programa e que ele ¢ conduzido pelo

Ministério do Desenvolvimento Social, e ndo pelo presidente em exercicio.

Por fim, ndo € a transferéncia de renda em si que quebra o pacto clientelista e
altera a relagdo de clientelismo na politica local das pequenas cidades, mas sim a
conjugagdo do beneficio com uma estrutura administrativa (governamental ou néo) de
apoio ao cidaddo. Isso envolve a existéncia de infraestrutura para Satde e Educagéo,
patamares de competigo politica minimos e articulagcdes associativistas com a
sociedade civil organizada que incentivem o preenchimento de espagos publicos. Ou
seja, o nivel de atendimento das contrapartidas municipais reflete diretamente na
capacidade do programa de se tornar uma fonte de recursos secundéria e empoderar a

populagfo para se sentir livre, desenvolver-se, e deixar o pacto clientelista.
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