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RESUMO

No contexto de crescimento da pobreza e acirramento das desigualdades,
especialmente em relacdo as mulheres, os programas de transferéncia de renda
podem ser apontados como alternativas inovadoras no combate aos fendbmenos. O
Programa Bolsa Familia é o maior programa de transferéncia de renda do pais,
implementado pelo Governo Federal como a principal estratégia de combate a fome
e a miséria. Por uma clausula especifica que privilegia o acesso as mulheres, o
Programa acaba por gerar efeitos positivos em suas vidas, que podem ser
verificados nos resultados da pesquisa “O Programa Bolsa Familia e o
Enfrentamento das Desigualdades de Género: o desafio de promover o
reordenamento do espaco doméstico e 0 acesso das mulheres ao espaco publico”,
executada pela AGENDE sob o encargo do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome e apoio do UK Department for International Development (DFID).
Tais resultados estimulam o aprofundamento do debate, podendo ser questionado:
seria a transferéncia de renda a responsavel pelas mudancas na vida das mulheres
beneficiarias? Haveria outras variaveis a influenciar os impactos sentidos pelas
mulheres em suas vidas? Se a resposta a primeira pergunta for afirmativa, como se
explica o fato de que os impactos tenham apresentado variagdes distintas em cada
municipio? Teria a gestdo local, em termos de incorporacdo tanto politica e
ideoldgica do programa quanto da perspectiva de género em si, alguma relacdo com
tal variacdo? Para responder a tais questionamentos, procedeu-se a analise
comparada da gestéo local do PBF em dois municipios brasileiros, Sao Luis (MA) e
Belém (PA), relacionando suas caracteristicas aos efeitos do Programa. A hipétese
gue norteou a andlise, e que foi parcialmente confirmada, é a de que dependendo do
nivel de comprometimento da gestdo, de incorporacdo politico-ideologica e da
perspectiva de género na operacionalizacdo do Programa, seus efeitos sofrerdo
certa variagao.

Palavras-chave:
1. Gestdo Local; 2. Perspectiva de Género; 3. Transferéncia de Renda; 4.
Assisténcia Social; 5. Empoderamento das Mulheres.



ABSTRACT

The poverty and the inequality are increasing, especially among women. The
struggle against them in Brazil has adopted a new strategy: the transference of
income to the poor. The Bolsa Familia Programme transfers income to poor families,
giving the money to the women, whether they are family head or not. In this way, the
programme aims to support the future generations to surpass the poverty situation.
But, the programme also impacts positively the women'’s life, as demonstrated by the
research “The Bolsa Familia and the Struggle against Gender Inequalities”, of the
Brazilian Social Development Ministry and UK Department for International
Development. The research took place in ten different Brazilian cities, which inspired
and lifted other questions. Is the income transference the only responsible for the
changes in the women’s life? Or are there other aspects working in this context, such
as the political view and gender perspective of each local government? This
dissertation presents the comparative analysis of two local administration of the
Bolsa Familia: Sao Luis (MA) e Belém (PA). The hypothesis is that depending on the
political view and gender perspective of the local government, the capacity of the
programme in changing women'’s life will suffer variations.

Key-words:
1. Local Government; 2. Gender Perspective; 3. Transference of Income; 4. Social
Assistance; 5. Empowerment of Women.
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INTRODUCAO

No ano de 2005, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
com o apoio do UK Department for International Development (DFID), encomendou
uma avaliacdo do Programa Bolsa Familia (PBF) a partir de uma perspectiva de
género. A pesquisa, intitulada “O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das
Desigualdades de Género: o desafio de promover o reordenamento do espacgo
domeéstico e o acesso das mulheres ao espaco publico”, foi executada pela Ong
feminista AGENDE Ac¢des em Género, Desenvolvimento e Cidadania e contou com
a participacdo de pesquisadoras da Universidade de Brasilia (UnB). Dentre as
pesquisadoras da UnB, havia duas professoras do Departamento de Servigo Social.
Em decorréncia de tal fato, em conjunto a uma real proximidade tematica, duas
alunas do Programa de POs-Graduacdo em Politica Social deste departamento
foram convidadas a compor a equipe de trabalho, sendo uma delas a autora da
presente dissertagdo de mestrado.

O trabalho de pesquisa estava previsto para ser concluido em marco de 2006.
No entanto, por eventos alheios a possibilidade de controle, a pesquisa acabou por
estender-se até outubro do mesmo ano. A equipe formada para a execugdo da
pesquisa era de 10 pesquisadores, dentre professoras e estudantes de mestrado ou
doutorado da UnB e outros profissionais. Todos estiveram envolvidos com a
pesquisa em todas suas fases. Minha ativa participacdo em todo o processo
propiciou um envolvimento mais profundo com o tema, o que me levou a mudar
tema e foco do meu estudo de mestrado.

A pesquisa de campo abrangeu 10 municipios brasileiros, sendo 04 capitais e
06 cidades interioranas: Sao Luis (MA); Belém (PA); Belo Horizonte (MG); Aracaju
(SE); Riachdo (MA); Floriano (Pl); Candeias (BA); Chapada do Norte (MG);
Ecoporanga (ES), e Passo do Camaragibe (AL). O objetivo da pesquisa era
identificar os efeitos da insercdo do PBF e do aumento da renda familiar sobre a
situacdo e condicdo das mulheres que recebem o beneficio. Buscou-se, ainda,
comprovar a hipotese de que a administracdo de recursos tem o efeito de
empoderamento das mulheres nas relacdes de conjugalidade, no que se refere aos
diretos sexuais e reprodutivos, a auto-estima e a estima reciproca entre conjuges, a

diminuicdo de relacbes autoritarias e violentas entre homens e mulheres e ao
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aumento da autonomia e do auto-respeito por parte das mulheres. Essa nova
situacdo impacta também a participagdo das mulheres na esfera publica,
propiciando, simultaneamente, o “empoderamento social"*.

A metodologia adotada foi a qualitativa, a partir de técnicas de entrevistas em
profundidade, grupo focal e observacdo de espaco. Os instrumentos foram
desenvolvidos em grupo, através de reunides realizadas entre duas e trés vezes por
semana. Os primeiros encontros foram destinados a trocas de experiéncias e
conhecimentos, com a discussdo de textos relevantes ao desenvolvimento do
estudo. Os encontros subsequientes tiveram por objetivo a elaboracdo dos
instrumentais e discussdo metodologica, a fim de sintonizar as pesquisadoras
guando estivessem em campo.

A equipe foi dividida em grupos menores para que procedessem as visitas
aos campos. O numero de pesquisadoras por municipio variou segundo o porte e
complexidade da localidade. Acompanhando a Coordenadora de Equipe, tive a
oportunidade de visitar Belo Horizonte (de 17 a 25 de Abril de 2006); Séo Luis (de
26 de abril a 03 de maio de 2006), e Belém (de 03 a 10 de maio de 2006). A
coordenadora dos dois ultimos campos foi a professora Doutora Mireya Suaréz, do
Centro de Pesquisa e Pds-Graduacao sobre as Américas (CEPPAC/UnB), que ainda
orientou a elaboracao do relatorio parcial de S&o Luis, que esteve sob meu encargo.
A experiéncia foi riquissima e meu envolvimento com o tema crescia a cada campo
realizado. O contato com a gestdo local do PBF, bem como com as beneficiarias,
permitiu que se verificassem questbes além daquelas abordadas na pesquisa.
Questdes estas que mereceram uma investigacdo e analise exclusiva e a parte.

Nasceu neste contexto o projeto de pesquisa apresentado e aprovado em
dezembro de 2006. A partir de entdo, dediquei os meses seguintes para elaborar o
argumento desta dissertacdo. A justificativa para a proposta foi o entendimento de
que as mulheres compdem um grupo que historicamente sofre discriminacdes. A
formalizacdo de seus direitos humanos através dos Tratados Internacionais ndo €
suficiente para eliminar as violéncias (sociais, econdémicas, politicas, fisicas e

psicolégicas) contra elas perpetradas. E preciso que o Estado implante politicas

! SUAREZ, Mireya; LIBARDONI, Marlene; TEIXEIRA, Marlene; CLEAVER, Ana Julieta Teodoro;
GARCIA, Simone; CHAVES, Wanderson. O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das
Desigualdades de Género: o desafio de promover o reordenamento do espaco doméstico e 0 acesso
das mulheres ao espaco publico. Relatério de pesquisa entregue ao Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome por AGENDE Acbes em Género, Cidadania e Desenvolvimento. Brasilia:
AGENDE, 2006. Publicacdo Interna.
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sociais que objetivem a superacdo dos problemas enfrentados por elas, como
recomendam os tratados dos quais o Brasil é signatario. A pobreza é uma das
muitas questbes que demandam respostas urgentes por parte do Estado e que
atinge as mulheres de forma peculiar.

O PBF é o maior programa de enfrentamento a pobreza que existe hoje no
Brasil. Embora ndo se possa afirmar que tenha sido pensado a partir de uma
perspectiva de género, como recomenda a Declaracdo de Beijing para as politicas
publicas, um de seus critérios acaba por gerar um impacto nao previsto ou
objetivado no planejamento do programa. O critério é a preferéncia dada a mulher
no recebimento do beneficio. Os efeitos sdo mudancas percebidas na vida
especificamente das mulheres, como apontou a dita pesquisa.

Seria a simples transferéncia de renda a responsavel por essas mudancas?
Ou haveria outras variaveis a influenciar os efeitos sentidos pelas mulheres em suas
vidas? Teria a gestdo local alguma relacdo com os efeitos sentidos em cada
municipio? Responder a essas questdes € de crucial importancia tanto para o
desenvolvimento de futuras politicas que adotem realmente a transversalidade de
género quanto para o aperfeicoamento do PBF. Este talvez esteja caminhando para
transformar-se em uma politica com perspectiva de género, ou seja, que adote como
pressuposto a existéncia de diferencas sociais culturalmente construidas que se
refletem nos resultados alcancados pelas politicas publicas (GUZMAN, 2000). Para
responder a essas questdes, propus a comparacdo entre duas gestdes locais do
PBF a fim de se estabelecer uma relacdo entre suas caracteristicas e os efeitos do
Programa na vida das mulheres beneficiadas. Adotou-se, portanto, o Método
Comparativo.

Antes de explica-lo e demonstrar como foi feito seu uso, porém, faz-se
necessaria uma explicacdo de como se chegou aos dados a que tive acesso no
processo de comparacdo. Tal explanagcdo € necesséria a medida que para que a
comparacao feita tenha legitimidade e para que os leitores possam compreender a
analise, € preciso que os dados comparados e analisados sejam contextualizados
dentro de uma metodologia de investigacdo. Ou seja, é preciso que se explicite de
onde vieram, tendo em vista que o tipo de método de coleta influencia os dados em
Si.

A pesquisa “O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das Desigualdades

de Género: o desafio de promover o reordenamento do espaco doméstico e o
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acesso das mulheres ao espaco publico” propbs-se qualitativa. Esta, como explica
Minayo (2003), preocupa-se com um nivel de realidade que ndo pode ser
quantifichvel, como € o caso da problematica investigada. Para que se alcancassem
0s objetivos entdo estabelecidos, foi preciso o uso de uma abordagem metodoldgica
capaz de chegar ao espaco mais profundo das relacdes sociais. Ou seja, aquilo com
que trabalha a pesquisa qualitativa: um universo de significados, aspiragdes,
crengas, valores e atitudes (MINAYO, 2003).

As técnicas qualitativas utilizadas foram: a entrevista em profundidade, o
grupo focal e a observacdo de espaco. A entrevista em profundidade, feita a partir
de questionarios semi-estruturados e abertos, € uma técnica através da qual é
possivel obter dados objetivos e subjetivos (NETO, 2003). Esta técnica oferece a
possibilidade de um dialogo intensamente correspondido entre entrevistador e
informante, capaz de fazer emergir a subjetividade do entrevistado. Ja a observacgao
de espaco pode ser apontada como uma estratégia complementar a entrevista. Diz
respeito, literalmente, & observacdo dos espacos da pesquisa, ou seja, 0 cenario
fisico onde ocorrem os demais contatos. O objetivo € obter informagdes geralmente
ndo obtidas via entrevista, bem como sistematizar as impressdes dos
pesquisadores.

O grupo focal envereda pelo mesmo caminho ao fazer emergir, através do
debate, a subjetividade de seus participantes, mas contextualizada por uma
experiéncia objetiva comum. Assim, é possivel captar processos e conteudos
cognitivos, emocionais, ideoldgicos, representacionais, mais coletivos (GATTI,
2003). No caso da pesquisa em questdo, a experiéncia comum, foco dos grupos
realizados, era o pertencimento ao Programa Bolsa Familia.

A observacdo de espaco foi realizada no decorrer da pesquisa de campo.
Para facilitar a coleta dos dados, foi mantido um diario de campo, no qual foram
anotadas as observacOes feitas, bem como informacSes obtidas em conversas
eventualmente travadas com qualquer pessoa. As entrevistas em profundidade
foram realizadas com os seguintes atores: (a) beneficiarias do PBF; (b) o gestor(a)
do programa no municipio; (c) Secretarios Municipais de Saude, Educacdo e
Assisténcia Social; (d) profissionais envolvidos com a execu¢ao do programa, como
assistentes sociais dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social ou outros
orgaos que exerciam funcdes similares e responsaveis pelo cadastramento; (e)

representantes do Conselho responsavel pelo Controle Democréatico do programa,;
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() representantes da sociedade civil organizada, como lideres comunitarios
envolvidos de alguma forma com o programa; (g) representantes de organizacfes
sociais que eventualmente colaborem com o programa .

As entrevistas com beneficiarias foram realizadas em suas casas. A
estratégia adotada para se chegar a elas foi o contato anterior com o 6rgao gestor
do programa. Buscaram-se informacfes referentes aos bairros de maior
concentracdo de beneficidrias e que, portanto, tinham maior probabilidade de cobrir
a heterogeneidade do grupo a que se quis investigar. Através do Cadastro Unico,
buscaram-se, aleatoriamente, alguns enderecos de beneficiarias nos referidos
bairros. A partir destes enderecos, — devido a dificuldade que foi tanto encontrar os
endere¢cos em si, como as beneficiarias ainda residentes no mesmo local — foram
selecionadas outras casas onde pessoas nas ruas indicavam como residéncia de
beneficiarias. As mulheres foram convidadas a participarem da entrevista e avisadas
da necessidade de gravacao, e foram respeitadas tanto no direito de ndo receberem
a pesquisadora, quanto no direito de ndo permitirem a gravagao.

Em relagdo aos agentes governamentais envolvidos direta ou indiretamente
com a gestdo do programa, as entrevistas foram agendadas antes da chegada em
campo, a fim de se maximizar o tempo de estadia nos locais, estivemos e média
apenas 10 dias em cada municipio. A partir das entrevistas realizadas com o0s
agentes governamentais, outros informantes-chave foram buscados e entrevistados.

Para a formacdo dos grupos focais, a ajuda dos gestores foi mais uma vez
acionada. Por intermédio do Cadastro Unico foi identificado aleatoriamente um
namero entre 10 e 15 mulheres para formarem cada um dos grupos focais que se
realizou em cada municipio. Em Séo Luis foram realizados 04 grupos focais e em
Belém, 03. No contato telefénico anterior ao campo foi solicitada a ajuda para a
formacao dos grupos de forma que ja estivessem agendados antes da chegada das
pesquisadoras as cidades.

Dados secundarios foram utilizados como subsidio para o tratamento dos
dados coletados na pesquisa de campo. Tais dados foram buscados na base do

IBGE. Foi elaborado um relatério prévio sobre o perfil demogréafico dos municipios
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estudados?®. Este relatério foi fonte de informagdes sobre os municipios estudados, e
sera recorrido novamente, para efeito da analise comparada. Os relatérios parciais
produzidos no ambito da referida pesquisa serdo, igualmente, fontes de informacao,
bem como o relatorio final da pesquisa.

Com esses dados em maos, procedeu-se a analise comparada das duas ja
mencionadas gestdes locais do PBF: Sao Luis (MA) e Belém (PA). Dentre as muitas
experiéncias estudadas e que poderiam compor o duo comparado, optou-se por
duas das quais pude conhecer mais de perto, pois assim ter-se-ia mais subsidios
para a analise. Além disso, e principalmente, porque as duas localidades possuem
caracteristicas que melhor se encaixam naquilo que o método comparativo diz ser
passivel de comparacdo. O contexto socioecondmico e cultural das duas localidades
precisa ser minimamente semelhante, para que se controlem outras variaveis.
Diferencas na organizacdo econdmica, por exemplo, poderiam explicar diferencas
nas mudancas sentidas por beneficiarias de cada localidade. Assim, comparar duas
gestbes locais de um programa federal implica definir municipios que, embora
possam apresentar divergéncias em relacdo a gestdo, apresentem semelhancas em
relacédo ao contexto socioecondmico e cultural. Os dois critérios foram respeitados.

O Método Comparado, como explica Giovanni Sartori (1997), € uma
importante estratégia de controle de generalizagdes. O PBF é um programa federal,
com direcdo Unica e gestdo descentralizada. As muitas realidades dos muitos
municipios brasileiros devem ser levadas em consideracdo quando se fala em
“resultados obtidos por programas sociais”, mesmo quando estes sdo planejados
pelo poder central e apenas implantados localmente. Assim, embora seja comum se
generalizar os efeitos do PBF, uma analise comparada € capaz de fazer uma
aproximacao mais fiel a realidade estudada.

Alguns critérios devem ser respeitados no ambito do método comparativo. O
primeiro deles é o género daquilo que se compara. Nao é possivel comparar duas
ou mais coisas de género ou classe diferente (SARTORI, 1997). No caso desta
dissertacéao, tal critério foi facilmente respeitado porque a comparacao foi feita entre

duas gestbes, ou seja, o objeto é s6 um: a gestdo local do PBF, mas de duas

> DUARTE, Bruno. O Perfil Demografico dos Municipios Analisados no Ambito do Projeto: O

Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das Desigualdades de Género: o desafio de promover o
reordenamento do espaco doméstico e o acesso das mulheres ao espaco publico. Brasilia;: AGENDE,
2005. mimeo.
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localidades distintas. Além de o objeto ser s6 um, considerou-se regiées com
caracteristicas similares, como foi explicado anteriormente. Essa € uma forma de
isolar outras variaveis que poderiam alterar o resultado obtido por cada gestao.
Assim, torna-se mais facil e seguro estabelecer relacdes entre gestdo local e os
efeitos do Programa. Outro critério € o temporal. Quando se compara duas coisas
gue existem em tempos distintos, o préprio tempo se torna uma variavel (SARTORI,
1997). Quando o tempo de existéncia € 0 mesmo, as duas ou mais coisas a serem
comparadas sofrem a mesma pressdo do tempo em questdo, o que elimina, ou
relativiza, sua importancia e “tempo” deixa de ser mais uma variavel. As gestbes
locais estudadas — Séo Luis (MA) e Belém (PA) — pertencem ao mesmo periodo
histérico.

Ao comparar as duas gestdes, procurou-se as diferencas e semelhancas de
cada experiéncia. Ainda segundo Sartori (1997), as duas operacdes sao
complementares, pois para se encontrar uma semelhanca é preciso isola-la de tudo
0 que ndo é semelhante. A semelhanca é extraida da dessemelhanca (SARTORI,
1997). O mesmo foi feito em termos de efeitos do Programa na vida das mulheres
percebidos na pesquisa de campo e descritos tanto nos relatérios parciais, quanto
no geral. Estando destacadas as diferencas e semelhancas de cada experiéncia, o
esforco desempenhado consistiu em estabelecer as relagcbes que coubessem e
explicassem os diferentes resultados alcancados pelas gestdes locais do PBF.

Para fundamentar teoricamente a dissertacdo, buscou-se desenvolver trés
conceitos principais em torno dos quais se desenvolveu a argumentacdo, quais
sejam: Gestao Local, Perspectiva de Género e Transferéncia de Renda. Cada um
desses conceitos envolve a compreensdo de outros, de forma que os capitulos
desta dissertacdo foram dedicados a apresentar e discutir os significados e
imbricacfes de cada um.

No capitulo 1, “Gestdo Local de Politicas Sociais”, foram apresentados os
conceitos e principios que perfazem a idéia de federalismo, sobretudo o de
descentralizacdo politico-administrativa das politicas sociais. O foco foi dado as
competéncias da Gestdo Local/Municipal, bem como as implicacfes de sua acdo na
efetividade das politicas sociais. Partiu-se do principio de que, no Brasil, foi com a
retomada das bases federativas do Estado, a partr do processo de
redemocratizacdo, que oS municipios, como prevé a Constituicdo Federal de 1988,

passam a gozar de certa autonomia, além de assumir responsabilidades junto a
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execucdo de politicas sociais. A descentralizagdo promovida pela referida
Constituicdo esta na base deste processo que representa a assuncdo do municipio
como executor de papel fundamental na gestao de politicas sociais.

O capitulo 2, “Politicas Sociais: da inclusdo marginal do feminino a
perspectiva de género”, dedicou-se a uma breve descricdo do caminho percorrido
pela teoria feminista desde as primeiras propostas do que mais tarde viria a ser
conhecido como “género” até a adocdo de tal perspectiva na elaboracdo e
implementacdo de politicas publicas. No primeiro momento discuti a base da critica
feminista as ciéncias sociais, qual seja: a inclusédo marginal do sujeito feminino nas
teorias e conceitos que embasam a acdo politica e, consequentemente, a
desigualdade entre mulheres e homens no acesso a direitos de todas as ordens. Em
seguida, tentou-se demonstrar como, a partir de tal critica, a categoria “género” foi
desenvolvida e adotada na atualidade por algumas politicas publicas sob a idéia da
Perspectiva de Género.

No Capitulo 3, “Transferéncia de Renda e Género: O Programa Bolsa
Familia”, contextualizou-se o PBF a partir das perspectivas tedricas sinalizadas nos
capitulos anteriores, além de introduzir uma discussdo sobre Transferéncia de
Renda. Para tanto, descreveu-se sucintamente o desenho oficial do Programa,
contrastando suas caracteristicas com os conceitos de Gestdo Local, de Género e,
conclusivamente, de Transferéncia de Renda. Ainda neste capitulo, foram
apresentadas ao final as caracteristicas dos contextos locais de S&o Luis do
Maranhdo e Belém do Para, para que o capitulo de analise de dados pudesse
dedicar-se exclusivamente a isso, ja tendo todo o referencial tedrico e pratico
esclarecidos.

O Capitulo 4, “Gestéo Local do Programa Bolsa Familia e sua Relacdo com
os Efeitos do Programa na Vida das Mulheres Beneficiarias”, dedicou-se a analise
dos dados e ao desenvolvimento da hipotese central desta dissertacdo, a de que o
Programa pode acarretar efeitos diferenciados na condigdo de vida das mulheres
beneficiarias a depender do nivel de comprometimento da gestdo e incorporagao
politico-ideoldgica do mesmo, bem como da incorporacdo da perspectiva de género
na sua operacionalizacdo. Como serd visto, tal hipotese foi apenas parcialmente
confirmada, pois apesar das diferencas na apropriacdo do Programa pelos

municipios, a maior parte dos efeitos percebidos foi similar nas duas experiéncias.
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Espera-se que este trabalho possa contribuir para os campos de politica
social e estudos feministas e de género. O compromisso maior € com os direitos
humanos, sociais, econdmicos e culturais, especialmente os das mulheres. Neste
sentido, todo esforco volta-se a expectativa de que a presente dissertacdo possa,
por um lado, servir de subsidio ao desenvolvimento de a¢des que visem a garantia
de direitos a partir de uma perspectiva que considere as desigualdades (e
diferencas) de género e, por outro lado, suscitar o interesse pelo tema, para que
outros trabalhos e pesquisas sejam desenvolvidos com 0 mesmo intuito e

COmMpromisso.
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PARTE | - REFERENCIAL TEORICO
CAPITULO 1
Gestao Local de Politicas Sociais

O Estado brasileiro adota um sistema politico federativo, no qual a nacdo € formada
pela reunido de entidades autbnomas e soberanas dentro de seu préprio dominio,
embora compartilhem as competéncias constitucionais com o Estado central. Neste
tipo de sistema de governo, a Protecdo Social possui uma forma peculiar de
organizacdo. O presente capitulo se propde a analisar os conceitos e principios que
perfazem a idéia de federalismo, focando as competéncias da Gestédo

Local/Municipal, bem como suas implicacdes para a efetividade das politicas sociais.

1.1. O Desenvolvimento do Sistema de Protecdo Social

Foi a partir da Constituicdo Federal de 1988 que o principio da descentralizacao
politico-administrativa passou a ser uma referéncia para a organizacdo e gestao das
politicas sociais no Brasil. Antes, porém, a centralizacdo financeira e administrativa
eram uma das caracteristicas marcantes do sistema de protecdo social brasileiro
(ARRETCHE, 2000). Vale destacar alguns pontos do percurso da politica social no
pais a fim de se compreender os significados histéricos, politicos e sociais que
assumem o principio da descentralizacdo e o papel dos municipios na gestdo das
referidas politicas sociais.

O Estado que intervém nas relacdes sociais e econdmicas, estabelecendo
limites & acdo do mercado, criando normas que regem a relacao capital e trabalho, e
planejando e executando ac¢des voltadas a correcdo das disparidades causadas pelo
mercado € conhecido como Estado social de direito. Sendo estas as caracteristicas
basicas, o Estado social vai se desenvolver de maneiras especificas segundo o
contexto historico de cada pais em que se estabelece, e € comumente identificado
pela denominagdo de Welfare State, muito embora cada pais tenha adotado uma
nomenclatura especifica para os respectivos casos (BOSCHETTI, 2003), refletindo

distintos sistemas de protecéo social.
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Dois modelos podem ser colocados como base de organizacdo dos referidos
sistemas: o bismarckiano e o beveridgiano. No primeiro, o modelo ocupacional, o
acesso a renda estad condicionado a uma contribuicdo direta e anterior (STEIN,
2005), organizado em forma de “seguro social”. O segundo, de bem-estar
universalista, possibilita ao cidaddo o acesso as politicas de seguro e assisténcia
social (idem). Apesar da distin¢cao, verifica-se que em geral os paises adotaram uma
forma de protecdo social que incorpora caracteristicas de ambos os modelos
(BOSCHETTI, 2003). Ou seja, 0 seguro social, contributivo e destinado aqueles
inseridos no mercado formal de trabalho, e a assisténcia social, ndo-contributiva e
destinada aqueles considerados inaptos ao mercado de trabalho.

No Brasil a protecdo social corresponde a um amplo leque de politicas que
abrangem as éareas de Seguranca Pdublica, Habitacdo, Transporte, Educacao,
Saude, Previdéncia e Assisténcia Social. Estas trés ultimas estdo organizadas
dentro do sistema de Seguridade Social. Vé-se, portanto, que ha aqui também uma
composicao de caracteristicas daqueles dois modelos, porém, com prevaléncia do
bismarckiano. O sistema brasileiro foi sendo desenvolvido ao longo do século XX,
mas é na década de 1930, como apontam tanto Carvalho (2002) quanto Draibe
(1990), que se estabelece o marco divisério para os direitos sociais no Brasil,
quando tem inicio o seu processo de institucionalizacdo e expansao.

No periodo entre 1930 e 1937 o Brasil foi governado por Getulio Vargas, que
tinha como bandeira a organizacdo das relacdes entre capital e trabalho (COUTO,
2006). Para tanto, estimulou um sistema corporativo através da legislacdo de
sindicalizacdo, base das primeiras leis trabalhistas e da criacdo das Caixas de
Aposentadoria e Penséo (CAPs), seguidas, em 1933, pela criagdo dos Institutos de
Aposentadoria e Penséao (IAPs), representando a conformacao inicial de um sistema
de protecdo social conservador ou meritocratico-particularista (COUTO, 2006). A
estratégia governamental era legalista: buscava na forca da lei um meio de atuacao
autoritaria e centralizadora.

A Constituicdo Federal de 1934 ja anuncia alguns direitos sociais, tais como:
a legislacdo trabalhista; a proibicdo de diferenca salarial para o mesmo trabalho;
salario minimo; férias remuneradas; indenizag&o por dispensa do trabalho por causa
injusta; protecdo a maternidade e a infancia, etc. (COUTO, 2006). Percebe-se que
se tratam, basicamente, de direitos relacionados ao trabalho, mas que ainda assim

representam o inicio do processo de expansdo dos direitos sociais. A referida
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Constituicdo vigorou apenas até 1937, quando do Golpe de Estado de Vargas,
implanta a primeira ditadura, que perdura até 1945. Segundo Couto (2006) a partir
de entdo passa a vigorar uma Constituicdo de cunho fascista que diferia da anterior
no tocante ao poder do governo central. Este passa a estender ou a reduzir direitos
sociais arbitrariamente. Ainda segundo esta autora, o perfil das politicas sociais no
periodo 1937-1945 foi autoritario e de centralizacdo técnico-burocratico, pois
emanavam do poder central e sustentavam-se em medidas antidemocraticas.

Apesar de ter suas primeiras aparices em décadas anteriores, € na década
de 1930 em diante que os direitos sociais Sd40 mais expressivos e passam a
incorporar o status de cidadania, o que € demonstrado pelo fato de estarem
garantidos constitucionalmente. Importante reparar que esse periodo € um marco
também na Europa e Estados Unidos, pois representa 0 momento em que, depois
de uma crise profunda do capitalismo organizado por um Estado liberal, iniciam-se
as reformas sociais que objetivam tanto a restauracdo do capitalismo quanto o
alcance da justica social. Nos paises de capitalismo avancado, porém, a natureza
dos direitos que comecam a ser incorporados as legislacdes nacionais extrapola o0s
limites das relacdes trabalhistas, garantindo-se também a assisténcia social. Inicia-
se, assim, a institucionalizacdo do chamado Estado de Bem-Estar Social que, no
Brasil, ainda € incipiente.

O processo de nacionalizacdo das politicas sociais, com sua centralizacao por
parte do poder federal iniciou, igualmente, na década de 1930. Os principais alvos
eram a saude e a educacdo. As duas décadas posteriores seguiram os padrées
entdo lancados, isto €, forte centralizacdo da gestdo e politicas de cunho seletivo,
heterogéneo e fragmentado. Contraditoriamente, foi durante o periodo né&o-
democratico brasileiro que o sistema mais se expandiu, ou seja, nas décadas de
1960 e 1970, em plena ditadura militar. Organizou-se um sistema nacional
centralizado de politicas publicas ou estatalmente reguladas, que abrangiam a
educacdo, saude, assisténcia social, previdéncia social e habitacdo (Draibe, 1990).
Todo o arcabouco de direitos estava lancado ja nesse periodo, mas sua organizacao
e gestdo centralizadas constituiam uma barreira para seu desempenho com
qualidade, eficiéncia e eficacia, deixando grande parte da populacdo desprotegida
ou dependente de politicas sociais incapazes de modificar a estratificacdo social.

Thereza Lobo (1995) lembra ainda que no periodo anterior a constituinte, a

organizacdo das politicas sociais se encontrava em uma situacdo de desordem e
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confusdo, principalmente devido a aprovacdo de regulamentacdes ambiguas e
centralistas. A Constituicdo de 1969 concentrou o poder, bem como 0S recursos
financeiros nas méaos do governo federal, impedindo aos estados e municipios a
executarem servigos sociais com autonomia (LOBO, 1995). A consequéncia l6gica
expressava-se na ineficacia das politicas e na incapacidade de atender as reais
necessidades dos cidadaos.

Junqueira et al (1997, p.10) reforcam tal analise ao afirmarem que:

“O Estado intervencionista no Brasil, centralizado e autoritario, com
programas sociais atentos a interesses particulares, comprometeu a
eficacia dos seus gastos sociais e ndo beneficiou os mais

necessitados”
Era urgente que se pensassem alternativas, o que vai ocorrer a partir de
meados da década de 1970, com a emergéncia de movimentos sociais, e que

marcaria, posteriormente, a Constituicdo de 1988.

1.2. A Descentralizacao do Sistema de Protecdo Social

A década de 1980 caracterizou-se por reivindicacbes voltadas a reformas
administrativas e politicas (Draibe, 1990). As grandes crises enfrentadas nas
décadas de 70 e 80 pelos paises onde o Welfare State jA era uma realidade
institucionalizada também foram sentidas no Brasil. A crise brasileira, ainda segundo
Draibe, foi marcada pela fragilidade do financiamento e organizacdo das politicas
sociais, bem como pela enorme divida social que o pais possuia, provocando o
surgimento de diversos movimentos sociais e de trabalhadores, cuja mobilizacdo e
pressdo fez com que alguns municipios de tradicdo oposicionista elegessem o0s
primeiros governos, ja em 1982, e passassem a adotar medidas no sentido de
superar as crises sociais. Dentre as medidas adotadas pelas novas administracoes
incluia-se a busca de alternativas de baixo custo, o0 incentivo a participagdo popular
e a integracao de acoes frente a populacdes especificas (Draibe, 1990).

Talvez o referido periodo possa ser uma referéncia para o inicio de mudancas
mais amplas no que diz respeito ao processo de tomada de posicdo em relacdo a

pY

politica social. Desencadeou-se um movimento em direcdo a constituicdo de um
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padrdo de Estado social no Brasil, cujas caracteristicas podem ser identificadas na
reorganizacdo das politicas sociais, com base nas seguintes diretrizes, como
ressalta Draibe (idem): 1) descentralizagdo; 2) municipalizacdo; 3) integracdo de
servicos e bens sociais; 4) participagdo popular; 5) desburocratizacdo; 6)
desinstitucionalizacdo. Tais diretrizes passam a se constituir numa exigéncia da
Constituicdo de 1988, na organizacdo das politicas sociais, 0 que, por sua vez,
apontou uma tendéncia no sentido de que o Estado social brasileiro poderia vir a
configurar-se da seguinte forma: 1) de carater redistributivo;, 2) com maior
responsabilidade estatal; 3) ampliacdo e extensdo dos direitos sociais; 4)
universalizacdo e expansdo da cobertura; 5) afrouxamento do vinculo contributivo; 6)
concepcdo da seguridade social; 7) definicAo de patamares minimos; 8) maior
comprometimento do Estado e da sociedade civil com o financiamento de todo o
sistema.

De tais principios e diretrizes, a descentralizacdo pode ser destacada,
aparentemente, como a mais promissora. Muitos autores associam diretamente um
regime descentralizado a um ambiente mais propicio a democracia, a participacado
popular, ao controle democratico, a expansao e universalizacdo da cobertura e a
uma maior eficacia da gestdo e efetividade das préprias politicas sociais. Entretanto,
a descentralizagdo é apontada por alguns como sendo, também, uma estratégia
utilizada para a reversdo do quadro de dificuldades causadas pela crise, cujas
consequUéncias imediatas sdo sentidas e enfrentadas pelo sistema de protecao
social no Brasil, como argumenta Stein (1997a). Essa perspectiva, na analise da
autora, pode integrar o elenco de medidas para a reducdo do gasto publico e
transferéncia de responsabilidades para o ambito local.

Palma e Rufian (1989) explicam que seria errbneo entender que um regime
centralizado € necessariamente antidemocratico. Da mesma forma, ndo ha garantias
de que um regime descentralizado seja sé por este fato, democratico. No entanto,
ainda segundo esses autores, a descentralizagdo pode contribuir para a
democratizacdo, pois favorece outras formas de participacdo da sociedade civil
devido a generalizacdo do sufragio universal, isto é, os cidaddos e cidadas elegem
ndo s6 o governo central, mas também seus representantes locais (PALMA &
RUFIAN, 1989). A descentraliza¢éo pode favorecer a ampliacdo do espaco publico.
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Considerando as distintas possibilidades € que STEIN (1997a, p. 192)
ressalta o carater contraditério da descentralizacdo, a identificando como um

instrumento de acao politica, que

“pode atender a diferentes interesses — desde a construgdo de uma
nova cidadania (cidadania ativa ou participativa) ou a reestruturacéo
da hegemonia do poder central. O carater contraditério da
descentralizacdo ndo a coloca irremediavelmente a servico do
sistema e, por isso, pode ser constituir num instrumento importante
para estimular a participacdo social e, consequentemente, a
democratizacdo, na formulacdo, acompanhamento e controle de

politicas publicas.”

Explicitando melhor o termo, com base na literatura especializada no tema,
define-se descentralizacdo, de forma geral, como a redistribuicdo de poder e de
recursos para o seu efetivo exercicio (PALMA & RUFIAN, 1989; SILVA, 1995;
PEREIRA, 1996; STEIN, 1997a, 1997b; OLIVEIRA & BIASOTO, 1999; ARRETCHE,
2000). Tratar o conceito de forma mais precisa, no entanto, é tarefa complexa. O
termo assumird diferentes conotacdes de acordo com as inclinagcdes politico-
ideoldgicas de quem o define. Outro fator a influenciar no entendimento do termo é a
interpretacdo que se faz sobre o contexto que o origina. De um modo geral, cada
pais, de acordo com sua conjuntura especifica, levou seus respectivos governos (ou
a sociedade) a direcionarem o Estado a uma reforma descentralizadora.

Nos paises desenvolvidos, o “esgotamento” do Welfare State pode ser
apontado como o0 estopim que impulsionou a busca pela descentralizacdo. Esta
forma de organizacao do Estado teria ocasionado a expansédo de um grande aparato
burocratico para a gestdo das politicas sociais, gerando uma acentuada
centralizacdo das decisbes e comprometimento de sua eficacia (JUNQUEIRA et al,
1997). Vale ressaltar, ainda segundo esses autores, que tal interpretacdo é de cunho
neoliberal, que busca legitimar uma reforma de Estado voltada a reduzi-lo em
tamanho e responsabilidade. Nesse caso, a descentralizacdo é implementada com
énfase na transferéncia de responsabilidade do plano publico ao privado.

JA& nos paises em desenvolvimento, especialmente na América Latina, a

experiéncia com regimes ditatoriais imprimiu ao movimento de descentralizagdo um
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carater de reacdo a ordem vigente. Os governos autoritarios se caracterizavam,
como visto no caso brasileiro, por um alto grau de centralizacdo politico-
administrativo e exclusdo social. A descentralizacdo despontava como uma
possibilidade de democratizacdo do poder (JUNQUEIRA et al, 1997). Associou-se,
assim, democracia e descentralizacdo. Ou seja, esta seria implantada com énfase
na redistribuicdo de poder decisorio entre os entes federativos, incrementando-se
consideravelmente o papel a ser desempenhado pelas instancias subnacionais,
especialmente os municipios. Conforme Stein (1997a) o termo descentralizacao
estaria vinculado, no contexto brasileiro, a idéia de fortalecimento da esfera local. Ao
contrario do entendimento neoliberal, a relacdo que se estabeleceria entre
Sociedade Civil e Estado em uma gestdo descentralizada ndo seria o de
transferéncia de responsabilidades, mas sim a promog¢ao do controle social e da
participacdo dos cidadaos.

Entretanto, o movimento de descentralizacdo desencadeado no Brasil ndo
seguiu somente orientagbes progressistas. Uma perspectiva neoliberal j4 era
colocada via influéncia de organismos internacionais de financiamento (JUNQUEIRA
et al, 1997), que orientavam a diminuicdo de gastos. Assim, ainda segundo esses
autores, a descentralizacdo brasileira visava a eficacia em termos estritamente
econdmicos e a democratizacdo e a participagdo, em termos politicos. Nossa
experiéncia é, portanto, contraditéria e complexa, o que vai refletir no planejamento
e na execucdo de politicas sociais no pais nas décadas subsequentes a aprovacao
da Constituicdo Federal de 1988.

No Brasil, em época autoritaria e marcada pela ditadura militar, o0s
governantes eram escolhidos por meio do voto indireto. Sua autonomia politica era
solapada, ja que seu poder ndo emanava do povo e estava atrelado a cupula militar.
N&o havia, portanto, as caracteristicas essenciais que determinam um sistema
federativo. Arretche (2000) argumenta que naquela época 0s governos estaduais e
municipais ndo gozavam, tampouco, de autonomia fiscal, devido a reforma tributaria
que ocorrera na década de 1960. Os principais tributos estavam nas maos do
governo federal, que detinha também o poder de decisdo sobre os
encaminhamentos dos recursos transferidos aos estados e municipios (ARRETCHE,
2000).

Conforme explica Arretche (2000) a descentralizagdo, sendo um processo de

institucionalizacao do plano local como instancia dotada de condicfes técnicas para
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a gestdo de politicas sociais, abrange dois niveis: o estadual e o0 municipal. Fala-se
em estadualizacdo quando a descentralizacdo € referente ao incremento da
autonomia e do poder do estado. Seguindo a mesma logica, portanto,
municipalizacdo € a interpretacdo dada a descentralizacdo do poder politico e
administrativo ao ambito municipal. Pereira (1996) acrescenta que o0 conceito de
municipalizacdo pressupde que 0 municipio — dotado de autonomia relativa na
elaboracao, execucédo e gestdo de politicas — tenha mais condi¢bes de atender com
eficiéncia, qualidade e agilidade as demandas sociais da populagao local.

A descentralizacdo pode acontecer tanto em Estados unitarios quanto em
Estado federativos. Palma e Rufian (1989) explicam que unidade e centralizacdo séo
dois termos distintos e que se referem a situacdes nao necessariamente
contraditorias. Unidade é a igualdade de leis e direitos de todos os cidaddos de um
mesmo Estado. JA4 a centralizacdo esta relacionada as questbes de interesse
nacional resolvidas pelo governo central. Nessa perspectiva, um Estado unitario
pode ser descentralizado (idem). No Estado federativo, por sua vez, podem co-
existir politicas centralizadas e descentralizadas, inclusive, um mesmo programa
pode ser centralizado e descentralizado em diferentes termos. No caso brasileiro,
como ja foi dito, o Estado é federativo, 0 que traz consequéncias ao modo como a
protecdo social vai se reestruturar pos-ditadura, bem como ao desenvolvimento
posterior das politicas sociais.

Foi ao longo dos anos 1980 que as bases do Estado federativo brasileiro
foram sendo retomadas no Brasil gracas a redemocratizacdo e descentralizacéo
fiscal estabelecida pela Constituicdo de 1988, que veio a alterar as relacdes
intergovernamentais, com o restabelecimento da soberania e autoridade das
unidades da federacdo (ARRETCHE, idem). Almeida (1996) explica Federalismo
como sendo um sistema de governo tipicamente ndo-centralizado. A autora continua
(idem, p. 18):

“Por serem estruturas ndo-centralizadas, os sistemas federais
moldam formas peculiares de relagbes intergovernamentais,
constitutivamente competitivas e cooperativas, e modalidades de
interacB0 necessariamente baseadas na negociacdo entre

instancias de governo”
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Ou seja, a negociacdo politica entre as esferas de governo faz parte intrinseca
desse tipo de sistema.

A autora distingue dois tipos de federalismo: o federalismo centralizado — no
qual os governos estaduais e locais séo transformados em agentes administrativos
do governo federal, que possui primazia decisoria e de recursos — e o federalismo
cooperativo — no qual ha diversos graus de intervencdo do poder federal e
caracteriza-se por formas de acao conjunta entre instancias de governo, nas quais
as unidades subnacionais guardam significativa autonomia decisoria e capacidade
propria de financiamento. Os dois tipos podem coexistir no mesmo pais, sendo que
cada um representa o tipo de relacionamento estabelecido entre as instancias de
governo no contexto das diversas politicas sociais. Para Arretche (idem), em
Estados onde o regime politico é federativo, os estados e os municipios sdo dotados
de uma autonomia politica e fiscal que implica em funcdes de gestdo de politicas
publicas. Esse processo, porém, ndo ocorre de forma direta e simples.

A descentralizacdo promovida pela Constituicdo de 1988 teve grande énfase
financeira. Garantiu-se as esferas subnacionais acesso a recursos antes
concentrados nas maos do governo federal. Nao houve, porém, como apontam
muitos autores (AFONSO & AFFONSO, 1995; OLIVEIRA & BIASOTO, 1999;
ARRETCHE, 2000; SOUZA, 2002), um planejamento pactuado entre as instancias
de governo para que tal redistribuicdo de recursos fosse acompanhada, também, de
uma redistribuicdo de competéncias.

Tal descentralizacdo, contudo, propiciou o aumento do poder relativo dos
governos e das sociedades locais (SOUZA, 2002). A autora explica que a
descentralizacdo politica aumentou o poder de governadores e prefeitos gracas ao
papel que desempenham nas coalizdes, quer apoiando ou vetando politicas
centrais. Esse fato influencia o formato das relacdes intergovernamentais e forcam o
governo federal a negociar com estados e municipios questdes de interesse
nacional. Mas o incremento do poder dos governos subnacionais nao significa a
diminuicdo do central. Alias, a disputa por poder tornou-se ainda mais acirrada e
complexa. Conflitos intergovernamentais sao intrinsecos a légica de funcionamento

de um sistema federativo, pois, como argumenta Arretche (2000, p. 47):

“cada nivel de governo pretende transferir & outra administracéo a

maior parte dos custos politicos e financeiros da gestao de politicas
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sociais, e reservar a si a maior parte dos beneficios dela derivados.
Assim, a gestéo local de politicas sociais acaba tornando-se objeto

de barganha politica”

Receou-se que mesmo com menos recursos a Unido seguisse sozinha na
oferta de servicos. Paralelamente, observava-se que a medida que 0s recursos eram
transferidos aos estados e municipios, o poder central retirava-se de cena de muitas
politicas. Contudo, contrariando as pessimistas expectativas, algumas medidas
foram sendo tomadas e impulsionaram a redistribuicdo de competéncias. Cada vez
mais, o poder local vem assumindo a gestdo de politicas publicas e destinando
recursos ao social (OLIVEIRA & BIASOTO, 1999). Além de incentivos fiscais e
financeiros, o desenho institucional das politicas sociais € apontado por alguns como
o fator mais importante para que a descentralizacdo se efetive (SOUZA, 2004). O
problema é que, como argumentam Oliveira e Biasoto (1999), os municipios
brasileiros sdo muito heterogéneos em termos de potencial de arrecadacao propria,
0 que pode comprometer a cobertura, a universalizacdo e a qualidade da politica
social.

Quando o desenho institucional prevé mecanismos de recompensas e
sancdes no caso de os governos locais aderirem ou ndo as politicas sociais, 0
sucesso na descentralizacdo e, consequentemente, na universalizacdo das
mesmas, é mais facilmente alcancado. Esse € o caso, por exemplo, das politicas de
educacdo e saude no Brasil, como demonstra Arretche (2000). Ja as politicas de
habitacdo, saneamento e assisténcia social ilustram o caminho oposto: a nao
adocdo de mecanismos institucionais capazes de incentivar governos locais a
assumirem sua gestdo (ARRETCHE, 2000). Muito embora outras medidas tenham
sido tomadas, como a elaboracéo de legislagdes especificas, o desenho institucional
dessas politicas ndo contemplou, como aponta Souza (2004, p. 35) “nem a injecao
de recursos novos, que é o caso da saude, nem a possibilidade de perda relativa de
recursos, que é o caso da educacao”.

Arretche (2003) trabalha a hipotese de que embora os governos locais
tenham assumido a gestdo das politicas publicas, ndo ha nenhuma garantia
intrinseca a essa posicdo de que 0 acesso passe a ser universal. A qualidade da
acdo dos governos locais esta, outrossim, ligada aos incentivos e controles a ela

destinadas. O comprometimento dos governos locais (e nacionais) ndo depende
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exclusivamente, mas em grande medida, dos incentivos que recebe. O que garante
tais incentivos? Em primeiro lugar, o desenho institucional da politica, conforme
Arretche (2003, p. 335):

“S&0 as regras institucionais de uma politica publica — isto €, regras
do processo decisorio, mecanismos de controle e puni¢do, arenas
institucionalizadas de representacdo de interesses, etc. — que

propiciam os incentivos ao comportamento dos governos locais”

A Constituicdo de 1988 reconheceu a autonomia dos estados e municipios
como entes federativos, mas ndo ha qualquer garantia intrinseca a isso de que 0s
governos locais irdo adotar acdes inteiramente voltadas as necessidades dos
cidadaos. O grau de comprometimento destes com os problemas locais dependera
em grande medida de diversos fatores, tanto externos quanto internos. Fatores
externos estdo relacionados aos incentivos que 0s municipios receberiam do estado
ou da Unido para assumir certas responsabilidades, bem como a definicdo legal de
competéncias. Ja os fatores internos ligam-se a presséao local, ao comprometimento
ético-politico da propria gestdo local, e, mais uma vez, a obrigatoriedade legal para
com certos servi¢os, que podem estar garantidos nas Leis Orgénicas Municipais.
Inclusive, o controle democratico pode partir de tais garantias para reivindicar sua

materializacao.

1.3. O Papel da Gestao Local de Politicas Sociais

Houve nos anos 1980 grande expectativa em torno da descentralizacdo das politicas
sociais. Esperava-se que tal acdo produzisse avangos em termos democraticos,
eficacia na gestéo e efetividade dos servigos prestados. Na verdade, acreditava-se
que devido as dimensdes fisicas, geograficas e demogréaficas do Brasil, além da
grande diversidade cultural e das profundas desigualdades regionais, uma gestao
centralizada seria ineficiente e ineficaz. A implementacdo de politicas publicas
realmente capazes de garantir 0 acesso universal aos direitos sociais dependeria de
uma ampla articulacdo entre as esferas de governo e uma maior participacdo dos

municipios.
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A municipalizacdo representaria a radicalizacdo da democracia e da
cidadania, sendo uma forma de gestdo que possibilitaria maior controle social e mais
condi¢cdes de atendimento as demandas especificas de cada localidade (MOURA,
1998). E preciso, no entanto, estar atento ao fato de que a realidade é complexa e
num pais como o Brasil, em que as desigualdades regionais abarcam fatores
culturais, climaticos, sociais, econdmicos e politicos, a descentralizacdo ndo garante
automaticamente que aqueles objetivos democréaticos sejam materializados. As
tradicionais praticas de governo local, como o clientelismo e o coronelismo, s&o
caracteristicas a serem levadas em consideracéo.

A autonomia municipal, portanto, para que torne possivel praticas
associativas e participativas locais, no sentido de concretizar a democracia e a
cidadania, n&o deveria, como afirma Pereira (1996), “desvincular-se do
planejamento central e nem ser praticada contra ele” (p. 79). Ou seja, é necessaria
uma articulacdo entre as esferas de governo no sentido de promover uma gestao
mais eficiente e com maior qualidade da politica social. O desenvolvimento deve ser
0 objetivo em torno do qual cada instancia federativa desempenhara suas
competéncias de forma pactuada e cooperativa.

Porém, muito embora descentralizacdo ndo resulte automaticamente em
democratizagdo ou na efetividade das politicas sociais, argumenta-se que ela é
condicdo essencial para que as organizagbes que articulam os interesses dos
excluidos possam fazer ouvir a sua voz, buscando garantir igualdade de acesso e,
ao mesmo tempo, viabilizar a articulacdo e implementacdo de politicas de
desenvolvimento de modo a aumentar a equidade, fortalecendo as unidades
regionais e sub-regionais e permitindo aos lideres politicos a apreensdo dos
problemas e prioridades do desenvolvimento (RONDINELLI apud JUNQUEIRA et al,
1997). Em um sistema centralizado, a populacdo tem menor possibilidade tanto de
controlar as ag¢bes do Estado quanto de reivindicar acdes voltadas as suas
necessidades mais prementes. Assim, a gestdo local tem uma importancia
fundamental a ser destacada, qual seja: a sua proximidade com a populacdo e a
possibilidade efetiva de participacdo popular no processo de tomada de decisédo
guanto aos rumos da politica social para o atendimento de suas necessidades.

O dever municipal, segundo a Constituicdo de 1988, é o de “organizar e
prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0S Servigcos

publicos de interesse local” (art. 30, inciso V). Tendo em vista que a prestacdo de
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tais servicos garante direitos sociais, o poder local tem papel preponderante na
consolidacdo da cidadania. Mas universalizar os direitos sociais ndo é tarefa
exclusiva do nivel local. Implica também acao articulada entre as diferentes esferas
da federacdo. Constitui, portanto, em uma das pecas das engrenagens que fazem
funcionar a protecéo social no Brasil.

Junqueira et al (1997) explicam que o pais se estrutura a partir de trés niveis:
federal, estadual e municipal. Essa estrutura, por sua vez, é setorializada, ou seja,
cada setor da protecdo social tem sua prépria organizacdo. Os trés niveis de
governo se organizam setorialmente: o federal através dos ministérios; o estadual
através das secretarias de estado; e 0s municipios, por suas respectivas secretarias.
Esta estrutura demonstra o alto grau de descentralizacdo administrativa alcangcada
pelo pais. O problema é que uma organizagao setorializada pode vir a acarretar em
uma atencdo fragmentada aos problemas sociais (JUNQUEIRA et al, 1997). Cada
setor pode intervir isoladamente sobre uma determinada questdo considerada sua
area de competéncia, sem que se leve em consideracdo a inter-relacdo entre os
diversos setores.

A setorialidade, porém, ndo pode ser tida como responsavel pela ineficiéncia
das politicas sociais. E importante que se identifique os diversos setores que
envolvem os direitos da populagdo. E necessario compreender as partes que
formam o todo, para entdo, rearticular as partes visando uma atengio integral. E
nesse sentido que se defende uma integracdo dos dois eixos que conformam a
estrutura administrativa das politicas sociais: descentralizacdo e intersetorialidade
(JUNQUEIRA, et al, 1997). Entende-se intersetorialidade como a articulagdo das
acOes setoriais, num movimento de duplo sentindo: por um lado o reconhecimento
de que é preciso identificar as varias areas que conformam a cidadania; por outro, o
reconhecimento de que tais areas se inter-relacionam e se influenciam mutuamente.

Palma (1985) argumenta que do ponto de vista conceitual, a intersetorialidade
supera a segmentacao na formulacdo de politicas sociais. Uma situacao-problema
deve ser enfrentada com politicas planejadas a partir de uma perspectiva que
integre as diversas areas que influenciam a questdo. Levar a cabo a
intersetorialidade, no entanto, ndo depende apenas de um desenho institucional
favoravel (com a implantacdo de Comissdes Intergestoras, por exemplo). Mais do

que isso, é preciso levar em consideracdo, como explica 0 autor que existe uma
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mentalidade setorial enraizada, cuja superacdo depende também de capacitacéo e
formacéo.

O exercicio de intersetorialidade pode envolver, além das gestbes setoriais
dentro dos municipios, as gestdes dos trés niveis de governo. Isto €, além de mexer
com a estrutura horizontal da gestao local, interfere na estrutura vertical do sistema
nacional de protecdo social (PALMA & RUFIAN, 1989). Assim, um programa ainda
gue emanado do governo federal, ou seja, um programa centralizado em termo de
regras e financiamento, pode, a partir de uma pratica intersetorial, ter uma
implementacéo descentralizada em termos administrativos.

Nesse caso, 0S municipios podem assumir o papel de garantidores do
funcionamento de programas ou servigos sociais. Sua proximidade com a populacéo
lhe permite administrar com mais eficiéncia. Porém, vale ressaltar, esta ndo € uma
relacdo automatica e inevitavel. Muitos fatores, como ja explicitado, estdo envolvidos
na questdo da participacdo do governo local na implementacdo de programas
federais. Sédo fatores de diversas ordens, dos quais ja enfatizamos os politico-
ideoldgicos e 0s constitucionais. Mas essas caracteristicas ndo apresentam somente
este tipo de influéncia.

Na verdade, os aspectos politicos e ideoldgicos, além de capacidade técnica
do municipio e outros fatores também estdo relacionados com a eficacia das
politicas sociais. Talvez a sensibilidade local para com um problema especifico a ser
enfrentado pode ser mais um fator a ser considerado. Como exemplo, pode-se
pensar em um programa voltado a populacdo feminina, que para ser efetivo
necessita a compreensdo dos gestores para questdes de género. E o que sera
discutido no capitulo seguinte.
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CAPITULO 2
Politicas Sociais: da inclusdo marginal do feminino a perspectiva de género

Indicadores sociais discriminados por sexo e raca demonstram claramente que
homens e mulheres, brancos e negros, ndo partilham de uma situagdo similar no
que diz respeito ao acesso a bens e servi¢cos sociais, oportunidades de emprego e
renda®. Os direitos sociais ditos “para todos” ndo se estendem igualmente por toda
populacdo. Determinados grupos sociais encontram barreiras de diversas ordens
para desfrutarem das conquistas sociais. A novidade do século XXI é o
reconhecimento das especificidades das ditas minorias sociais. Isso repercute
positivamente na area das politicas sociais, que cada vez mais buscam tanto
substituir a idéia do cidaddo genérico pela idéia de diversidade de cidadaos, quanto
implementar acfes especificas com o objetivo de corrigir as disparidades atuais
causadas pelas histoéricas discriminacoes.

O objetivo deste capitulo € discutir a Perspectiva de Género na gestao de
politicas publicas. Para tanto, far-se-a uma breve descricdo do caminho percorrido
pela teoria feminista desde as primeiras propostas do que mais tarde viria a ser
conhecido como “género” até a adocdo de tal perspectiva na elaboracdo e
implementacdo de politicas publicas. No primeiro momento discutirei a base da
critica feminista as ciéncias sociais, qual seja: a inclusdo marginal do sujeito
feminino nas teorias e conceitos que embasam a acdo politica e,
consequentemente, a desigualdade de acesso a direitos de todas as ordens. Em
seguida, demonstrarei como, a partir de tal critica, a categoria “género” foi
desenvolvida e adotada na atualidade por algumas politicas publicas sob a idéia da

Perspectiva de Género.

2.1. Cidadania: substantivo masculino?

O sujeito feminino é tratado marginal e desigualmente pelas principais teorias e
conceitos das ciéncias sociais. A mulher esta incluida em tais elaboracdes, mas de

® Ver: IBGE, PNAD, 2005. Disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/trabalhoerendimento/pnad2005/default.shtm
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uma forma que propicia sua invisibilizacdo. Sendo aqueles a base cientifica que
legitima leis e normas que organizam as relacdes sociais, aquele € desconsiderado
no momento crucial em que se estabelecem as regras que regerdao o jogo do qual
fazem parte. A teoria feminista, bem como outras teorias nao-positivistas, vem
clamando que um ponto essencial na construcdo do conhecimento, € que o
pensamento é portador das caracteristicas sociais do pensador (FARGANIS, 1997).
Ou seja, as vivéncias particulares mediatizadas por experiéncias especificas a cada
grupo (trabalhadores, mulheres, escravos) influenciam diretamente a maneira como
tais sujeitos interpretam o mundo.

A politica social conta hoje com um amplo leque de conceitos e teorias que
fundamentam sua elaboragédo e aplicacdo pratica. As ciéncias sociais sdo a fonte
que subsidia teoricamente a politica social e, portanto, a depender do tipo de
conhecimento que se faz hegemodnico naquelas, esta pode tomar uma ou outra
direcdo. A partir deste pressuposto, teoricas feministas vém tentando demonstrar
que a invisibilizacdo do sujeito feminino das teorias sociais, 0 que representaria a
exclusdo de suas especificidades na formulagéo de politicas publicas que se querem
neutras.

Uma forma simples de se definir Politica Social € dizer que ela € toda acéo do
Estado voltada ao atendimento das necessidades sociais basicas dos cidadéaos,
através de garantias concernentes a assisténcia social, saude, educacao,
seguranca, habitacdo, justica, lazer, etc. Analisando mais de perto esta curta
definicdo, verifica-se que se buscou subsidio em outros conceitos a que se devem
explicitar, quais sejam: o que € este Estado que deve desenvolver acdes? Quem sao
esses cidaddos? O que € necessidade social basica? E a assisténcia social, a
saude, a educacdo? O que sao?

A politica social € uma construcdo moderna justamente por depender de
categorias que somente foram desenvolvidas, ou atingiram um grau de
desenvolvimento tedérico minimo, no século XX. Estado social de direito, direitos
sociais e cidadania formam a base para as formulacbes das acdes da Politica
Social. Entender seus significados tedricos e historicos é essencial para
compreender o alcance das Politicas Sociais que atualmente sdo implementadas,
por exemplo, no Brasil.

O Estado moderno nasce em um momento em que as forcas produtivas nao

mais poderiam se organizar como entao se organizavam. Atendendo aos interesses
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de uma classe em ascensado — a burguesia — e apoiado sob uma filosofia igualmente
burguesa e falocéntrica, desenvolve-se uma nova forma de organizacéo social. As
bases tedrico-filoséficas da Revolugcdo Burguesa compreendiam um amplo leque de
questdes e juntamente ao despontar do capitalismo, idéias tais como cidadania,
direito, soberania, democracia, igualdade e liberdade passam a ser o foco das
atencdes intelectuais.

Carlos Nelson Coutinho (1997) lembra que cidadania e democracia séo
conceitos processuais, o que quer dizer que os contextos histéricos Ihes imprimem
novas determinacfes. Acrescentaria, ainda, que 0s interesses sociais em jogo, bem
como o poder dos que teorizam, também imprimem outras determinacdes, como por
exemplo, o0 modo como séo incluidas as mulheres. Ou seja, ndo existe uma idéia
fechada sobre o que possa ser democracia ou cidadania (ou cidadao). Os
acontecimentos histéricos, protagonizados por individuos ou grupos sociais,
conferem as idéias, novos sentidos. Cidadania e democracia vém sendo inventadas
e reinventadas a cada geracao.

O mesmo autor ainda tece importante argumentacdo em relacdo a idéia do
direito. Longe de ser algo natural ou inato, como pretendiam os jus naturalistas, o
direito € uma conquista humana historica. As pessoas ndo nascem com direitos,
mas adquirem direitos, conquistam direitos. Na verdade, o direito, segundo
Coutinho, tem sua primeira expressdo sob forma de “expectativa de direitos”
(COUTINHO, 1997). Existem inumeras evidéncias empiricas que reforcam tal
argumento. O caso dos direitos das mulheres € paradigméatico. Praticamente todos
os direitos concebidos como naturais dos homens, somente foram a elas estendidos
depois de pressdes dos movimentos feministas e de mulheres.

E importante compreender este sentido de direitos porque estes sdo a base
da propria cidadania tal qual compreendida pelas feministas. Theodore H. Marshall
(1967) analisa o desenvolvimento do conceito desde sua primeira apari¢do, quando
do surgimento do Estado moderno, até meados do século XX. Adotando a definicao
de Alfred Marshall de cidadania — ou seja, um status concedido aqueles que sao
membros integrais de uma comunidade tornando-os iguais — T. H. Marshall a situa
dentro de um processo continuo no qual diferentes elementos, segundo o contexto
historico, estdo mais proeminentes. Os elementos da cidadania seriam: os direitos

civis, os direitos politicos e os direitos sociais. Acrescentaria, Como veremos mais
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adiante, os chamados direitos de terceira geracdo, que englobam os direitos a
autodeterminacéao.

O Estado moderno surge, como explica Marshall (1967), em um momento em
que as classes sociais eram instituicdes de desigualdade, ou seja, 0 pertencimento a
uma ou outra classe era o que determinava seu status. Assim, ndo existia uma so
regra e um soO codigo de deveres e direitos para todos 0s que viviam em um mesmo
territorio. O primeiro passo da cidadania foi dado com a instituicdo dos direitos civis,
que abrangiam o direito a propriedade, liberdade e justica (MARSHALL, 1967).
Como dito anteriormente, o fundamento ideoldgico dessa transformacdo era
basicamente burgués e masculino. O Estado que nasce entdo é um Estado de
direito, pois passam a existir regras e codigos de direitos e deveres comuns a
“todos” aqueles que viviam no mesmo territdrio. O destaque dado insinua que na
verdade “todos” englobam apenas os individuos, ou seja, aqueles que possuiam
propriedade em suas pessoas (PATEMAN, 1998). Apenas os homens brancos e
burgueses eram considerados individuos.

A metafora do Contrato Original que cria a Sociedade Civil moderna
pressupbe — como contam o0s contratualistas classicos (ressalvadas as devidas
diferencas entre cada um) — um estado de natureza no qual os homens eram livres,
mas viviam na inseguranc¢a. Conta o contratualismo que homens livres procederam
a um contrato no qual abriram méo de sua liberdade natural por uma liberdade civil
resguardada, protegida e regulada pelo Estado (HOBBES, 1996; LOCKE, 2002,
ROUSSEAU, 2003). Nasce, assim, o Estado Moderno de Direito e a Sociedade Civil.
Os homens livres a que se referem os classicos ndo dizem respeito a humanidade,
mas tdo somente aos homens brancos.

Um fato importante da teoria contratualista, e que tem sido negligenciado nas
analises posteriores, € que no estado de natureza descrito pelos classicos 0s
homens primitivos eram diferenciados sexualmente e que, tirando Hobbes, todos
eles consideravam que as diferencas de racionalidade derivam de diferencas
sexuais naturais (PATEMAN, 1998). Para esses autores, somente 0os homens
possuiam os atributos da racionalidade e da liberdade, essenciais para se efetuar
um contrato. Portanto, as mulheres nédo participaram desse tdo famoso pacto, por
ndo possuirem razdo e liberdade, ndo sendo, consequentemente, “individuos”.
Porém, as mulheres fizeram parte do pacto original, ndo como contratantes, mas

como objetos do contrato.
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Carole Pateman (1998) argumenta que a histéria do Contrato Original é
contata de forma incompleta. O foco recai sobre o Contrato Social, quando este é
apenas 50% do pacto, composto também por um Contrato Sexual. A histéria do
pacto social tenta explicar a origem do poder politico e sua legitimidade. Os
contratualistas argumentam que com a instituicdo do poder politico, o patriarcado &
extinto. Porém, esquece-se a segunda parte do contrato, que se relaciona ao fato de
as mulheres néo terem dele participado como contratantes, mas como objetos. Os
homens transformam sua liberdade natural em civil, e asseguram seu direito natural
sobre as mulheres transformando-o na seguranca do direito patriarcal civil
(PATEMAN, 1998). A autora explica que o patriarcado ndo € apenas o exercicio do
poder do pai (homem) sobre o filho. Essa € uma interpretacdo curta levada pela
literalidade da palavra. Na verdade, o patriarcado abrange o exercicio do poder do
homem (marido) sobre a mulher (esposa) (idem). A evidéncia que subsidia tal
argumento é o fato de o poder do pai sobre o filho ser exercido através da
subjugacao feminina. Ou seja, antes de pai, 0 homem é marido, pois a certeza da
paternidade pressupde a subordinagdo da mulher ao homem.

Portanto, ha que se levar em consideracdo que o contrato original cria,
simultaneamente, a liberdade e a dominacdo. A partir deste bindmio, Pateman
(1998) desenvolve o conceito de “lei do direito sexual masculino”, ou seja, o livre
acesso masculino aos corpos das mulheres. Este direito é exercido na esfera
privada e, como o0s teoricos classicos consideravam tal esfera politicamente
irrelevante, ficou esquecido das andlises. Acontece, como argumenta Pateman, que
as duas esferas sado interdependentes. A Sociedade Civil € constituida pelos dois
dominios, porém o interesse recai somente sobre publico, porque a dicotomia
“natureza—civil” permanece pos-contrato sob a forma “privado—publico”. Como as
mulheres nédo participaram do contrato (como contratantes), seu estado de natureza
foi apenas transportado para o dominio privado subjugado pelo dominio civil,
masculino e publico (idem).

Muito embora haja essa separacdo entre Publico e Privado, a unicidade da
Sociedade Civil € mantida. Portanto, o patriarcado ndo esta circunscrito ao privado.
“O contrato original cria a Sociedade Civil Patriarcal em sua totalidade”, o que quer
dizer que os homens tém livre acesso as duas esferas e o “mandato da lei do direito
sexual masculino rege os dois dominios” (idem). Em outras palavras, o patriarcado

civil estabelece uma ordem social que pressupde o direito masculino, sendo que o
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direito feminino se encontra nele subsumido. Assim, leis e direitos alcancam as
mulheres, mas desigualmente.

Tendo isso em mente, € possivel seguir a analise do conceito de cidadania
em Marshall, agora sob um olhar critico-feminista. Os direitos civis conferiam uma
igualdade formal regida por uma lei unitaria que se estendia a todos (os homens
brancos). Quando os direitos civis foram garantidos, os direitos politicos apesar de
existentes, ndo estavam ligados ao status, mas tinham uma base econdmica. Todos
agueles que tinham propriedade, tornavam-se aptos para exercer 0s direitos
politicos (MARSHALL, 1967). Dessa forma, o desenvolvimento dos direitos politicos
se configurou mais como o consentimento de direitos ja existentes a novas camadas
da populacdo, passando, assim, a se tornar um direito de cidadania, baseado no
status.

Nesse primeiro periodo da cidadania, o Estado que regia as relacdes sociais
era um Estado liberal, pois baseado em uma filosofia individualista, como bem
lembra José Pisén (1998). O autor explica ainda que o papel deste Estado era o de
salvaguardar os direitos individuais, limitando-se a estabelecer regras para reger as
relacbes entre os individuos. Nao havia uma preocupacéo formal com as situacdes
reais e concretas da sociedade. Assim, as desigualdades que antes eram
institucionalizadas pela existéncia de diferentes ordens sociais a que as pessoas
podiam fazer parte, passam a se desenvolver pelo préprio funcionamento da nova
estrutura social. E as desigualdades naturais entre os sexos sao legitimadas na
ordem civil pelo contrato original (social e sexual). A idéia de cidadania ndo pode
alterar as desigualdades sociais porque ela esta assentada nas liberdades civis,
inclusive a liberdade de se auto-sustentar, de modo que aquele que néo o consegue,
€ 0 Uunico responsavel (MARSHALL, 1967). Também ndo pode alterar as
desigualdades entre homens e mulheres, porque a mulher ndo possui 0 pressuposto
da civilidade.

Note-se que a grande barreira para o exercicio dos direitos civis ndo eram 0s
direitos civis em si, mas a falta de direitos sociais. E no caso das mulheres, o seu
ndo reconhecimento como sujeito. Os direitos politicos tinham barreiras
semelhantes, de modo que alternativas foram forjadas para que “todos” pudessem
exercé-los de forma igualitaria: voto secreto e limitacdo dos orcamentos de

campanhas eleitorais sdo dois exemplos (idem). Quanto a maioria dos direitos civis,



41

as transformacdes deveriam ser mais profundas e exigiram a introducdo de mais um
elemento: os direitos sociais.

No fim do século XIX, movimentos contestatorios comecaram a tomar lugar.
As acentuadas desigualdades e a crescente pobreza foi o cenario para que se
comecasse a pensar em alternativas para que as condicbes materiais de vida
fossem garantidas e, conseqglientemente, o igual exercicio dos demais direitos. Muito
embora as mulheres trabalhadoras participassem de tais movimentagbes, ndo é
possivel dizer que a conquista de direitos sociais neste momento representasse uma
ascensdo feminina ao status de cidaddas. O fundamento ideologico destas
contestacBes (basicamente masculinas) era o da justica social, que abragcava 0s
direitos econémicos, sociais e culturais (PISON, 1998). Este autor lembra que o
desenvolvimento dos direitos sociais é resultante de um conjunto de situagdes,
tendo os movimentos sociais um papel central. E segue argumentando que sua
discussdo somente foi possivel quando se reconheceu as funcbes sociais que
realizavam boa parte das instituicbes econdémicas, politicas e juridicas.

Os direitos sociais imprimiram uma caracteristica determinante ao conceito de
cidadania, pois ao contrario da era dos direitos civis e politicos, a era em que o
predominio € dos direitos sociais ndo permite a existéncia da igualdade formal e
desigualdade real (MARSHALL, 1967). Mas isso ndo representou para as mulheres
a possibilidade de superacéo das desigualdades reais que vivenciavam, pois estas
tinham uma raiz anterior a ordem capitalista. Muito embora, aquela incompatibilidade
forjasse uma nova forma de organizacéo social e chegando-se a um novo estagio do
desenvolvimento do Estado moderno: o Estado social de direito, isso néao foi
suficiente para alterar o lugar da mulher na sociedade. Com reconhecimento dos
direitos sociais, as desigualdades passam a ser compreendidas como injustas, mas

€ preciso estar atento a que tipo de desigualdade se fala.

2.2. Entendendo Género

A primeira grande preocupacdo de mulheres intelectuais feministas foi a de fazer
uma distingdo entre sexo e comportamento. O seu objetivo maior era o de
demonstrar que a posicao inferior da mulher dentro da sociedade nao era natural e,
portanto, imutavel. Uma ideologia de libertacdo motivou os estudos dessas mulheres

gue possuiam o projeto ético-politico de apresentar uma saida para a situacédo de
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opressdo das mulheres, elevando-as ao status de igualdade em relacdo aos
homens. Delimitar uma cisdo entre o que era naturalmente dado e o que era
socialmente construido no comportamento humano representava 0 pressuposto
basico para que se pudesse questionar a posicdo social da mulher e oferecer
alternativas de superacao.

Os estudos feministas, seguindo essa légica, ofereceram diversos caminhos
de interpretacdo sobre as relacdes entre 0s sexos, porém nao existe consenso a
respeito do que gera ou como nascem as distingdes entre mulheres e homens. O
principio basico que norteia os estudos feministas € o de que sexo e comportamento
sao dois conceitos distintos, onde o primeiro ndo determina o segundo, e este nao é
mais do que o resultado do processo de socializacdo pelo qual passam todos os
individuos que vivem em sociedade.

Nas culturas ocidentais, ap6s o desenvolvimento das ciéncias medicas,
sobretudo a area de anatomia, e ascensdo do iluminismo, a crenca que 0
comportamento diferenciado de mulheres e homens era fruto da sua propria
constituicao fisica firmou-se. Entendia-se que a mulher por possuir uma determinada
genitélia apresenta caracteristicas como: paciéncia, docura, fragilidade, emocao e
passividade, o que lhe conferiria maior propensdo ao trabalho na esfera privada ou
doméstica, cuidado com as criancas e subalternidade ao homem. Este por sua vez
teria, por sua genitdlia, caracteristicas como: forca, agressividade, lideranca e bom
raciocinio, o que lhe conferiria habilidades suficientes para o trabalho na esfera
publica. Foi exatamente a ndo aceitacdo de tal ordem que levou feministas a
iniciarem estudos que contrariassem o determinismo bioldgico, revelando os
verdadeiros motivos da distincdo de comportamentos e que comprovassem a nao
naturalidade da subalternidade feminina nas relacdes sociais.

O primeiro e mais importante resultado dos primeiros estudos feministas foi o
surgimento do conceito de género, que desvincula definitivamente comportamento

7

de sexo. Assim sendo, sexo é agora apenas 0 conjunto de caracteristicas que
determinam se um individuo é “macho” ou “fémea”, biologicamente falando.
Temperamento, ndo mais determinado pelas genitélias, € definido como sendo o
comportamento dos individuos fruto do condicionamento social (MEAD, 1988).

Quem primeiramente fez esta diferenciacdo foi a antrop6loga Margaret Mead
no livro Sexo e Temperamento (1988). Suas idéias se basearam em um estudo

realizado a partir da observacdo do comportamento dos membros — tanto femininos
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guanto masculinos — de trés tribos. Nas duas primeiras, Mead (1988) constatou uma
nao diferenciacdo entre o comportamento de mulheres e homens, ou seja, pessoas
dos dois sexos apresentavam comportamentos iguais. Na ultima tribo, homens e
mulheres apresentavam comportamentos invertidos em relacdo ao padrao ocidental.
Dessas observacbes, Mead (1988) pode inferir que os diferentes padrdes de
comportamento apresentados pelas pessoas ndao sdo condicionados pela estrutura
fisica ou pela biologia, mas simplesmente pela socializa¢ao pela qual passam.

Ao analisar as trés tribos, a antropéloga procurou demonstrar que a natureza
humana é altamente maleavel pelas influéncias culturais da comunidade na qual se
encontra inserido. As diferencas entre as pessoas da mesma cultura sdo explicadas
como diferentes respostas dadas aos padrdes culturais de socializa¢do, ou seja, ndo
se elimina as tendéncias individuais. Mead (1988) explica ainda que a atividade de
caca desempenhada pelo homem reforcou as caracteristicas de forca e
agressividade, enquanto que a atividade de cuidado dos filhos menores
desempenhado pelas mulheres reforcou as caracteristicas de docura e
sensibilidade. Esses padrbes sdo automaticamente propagados pelos membros da
sociedade no processo de culturacdo e assim se determinam os papeéis sociais. Com
0s padrdes estabelecidos, um menino teria, durante sua educacdo, suas
caracteristicas “masculinas” reforcadas e as “femininas” reprimidas.

Note-se que apesar de apresentar uma diferenca entre o que é naturalmente
dado e socialmente construido, Mead (1988) ainda ndo abandona a idéia de que as
atividades tidas como masculinas e as atividades tidas como femininas colaboram
com o processo de socializagdo. Para ela, devido a caga, os homens teriam
caracteristicas de fragilidade reprimidas, e as mulheres teriam caracteristicas de
agressividade reprimidas devido a atividade domeéstica. No entanto, a autora cai em
um funcionalismo ao projetar as consequéncias como causas. Sua argumentacao
ndo explica porque os homens eram levados a caga enquanto as mulheres eram
levadas ao ambiente doméstico, o que acaba por naturalizar a divisdo sexual do
trabalho.

Seu trabalho foi duramente criticado e, em diversas ocasifes, questionado
quanto ao valor cientifico das observacdes. Os criticos alegam a inexisténcia de tais
tribos e que tudo ndo passa de especulacbes da autora, mas independente da
existéncia ou ndo de tais tribos, a diferenciacéo apresentada por ela escandalizou a

comunidade cientifica ao negar o determinismo bioldgico, que representava toda a
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justificativa para as divisdbes sexuais dos papéis e permitia a imutabilidade da
estrutura social. A posicdo da mulher dentro da organizacdo social ndo € mais
natural, portanto é passivel de mudanca.

Porém, existe ainda uma lacuna que as tedricas feministas procuram
preencher: se 0s comportamentos sdo moldados pela socializagdo ou pelo
condicionamento social, o que explica o fato de a subalternidade feminina ser
universal? Em quase todas as sociedades conhecidas as mulheres ocupam posi¢cao
com status inferior & posicdo ocupada pelo homem. Uma interessante explicacdo se
baseia na oposicdo entre natureza e cultura, que coloca mulheres e homens em
polos opostos.

Michelle Rosaldo, Louise Lamphere e Sherry Ortner (1979) propdéem que
deve existir um fato que seja comum a todas as mulheres e que as coloque em uma
posicdo dentro da sociedade universalmente considerada com status inferior ao do
homem. Segue o0 questionamento: o que poderia haver de comum em todas as
sociedades que seria a chave da inferioridade universal das mulheres?

As autoras argumentam que em todas as sociedades hd o desejo de se
controlar a natureza através do desenvolvimento da cultura. Podem-se encontrar
alguns exemplos que reforcam este argumento, como por exemplo, 0s rituais
realizados em tribos indigenas, que serviriam para acalmar os deuses, impedindo
catastrofes naturais, como grandes tormentas, erup¢des vulcanicas e etc. Também a
invencdo de métodos anticoncepcionais nas culturas ocidentais, como forma de
controlar algo considerado entdo extremamente natural: a reproducdo humana. O
ponto fundamental que as estudiosas procuram demonstrar é o fato de as mulheres
serem universalmente associadas a natureza e os homens a cultura, o que gera a
subjugacao feminina em detrimento da emancipacdo masculina.

Ortner (1979) procura a explicacdo no proprio corpo da mulher e o fendmeno
que ela aponta como responsavel por tal associacdo é a gestacdo/lactagcdo. Em
todos os cantos do mundo a mulher é a responsavel pela produgédo da vida. Os
homens, por ndo estarem diretamente ligados a reproducéo da espécie, estdo mais
livres ou sdo condicionados a produzirem outras coisas, como a ciéncia e a
tecnologia. A mulher produz o natural, o homem o cultural. Sendo desejo humano a
subjugacao da natureza pela cultura, a mulher é subjugada pelo homem por estar

mais préoxima daquela.
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Porém, ndo € a simples associacdo da mulher a natureza que explica
completamente sua posicao inferior em relacdo ao homem. Por que a proximidade
da mulher a esfera natural a coloca em posicao inferior? A mulher estaria presa as
suas funcdes reprodutivas. E ela quem produz o alimento “necessario” a
sobrevivéncia do recém-nascido, portanto foi atribuida a ela a responsabilidade do
cuidado e educacdo das criancas. Tal funcdo é realizada na esfera privada ou
domeéstica, assim se atribuiu também a mulher todo trabalho doméstico. Ao homem
resta a esfera publica.

As diferentes atribuicdes sociais dos homens e das mulheres também lhes
conferem diferencas de comportamentos. O homem - cultural e publico — deve
reprimir sentimentos de fragueza, medo e qualquer tipo de sensibilidade. Ele deve
ser lider, forte e racional. A mulher — natural e doméstica — deve transparecer
sensibilidade, paciéncia e docilidade, pois essas sdo as caracteristicas necessarias
a boa realizacao de suas tarefas no lar. Ela deve ser dependente, fraca e sensivel. A
divisdo dos papéis sociais é responsavel pela maneira pela qual serdo educados os
meninos e as meninas, sempre de modo diferente, onde os primeiros aprendem a
dominar emocdes e as segundas, a demonstra-las, como também afirmava Mead
(1988).

A explicacéo trazida pela autora serve como contraponto ao que Mead (1988)
argumentava em relacdo ao papel desempenhado pelas atividades femininas e
masculinas (caca e cuidado doméstico) no processo de socializacdo. A divisao
sexual do trabalho ndo € natural, mas condicionado a interpretacdo humana do
corpo feminino.

Poder-se-ia argumentar que a ligagcdo da mulher ao universo natural a poria
em uma condicdo de superioridade e ndo o contrario, jA que a valorizacdo das
coisas percebidas pelos seres humanos depende igualmente da cultura. Isto €,
mesmo a natureza somente existe enquanto aspecto percebido e interpretado
culturalmente pelas mulheres e pelos homens. Porém, a evolucdo humana sempre
foi medida a partir de sua capacidade de transcender o que faz parte da natureza,
transformando-a segundo seus propdsitos (ORTNER, 1979).

Existem outras correntes feministas que criticam as teorias que procuram
explicar a subalternidade feminina universal através de caracteristicas comuns
universais, sobretudo quando estas caracteristicas sdo encontradas no proprio corpo

da mulher. Linda Nicholson elaborou uma dessas criticas em Interpretando o Género
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(2000). No artigo, Nicholson lembra que género surge como uma categoria
conceitual que procura eliminar as bases do determinismo biolégico e sustenta a
idéia de que o comportamento diferenciado dos membros de cada sexo é fruto do
condicionamento social. A autora ird argumentar, no entanto, que ao mesmo tempo
em que esses estudos minam a influéncia do biolégico, também a invocam.

As feministas apdiam-se na argumentacdo de que durante a infancia meninas
e meninos s&o educados diferentemente. Homens sao condicionados ou
socializados a terem um comportamento mais racional, personalidade forte,
caracteristicas de lider. As mulheres passam por um processo inverso, onde
aprendem a serem meigas, carinhosas, com personalidade fraca e dependente.
Assim se elimina o biodeterminismo. Contudo, ao responderem o porqué de as
mulheres serem as “escolhidas” para estarem em posi¢cao inferior ou inferiorizada,
buscam novamente a influéncia da biologia.

As explicacbes dadas a esses questionamentos estdo ligadas ao que
Nicholson (2000) chama de “nogao porta-casaco da identidade”. Essa nogéao ilustra
0 papel do sexo no desenvolvimento do género. As mulheres seriam um cabide de
chapéus, onde obviamente se penduram chapéus, e os homens seriam um cabide
de casacos, onde, seguindo a mesma logica, se penduram apenas casacos. Dessa
forma ndo se elimina a influéncia do corpo na formagéo da personalidade. Pelo
contrario, as genitalias masculina ou feminina seriam o fundamento para essa
diferenciacédo. A isso Nicholson (2000) chama fundacionalismo biologico, o tipo de
genitdlia determina ou dita a forma de socializacdo pela qual passara aquele
individuo.

A critica da autora se pauta no fato de que, apesar de atraente, a nogao de
fundacionalismo biolégico € um obstaculo para a compreensao das diferencas entre
mulheres e entre homens. Procurando no corpo o fundamento para as diferencas de
género, exclui-se das andlises e deixa-se de compreender, por exemplo, 0S
homossexuais. Esse grupo ndo possui o corpo feminino, que determinaria seu tipo
de socializacdo e, em consequéncia, “seu comportamento feminino”, porém suas
caracteristicas comportamentais sdo as caracteristicas socialmente imputadas as
mulheres. O fundacionalismo biol6gico ndo é capaz de dizer por que esse tipo de
inversdo ocorre. Quando um estudo associa 0 género a constitui¢ao fisica, ele passa

a ser incapaz de explicar “aqueles que fogem a regra” (NICHOLSON, 2000, p. 13).
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Explicar os comportamentos de género a partir de pontos comuns que ligam
as mulheres das diversas culturas levaria automaticamente ao fundacionalismo
biolégico, porque a Unica semelhanca entre todas as mulheres se encontra em seu
corpo, mais especificamente em sua genitalia e capacidade reprodutiva. Segundo
Nicholson (2000), porém, esse € um reducionismo que se deve evitar, pois existem
variaveis externas as quais ndo se pode deixar de considerar. A mulher africana e a
mulher latino-americana possuem 0 mesmo corpo, mas estdo inseridas em
contextos completamente distintos e que irdo determinar comportamentos e
necessidades também distintos. Assim, Nicholson (2000) defende a substituicdo do
termo mulher, onde este ndo mais sera genérico, virA sempre acompanhado da
especificidade do grupo que designara. Portanto, propostas sobre mulheres
significam propostas sobre mulheres em um contexto especifico. Dessa forma os
estudos feministas serdo capazes de compreender tanto as semelhancas quanto as
diferencas entre as mulheres e serem um aporte tedrico para propostas de politicas
sociais que visem o fim da discriminacéo sexual.

A busca incessante por uma explicacdo social para as diferencas de género
fez com que as feministas dessem tanta atencdo as semelhancas, que se
esqueceram das diferencas entre as mulheres. Isso cria uma tendéncia negativa a
exclusao da diferenca entre as mulheres dos estudos de género. Torna-se, portanto,
problematica a elaboracdo de politicas de inclusdo feminina, porque 0 néao
reconhecimento das diferencas existentes entre mulheres de distintas culturas,
classes ou etnias é fator fundante para a nao eficacia da luta contra a discriminacao

sexual.

2.3. Perspectiva de Género nas Politicas Publicas

No campo dos direitos das mulheres, € inegavel a contribuicdo dos estudos de
género. Alguns pontos de tal contribuicdo, contudo, merecem destaque. Em primeiro
lugar, esses estudos derrubaram qualquer argumento capaz de sustentar a
naturalidade da posicdo ocupada pelas mulheres na sociedade. Como
consequéncia, os movimentos de mulheres e feministas legitimam suas
reivindicacbes, e conseguem incorporar a agenda politica suas demandas
especificas. Em segundo lugar, e isso acontece também no interior dos movimentos

sociais em geral, possibilitou que se percebessem as desigualdades como fruto de
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um padrdo de organizacdo social que ignora a existéncia das diferencas. Portanto,
hd que se considerar as diferencas, tanto bioldgicas quanto sociais, para se
democratizar o acesso aos direitos.

Na verdade, o reconhecimento das diferencas faz parte de um contexto em
gue uma nova geracao de direitos se desenvolve. Muito embora ndo haja consenso
guanto a isso, alguns autores defendem que na virada do século XXI a sociedade
passa por mudancas que a levam a era poés-industrial, ou pés-moderna, em que a
luta € pelo direito a ser diferente, configurando o que se tem chamado de direitos de
terceira geracao ou direitos a autodeterminacao.

O processo de globalizacédo faz parte deste arsenal de transformacdes que
imprimiram & sociedade uma nova légica. A globalizacdo ndo pode ser tida como um
processo recente, pois 0 capitalismo em sua esséncia ja € um projeto global que
apenas esperava as possibilidades materiais para expandir seu alcance. Boaventura
de Sousa Santos defende essa mesma idéia e ainda explica que o melhor termo
para 0 processo seria “globalizacdes”, pois a hegemdnica ou econémica € apenas
mais uma dentre as tantas que se operam (SANTOS, 2003).

A globalizacdo hegemoénica ou econbmica € aquela, ainda segundo Santos,
de cunho neoliberal. Sua proposta é conhecida: enxugamento do aparelho estatal,
tornando-o mais eficiente, eficaz e governavel, através de privatizacdes, de
transferéncia de responsabilidades sociais a sociedade civil, da liberalizacdo do
mercado e da flexibilizacdo das relacdes trabalhistas. Contudo, as mesmas
condicbes materiais que possibilitaram tal globalizacdo, colocando os Estados-
Nacdes de todo mundo em contato, propiciou que os cidadaos, cidadas e militantes
de movimentos sociais nos quatro cantos do globo também se encontrassem. Este
segundo movimento € o que Santos chama de globalizacdo contra-hegemoénica.

Uma caracteristica importante que foi trazida pelas globalizactes diz respeito
ao reconhecimento das diferengas. Enquanto a democracia e a cidadania modernas
eram fundadas pela igualdade, ou seja, todos aqueles que viviam sob o dominio de
um mesmo Estado soberano eram iguais perante a lei, como foi analisado na
primeira parte deste capitulo, o maior valor da pés-modernidade é a diferenca. As
globalizagcbes proporcionaram a visualizacdo da diversidade que existe no mundo,
demonstrando que outras formas de organizacdo politica, econdmica e social sao

possiveis.
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Cada minoria étnico-racial, sexual e de género reconheceu seu proprio valor
como individuo, reivindicando seu direito a ser diferente. Diante das lutas travadas
por movimentos sociais, muitos ndo se reconheciam nas pautas e agendas de
representacdo e passaram a se organizar em grupos cada vez mais especificos e
capilarizados. Isso ocorre porque a diferenca passou a ser o principio basico da
identidade.

Isso € algo que ocorre nos movimentos sociais em geral, mas tem sua
expresséo dentro do movimento feminista e de mulheres, tanto no mundo, quanto no
Brasil. Desde o século XIX ha manifestacdes isoladas de mulheres que lutavam por
direitos, mas somente no século XX & que o Brasil vai presenciar movimentos
organizados de mulheres e movimentos feministas (PINTO, 2003). Em “Uma Historia
do Feminismo no Brasil”, Céli Regina Jardim Pinto demonstra como o feminismo
passou de esporadicas manifestacdes individuais que reivindicavam, sobretudo,
direitos politicos, para um grande movimento organizado incluindo em sua pauta 0s
direitos sexuais e reprodutivos, além dos politicos, civis e sociais.

Segundo Pinto, foi na década de 1980 que o movimento feminista brasileiro
incorporou as tematicas da violéncia e da salde. E também nesta década e em
torno destas mesmas questdes que surgiram as primeiras organizacfes autbnomas
de mulheres. Tais organiza¢des atuavam na prestacado de servi¢os e atendimento as
mulheres vitimas de violéncia. Isso propiciou as feministas se encontrarem com um
mundo totalmente diverso do seu, pois a mulher atendida “era aquela que nao era
feminista, aquela que ndo tinha cultura, aquela que néo tinha condi¢cdes
econdmicas” (PINTO, 2003). O que ocorre neste momento € a concretizagdo do que
ja vinha ocorrendo desde as décadas precedentes no movimento feminista: a crise
de representacdo e a crise de identidade. A experiéncia com o atendimento as
mulheres vitimas de violéncia fez as feministas perceberem as diferencas entre as
mulheres e assumirem isso como parte de sua luta.

Os tratados internacionais” referentes aos direitos das mulheres representam
0 resultado concreto das lutas feministas e de mulheres, e estdo de acordo com a
atual tendéncia a mundializacdo das lutas sociais. Eles sdo quatro: Convencao

sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo Contra a Mulher

* “Tratado Internacional” é o termo genérico pelo qual sdo chamados os Pactos e as Convencdes Internacionais. Por sua vez,
os Pactos e Convencgdes sdo acordos internacionais celebrados por escrito entre Estados e regidos pelo Direito Internacional.
Cada Estado tem total liberdade para aceitar ou ndo os termos dos tratados, mas a partir do momento que os aceita, assume
obrigacdes no plano internacional (PANDJIARJAIN, 2001).
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(CEDAW), ratificada pela Brasil em 1984; Convencéao Interamericana para Prevenir,
Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher (Convencdo de Belém do Para),
ratificada pelo Brasil em 1995; Plataformas de Ac¢éo da IV Conferéncia Mundial da
Mulher em Beijing, assinada pelo Brasil em 1995; e o Protocolo Facultativo a
CEDAW, ratificado pelo Brasil em 2002. A ratificacdo desses tratados por parte do
Estado brasileiro o obriga a cumprir com suas recomendacfes, através de politicas
publicas, adaptacdo da legislacdo interna e outras acfes que visem 0s objetivos
estabelecidos pelos tratados.

Em termos gerais, os tratados internacionais dos direitos das mulheres
enfatizam a importancia de ac¢des que concretizem a cidadania das mulheres,
assegurando-lhes acesso aos seus direitos. Na verdade, a base dessa preocupacao
€ o reconhecimento de que a igualdade formal, ou seja, aquela impressa na redacao
neutra em temos de género, da politica ou da lei, é insuficiente para assegurar que
as mulheres usufruam os mesmos direitos que os homens. Isso porque, como

explica Dairiam (2001, p. 79),

“ao estabelecer uma politica para ‘pessoas’, implicitamente incluindo
as mulheres e os homens, mesmo que n&o exclua as mulheres por
si mesmo, pode resultar em uma discriminagdo de fato contra as

mulheres”.

Nesse caso, ao planejar suas acbes e politicas, o Estado e seus agentes
devem considerar a categoria género para que tais diferencas nao sejam
camufladas pelos padroes de tratamento das normas sociais, que sao
essencialmente masculinos. O resultado esperado € que as mulheres sejam
positivamente e igualmente alcancadas pelas politicas publicas. Muito embora os
estudos de género possam ser considerados maduros em termos gerais, a adocao
de sua perspectiva dentro dos estudos de gestdo publica é ainda recente. Ha
poucos estudos e publicacdes sobre o tema, porém sua importancia clama por
novas investidas, o que justifica a proposta desta dissertacéo.

Em poucas palavras, a adocdo da perspectiva de género pelas politicas
publicas envolve dois niveis: primeiro, 0 pressuposto de que embora existam um
sujeito masculino e outro feminino, o masculino é a referéncia universalizadora, e

segundo, a conclusao légica de que isso se constitui a matriz de informacao para os
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“fazedores” de politicas publicas (BANDEIRA, 2005). Assim, o conceito de género
inviabiliza o pressuposto da neutralidade das acdes politicas e exige a reformulagéo
das mesmas.

Suarez et al (2002) explicam que a adogdo da perspectiva de género implica
considerar a diferenca de sexo/género e as desigualdades entre homens e
mulheres. Vale ressaltar que nao se trata apenas de reconhecer o fato de homens e
mulheres serem diferentes, embora seja um passo importante. Trata-se, porém, de
compreender que em tais diferencas estdo inscritas desigualdades que devem ser
combatidas (SUAREZ et al, 2002). A perspectiva de género deve estar presente
desde a elaboracao até a execucdo dos programas sociais, se estes quiserem ser
efetivos em termos de desmonte das desigualdades de género.

A perspectiva de género vem sendo adotada pelas politicas publicas
brasileiras sob duas formas: politicas de género — que dizem respeito as politicas
especificas para as mulheres — e género nas politicas publicas — que diz respeito
a transversalidade de género (BANDEIRA, 2005). Em outras palavras, as politicas
de género tém como publico-alvo as mulheres e visam atender uma demanda
especifica de sua condicdo de ser feminino. A transversalidade de género diz
respeito a incorporacdo da perspectiva de género na elaboracdo e gestdao de
politicas publicas que ndo visem necessariamente atender demandas especificas
das mulheres, mas que consideram as assimetrias nas relagbes entre homens e
mulheres.

A proposta de transversalidade de género nao inclui apenas a elaboracéo de
politicas publicas. Na verdade, é necessario que o olhar de género esteja presente
em todos os momentos que envolvem uma politica publica. Do planejamento a
implementacdo, as relacbes que se estabelecem entre os sexos deve estar
problematizada e devidamente considerada. Dai a importancia de se prestar
atencdo, no caso brasileiro, a todos os agentes que estdo envolvidos com uma
politica publica.

Como visto no capitulo anterior, as politicas publicas no pais se organizam
pelos principios da municipalizacdo e descentralizacdo. Caberia a esfera federal a
coordenacdo e a elaboracdo das normas gerais. As esferas municiais e estaduais
caberia a coordenacdo e execugdo dos programas (BOSCHETTI, 2001). Assim,
elaboracdo e implementacdo podem nédo ser realizadas pelos mesmos agentes e

diferentes perspectivas podem vir a influenciar os resultados de um programa. Ha
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estudos, inclusive, que defendem que o impacto de programas que beneficiam
mulheres, por exemplo, sera tanto maior no campo das desigualdades de género
quanto mais profundamente adotar uma perspectiva de género (SUAREZ et al;
2002).

A partir da perspectiva teorica apresentada neste capitulo e no anterior,
seguir-se-a4 a andlise do Programa Bolsa Familia, com o objetivo de problematizar
sua proposta e a forma como esta organizado. O objetivo é evidenciar a importancia
da gestdo local e 0 modo como a perspectiva de género é por ele adotada, passo
essencial para a analise posterior, que diz respeito a relagcdo que se estabelece
entre as gestdes do PBF em dois municipios brasileiros e os efeitos que alcanca o

programa na vida das mulheres nas respectivas localidades.
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PARTE Il - CONTEXTUALIZACAO DO TEMA
CAPITULO 3
Transferéncia de Renda e Género: O Programa Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia (PBF), um programa federal de Transferéncia de Renda,
foi implantado no Brasil no ano de 2004°. Seus objetivos sdo: promover 0 acesso &
rede de servicos publicos; combater a fome; estimular o desenvolvimento das
familias beneficiarias; combater a pobreza, e promover a intersetorialidade das
acbes sociais (MDS, 2005). O presente capitulo apresenta o Programa,
contextualizando-o a partir do referencial tedrico apresentado nos capitulos

anteriores.

3.1. Transferéncia de Renda: um percurso historico

A pobreza é o contraste de um mundo que logrou alcancar um desenvolvimento
econdbmico e tecnoldgico que assustaria 0s maiores visionarios dos séculos XVl e
XIX, mas falhou em distribuir equitativamente esta riqgueza entre todos os paises e,
em seu interior, entre todas as pessoas. A politica social brasileira, embora
fundamentada teoricamente por ideais de igualdade e justica social, e objetivando a
erradicacdo da pobreza, nunca conseguiu superar, na pratica, o conservadorismo,
mostrando-se residuais e incapazes de alterar significativamente os indices de
pobreza. Esperar o bolo crescer para entdo dividi-lo € a maxima que resume o
pensamento que prevaleceu (ou prevalece) na politica brasileira. Isso gerou
importante caracteristica da pobreza no Brasil: ela resulta ndo da incapacidade em
produzir, mas da falta de justica redistributiva (URANI, 1998). Ou seja, 0 combate a
pobreza passa pela superacao da desigualdade social.

E visivel a necessidade de refrear esse processo visando a resgatar a justica

social como base da relacdo entre Estado e sociedade civil. Os resultados tém sido

® Esta data diz respeito ao lancamento oficial do Programa Bolsa Familia, porém, desde 2003, o
governo federal ja vinha realizando acdes no sentido de unificar os programas de transferéncia de
renda existentes no pais, o que leva alguns a indicarem 2003 como o ano de implantacdo do
Programa. No referido ano foi lancado o Cartdo Alimentagdo, uma das ag¢des vinculados ao Fome
Zero, principal bandeira social do Governo Lula.
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devastadores, sobretudo na area social, desde que o processo de globalizacdo
atingiu seu apice com a financeirizacdo da economia. Maiores ainda quando, em
uma tentativa de superar as crises iniciais resultantes ndo da intervencao estatal,
mas, tdo somente, da perda de seu poder real frente aos acontecimentos que
invadiam suas fronteiras, instalou-se o modelo econdémico neoliberal.

Uma das propostas atuais que se coloca como a porta de saida para tal crise
é a politica de transferéncia de renda. Atual, no sentido de estar ganhando evidéncia
na contemporaneidade, porém antiga em termos de existéncia. Na Franca, por
exemplo, como analisa Boschetti (1997), a Renda Minima de Insercéo, implantada
em 1988 constituiu uma proposta inovadora no campo das politicas sociais, assim
como o fizeram diversos paises europeus que passaram a enfrentar elevados
indices de desemprego. Uma alternativa a crise que se instalou nos distintos paises,
ja na década de 1980, e a qual o sistema de protecéo social francés foi incapaz de
superar (BOSCHETTI, 1997). Incapaz porque o denominado Welfare State,
compreendido comumente como aquele no qual o Estado é identificado por sua
responsabilidade de reproducdo da forca de trabalho e pela efetiva garantia de
direitos, tem como pressuposto o pleno emprego, que no final dos anos 1980 passa
a ser questionado. Diante do fenbmeno de desemprego estrutural, fica evidente a
incapacidade do referido Estado em incorporar os “novos pobres”, expulsos pela
reestruturacdo produtiva, como também de atender aqueles que estédo fora tanto do
alcance dos seguros quanto da assisténcia social.

Neste sentido, a politica de transferéncia de renda é proposta com vistas a
atender ao novo contexto, ou seja, de emergéncia de uma “nova pobreza”, se
considerarmos a realidade de paises industrializados, como também o agravamento
da pobreza e das desigualdades nos paises em desenvolvimento e, em questdo, o
caso brasileiro. Como foi dito no capitulo 1, o sistema de protecdo social brasileiro
mescla caracteristicas de seguro e assisténcia social. A convivéncia das duas
vertentes num sé modelo ocasionou uma dicotomia no interior da seguridade social.
De um lado o seguro devido aos aptos ao trabalho, de outro, a assisténcia social aos
inaptos (FALEIROS, 1997; BOSCHETTI, 1997; STEIN, 2005; SPOSATI, 2006). Para
estar assegurado € preciso contribuicdo prévia, enquanto para ser assistido é
preciso estar enquadrado no restrito universo dos inaptos ao trabalho. Acontece que
com a reviravolta no contexto capitalista mundial, ocasionando o que alguns chegam
a caracterizar como “o fim do trabalho” (GORZ, 1996; ANTUNES, 2002), torna-se
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evidente que ndo sé os inaptos ao trabalho necessitam de protecdo social. Ha
agueles que se tornaram invisiveis, inateis ao capital e que, por isso, ndo encontram
seu caminho para o mercado de trabalho. Sdo os que Castel (1998) chama “os
supranumerarios”. Estes ndo se enquadram sequer nos quesitos do seguro assim
como nos da assisténcia social tal qual concebida tradicionalmente.

E neste contexto que a garantia de uma Renda Minima universal encontra, na
atualidade, uma de suas justificativas. Garantir renda é garantir algum nivel de
funcionalidade para que as pessoas possam exercer direitos elementares de
cidadania (LAVINAS, 2003). A introducdo de uma renda incondicional deve ser vista,
portanto, ndo como um desmantelamento, mas sim como a consolidacdo do Welfare
State (SCHERER, 1997). Vale ressaltar que o termo “renda incondicional” refere-se
a transferéncia monetaria universal, independente de condi¢des como, por exemplo,
o trabalho. A transferéncia de renda, porém, ndo existe somente nesta modalidade.
Muitos programas desta natureza tém sido implantados em diversos paises, porém
sob a modalidade condicional. Isto é, além de n&o ser universal, mas focado nas
familias mais pobres, condicionam o recebimento do beneficio ao cumprimento de
condicionalidades, tais como: freqiéncia escolar e vacinagao obrigatoria.

A pobreza limita, pelas condi¢cdes de privacdo, a liberdade das pessoas,
isolando-as socialmente. Até mesmo 0 acesso e 0 exercicio dos direitos sociais
véem-se prejudicados ou impedidos, como, por exemplo, ndo possuir condi¢cdes
para pagar pelo transporte e ficar impedido de ir a um hospital ou a um posto de
saude. Ou mesmo desconhecer a existéncia de instancias aonde proceder a
denuncias pela falta de atendimento publico de um direito, como por exemplo, a
educacdo ou saude. Assim, os programas de transferéncia direta ou condicionada
de renda podem ser vistos como mecanismos capazes de garantir as capacidades
das pessoas para que possam exercer seus direitos sociais, civis e politicos de
maneira plena. Sobretudo quando prevéem mecanismos de capacitacdo cidada
junto a populacéo beneficiaria.

Estudos mostram que uma crianca nascida em domicilio pobre tem maior
probabilidade de permanecer pobre quando adulta (CURY, 1998). O isolamento
social em que vive, definido tanto pelo limitado acesso a (e participacdo na) esfera
publica, quanto por uma falta de referéncia politica na esfera privada, torna-se uma
barreira de dificil superacdo. Entende-se que 0 acesso a (e a participacédo na) esfera

publica inclui a possibilidade de ter seus direitos sociais garantidos via servicos
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publicos, ou seja, ir a escola, consultar-se em um posto de saude ou hospital,
praticar esportes em localidades comunitarias, etc.

Essa liberdade é também limitada pela dimensdo simbodlica da pobreza.
Prevalece hoje 0 mesmo pensamento conservador do século XVI quando das
primeiras Poor Laws, que associavam o fenbmeno a caracteristicas individuais. Isto
€, cada um seria o0 Unico responsavel por sua prépria situacdo, sendo a pobreza um
sinal de fraqueza de carater. Contribui para a estigmatizacdo do pobre o modo como
€ concebida a assisténcia dentro do universo maior da protecdo social. A dicotomia
inaptos/aptos ao trabalho por si ja coloca aqueles que necessitam da assisténcia
social em um patamar de inferioridade. Criam-se significados e esteredtipos aos
grupos que precisam da assisténcia social, como se formassem uma massa
homogénea de pensamento e comportamento, ao que Yazbeck (2006) chama de
classes subalternas. Delas espera-se muito pouco além da preguica e da
marginalidade, o que cria uma barreira além da propria pobreza. A falta de preciséao
tedrica da assisténcia social, igualmente, abre caminho para que esta seja alvo de
preconceitos (PEREIRA, 1996), corroborando com a estigmatizacdo tanto dos
provedores quanto dos destinatarios de suas acoes.

No caso de programas de transferéncia de renda, a estigmatizacao é ainda
maior. A ética capitalista e a ética do trabalho é absolutamente inaceitavel que
alguém aufira renda sem empenhar-se. O pensamento conservador entende, assim
como entendia ha dois séculos, que o pobre tem uma pré-disposicao a preguica e a
desonestidade. Assim, transferir renda seria incentivar a dependéncia e a
vagabundagem. O problema real nunca seria resolvido jA que aquele que recebe
incondicionalmente uma renda jamais se esforcaria para mudar sua situagéo, como
se o0 determinante (Unico) da pobreza fosse a indisposicdo do pobre ao trabalho.
Talvez seja este o motivo que melhor explique por que no Brasil todas as
experiéncias de transferéncia de renda que existem (ou existiram) vincule o
recebimento do beneficio ao cumprimento de condicionalidades. Este assunto sera
mais bem discutido no item seguinte deste capitulo.

Quando recorremos a historia, constatamos que a experiéncia vivida hoje no
Brasil j& n&o € tdo nova, pois a primeira proposta de renda minima data de 1525 e
foi implantada na cidade de lpres, na Bélgica (SUPLICY, 2004). Depois dessa
experiéncia, muitas outras foram implantadas ou sugeridas ao redor do mundo.

Eduardo Suplicy, um dos maiores defensores da Renda Minima de Cidadania no
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Brasil, faz um estudo sobre os principais argumentos em favor da politica e mostra
gque muitos pensadores — desde cientistas sociais e filosofos até religiosos e
tedlogos — defendem (ou defenderam) o direito de todas as pessoas nascidas em
certa comunidade (pais, estado ou cidade), participarem da riqueza nela produzida.

Desde 1991, quando Eduardo Suplicy apresentou ao Senado um projeto de
garantia de renda minima, até hoje, muitas experiéncias foram vividas em diversos
municipios brasileiros, até que se chegasse ao atual programa federal de
transferéncia condicionada de renda, o Programa Bolsa Familia. Apesar da
aprovacao por unanimidade, o Projeto de Renda Minima ndo ganhou espaco na
agenda politica do pais, devido principalmente a retomada do crescimento a partir
de 1993 e da estabilizacdo dos precos a partir de 1994 (LOBATO, 1998). Porém,
durante os anos 1990, iniciativas locais de transferéncia de renda foram
implantadas, tais como o pioneiro Bolsa Familiar para Educacéo, no Distrito Federal
em 1995.

Nenhum dos programas, no entanto, seguiu as idéias defendidas por Suplicy,
tampouco o formato por ele proposto em seu projeto de 1991. As proposicoes
subsequentes ndo se definiam pela universalidade, como direito de todos. A
transferéncia monetaria ndo se colocou como direito de cidadania, no sentido de ser
devida a todos incondicionalmente. Alias, ndo é o reconhecimento de sua cidadania
que |he da livre acesso ao Programa, mas seu reconhecimento como necessitado,
assim como toda a politica de assisténcia social (SPOSATI, 2006), como bem define
a Constituicdo de 1988. Além da comprovacdo da necessidade, os programas de
transferéncia de renda condicionavam a continuidade do recebimento do beneficio
ao cumprimento de duas exigéncias principais: frequéncia escolar minima e
vacinacao obrigatoria das criancas.

As experiéncias municipais e estaduais inspiraram o governo federal a lancar
guatro programas de abrangéncia nacional: o Bolsa Escola Federal, de 2001 e
gerido pelo Ministério da Educacéo; o Bolsa Alimentacéo, também de 2001 e gerido
pelo Ministério da Saude; o Auxilio Gas, que ndo cobrava condicionalidades, mas se
limitava a subsidiar a compra de gas de cozinha; e o cacula Cartdo Alimentacao,
criado nos primeiros dias do Governo Lula em 2003, sendo a face mais visivel do

conjunto de ac¢des que entdo compunham o Programa Fome Zero®. Pouco mais

® Fonte: www.mds.gov.br/bolsafamilia Acesso em 26/09/2006
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tarde, em janeiro de 2004, o governo federal lancou Programa Bolsa Familia (PBF),

gue unifica os quatro programas federais de transferéncia de renda.

3.2. O desenho institucional do Programa Bolsa Familia’

O Programa Bolsa Familia foi criado pela Medida Provisoéria n® 132 de 20 de outubro
de 2003, que foi convertida na Lei n° 10.836 de 09 de Janeiro de 2004,
regulamentada pelo Decreto n° 5.209 de 17 de Setembro de 2004. E um programa
de transferéncia de renda destinado a familias cuja renda per capita seja igual ou
inferior a R$ 120,00, sendo que aquelas familias com renda igual ou inferior a R$
60,00 per capita ttm uma insercéo diferenciada no Programa®.

A entrada ao Programa se da pela prévia inscricdo no Cadastro Unico, uma
base nacional de dados socioecondmicos das familias de baixa renda, isto é,
daquelas familias que possuem renda per capita de até meio salario minimo. A partir
das informacdes geradas pelo Cadastro, as familias que atendam ao perfil do PBF
podem ser incluidas.

Os beneficios variam de R$ 15,00 a R$ 95,00, segundo as caracteristicas
familiares: nimero de filhos de 0 a 07 anos; renda per capita; niumero de gestante e

nutrizes. O quadro abaixo resume o calculo dos beneficios:

Ocorréncia de
Critério de Elegibilidade criancas /
g dol ¢ Quantidade e Valores do
adolescentes o~
Tipo de Beneficio
L Renda 0-15 anos, N
Situagao das Mensal per Beneficios (RS)
Familias | gestantes e
capita nutrizes
Situacdo de De R$ 60,01 1 Membro (1) Variavel 15,00
Pobreza a
2 Membros (2) Variavel 30,00

" As informacdes contidas neste item foram extraidas do sitio oficial do Programa Bolsa Familia:
www.mds.gov.br/bolsafamilia Acesso em 03/03/2007.

® A época da pesquisa de campo, os valores eram de R$ 100,00 e R$ 50,00, respectivamente.
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R$ 120,00 3ou+ (3) Variavel 45,00
Membros

Sem Basico 50,00
ocorréncia

1 Membro Béasico + (1) 65,00

Situacgao de Variavel
Extrema Até R$ 60,00
Pobreza 2 Membros Basico + (2) 80,00
Variavel
3ou+ Basico + (3) 95,00
Membros Variavel

Fonte: www.mds.gov.br/bolsafamilia Acesso em 28/03/07

O objetivo do PBF é o combate a fome e a pobreza. Para tanto, além da
transferéncia de renda, busca criar um circulo virtuoso entre as varias politicas
sociais, a partir do estabelecimento de condicionalidades nas areas de saude e
educacdo, as quais fazem parte do universo de direitos sociais. No caso da
educacao, as familias tém obrigacdo de manter criancas e adolescentes de 06 a 15
anos com frequéncia de no minimo 85% das aulas por més. As condicionalidades na
area da saude sao — para familias com criancas de até 07 anos — manter atualizada
a vacinacao e a medicao de peso; e — para familias com gestantes ou nutrizes — pré-
natal, acompanhamento do puerpério e participacdo em atividades educativas sobre
amamentacao e alimentacdo saudavel.

Muito embora o argumento oficial para o0 estabelecimento das
condicionalidades seja o de se criar um circulo virtuoso de politicas sociais, talvez
este ndo seja o unico motivo. O governo federal renunciou as duas principais
caracteristicas da Renda Minima proposta por Suplicy: a universalidade e a
incondicionalidade. Ambas as caracteristicas determinariam um programa regido
pela ética da cidadania, isto é, todos os cidaddos teriam acesso a uma parcela da

riqueza produzida no pais.


http://www.mds.gov.br/bolsafamilia

60

O PBF é regido por uma “ética de ajuda®”

, isto é, aqueles que estéo
espoliados de todos seus direitos, inclusive o de estar no mercado de trabalho, terdo
acesso ao beneficio, e somente enquanto viverem a mesma situacdo. Mas ainda
gue seja voltado aos mais empobrecidos, vincula a continuidade do recebimento ao
cumprimento de condi¢cdes. A grande contradicdo é que a exigéncia consiste
exatamente em que as familias acessem continuamente 0s servicos sociais que
garantem outros direitos: a educacdo e a saude. Acontece que tais servicos sao
deveres do Estado e fazem parte do universo de direitos 0s quais 0s mais pobres
nao conseguem ter acesso, seja pela inexisténcia, seja pela auséncia ou reduzida
qualidade, seja pelo isolamento social que vivenciam. As condicionalidades invertem
o foco da responsabilidade pelos agravos sociais causados pelo nao-exercicio do
direito a educacao e a saude. Em outras palavras, problemas sociais sao gerados
quando criangas néo freqiientam a escola e ndo tém sua saude cuidada. Impor as
familias como condicéo para se ter direito a transferéncia de renda a obrigatoriedade
de estudar e tratar-se em postos de saude é dizer: os servicos existem e tem
qualidade, cabe a vocés acessarem ou nao. A realidade desmente tal afirmacéo.

A Unica condicdo para se ter direito é ser cidaddo. Portanto, as
condicionalidades, ainda que tenham efetivamente aumentado o nimero de crian¢as
nas escolas (0 mesmo ndo se pode dizer sobre saude, ja que o controle e o
acompanhamento desta condicdo sao dificultados), relegam os beneficiarios do
Programa a uma categoria secundaria de cidadaos. Corroborando com isso,
enguanto todas as criancas tém direito a estarem ausentes em 25% das aulas, para
as criangcas do Programa a porcentagem cai para 15%. Ou seja, para se ter um
direito, renuncia-se outro. Tal exigéncia € um indicativo de que o Programa busca
sim, através das condicionalidades, uma contrapartida das familias ao beneficio.
Que outro fundamento teria tal esforco senédo a ética do trabalho?

O circulo virtuoso seria ainda acrescido dos programas complementares a
que devem ter acesso privilegiado as familias beneficiarias do PBF. S&o programas

sociais de todas as areas: desde educacdo e saude até geracdo de renda e

° Estou chamando neste trabalho “ética de ajuda” uma ideologia que justificaria a assisténcia social
nao pela otica do direito de cidadania, mas pela ética do direito outorgado por uma cidadania. Ou
seja, é a cidadania das classes mais altas que justificaria uma politica de assisténcia social voltada as
“classes subalternas”, de cidaddos de segunda categoria. E como se, enquanto cidad&o, ndo se
pudesse permitir a existéncia de pessoas em situacdo tdo degradante, entdo se procede a
assisténcia social, mas hd que se pedir contrapartida para ndo estimular a marginalidade e a

preguica.
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trabalho, que visem o desenvolvimento social das familias pobres brasileiras, em
especial aquelas beneficiadas pelo PBF. Na verdade, a idéia de se criar este circulo
virtuoso é positiva na medida em que reconhece que o desenvolvimento social de
uma familia ndo depende de determinacdo Unica: ou renda, ou saude, ou educacao;
mas tdo somente da conjuncao de diversas areas. Neste sentido, € positivo inserir
as familias em outros programas e servicos sociais. O método empregado, porém,
pode ser contestado. De fato, a superacdo da pobreza passa por esta integracdo de
acOes, porém as condicionalidades podem ter criado um circulo vicioso que
pressiona as familias: querem cumprir, mas ndo conseguem fazé-lo tendo em vista a
auséncia ou precariedade de servicos. Este €, inclusive, um dado encontrado na
pesquisa: “O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das Desigualdades de
Género™®”.

Um aspecto importante a ser considerado sobre as politicas publicas no pais
€ que estas se organizam pelo principio da descentralizacdo, com comando Unico
em cada esfera, caracterizado pela responsabilizacdo dos municipios na provisao de
servicos sociais. Caberia a esfera federal a coordenacédo e a elaboracdo das normas
gerais. As esferas municiais e estaduais caberia a coordenacdo e execucdo dos
programas (BOSCHETTI, 2001). No caso do PBF, um programa de assisténcia
social, o governo federal tem a prerrogativa de elaborar as normas gerais e garantir
o financiamento. Os beneficios, por exemplo, sdo repassados diretamente as
familias.

A execucédo do programa, porém, envolve mais que a transferéncia monetaria.
Assim, cabe aos municipios identificar os segmentos que se enquadram no perfil do
programa possibilitando sua inclusdo, além de proceder ao cadastramento das
familias pobres e desenvolvimento das acbes complementares ao PBF. E com a
gestdo local que os beneficiarios tém contato, portanto sua atuacdo € de suma
importancia. A integracdo de acdes (que foi prevista pelo desenho oficial do
Programa ser realizada através das condicionalidades e dos Programas

Complementares) depende diretamente da maneira como o PBF é incorporado pela

1 SUAREZ, Mireya; LIBARDONI, Marlene; TEIXEIRA, Marlene; CLEAVER, Ana Julieta Teodoro;
GARCIA, Simone; CHAVES, Wanderson. O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das
Desigualdades de Género: o desafio de promover o reordenamento do espaco doméstico e 0 acesso
das mulheres ao espaco publico. Relatério de pesquisa entregue ao Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome por AGENDE Acbes em Género, Cidadania e Desenvolvimento. Brasilia:
AGENDE, 2006. Publicacdo Interna.
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gestao local. Agquele terd uma caracteristica em cada municipio, dependendo ndo s6
do contexto sdcio-econdmico e cultural, bem como de sua incorporacéo.

O gestor do Programa no ambito federal € o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome. E através da Secretaria Nacional de Renda e Cidadania
(SENARC) que as ac¢des do PBF sdo executadas. Cabe a SENARC:

e Elaborar as normas e regulamentos do PBF;

e Gerir o Cadastro Unico dos Programas Sociais;

e Fiscalizar a gestéo local do PBF;

e Promover melhorias e incentivar a utilizacdo do Sistema de Gestdo de
Beneficios por parte dos gestores municipais, coordenadores estaduais,
membros das Instancias de Controle Social e integrantes da Rede
Plblica de Fiscalizacdo do PBF, com vistas a eficiéncia, eficacia e
transparéncia das a¢fes de gestao de beneficios;

e Promover o intercambio das boas praticas entre 0os gestores municipais
do PBF e a sua divulgacdo em nivel nacional;

¢ Realizar atividades de gestdo de beneficios;

e Promover acfOes de capacitacdo dos agentes responsaveis pelas
atividades de gestdo de beneficios e dos membros das instancias de

controle social, em parceria com os demais entes federativos (MDS)*.

Os executores locais do PBF sdo os municipios. Ao assinarem o Termo de
Adesdo, os municipios devem indicar um 06rgéo local como gestor do Programa e
formalizar a instancia de Controle Social. Neste ultimo caso, tanto € possivel criar
uma instancia especifica de controle, quanto atribuir tal funcdo a uma ja existente.
Ao gestor municipal, segundo informagdes do Programa/MDS, cabe:

e Verificar, periodicamente, se as familias do PBF e dos Programas
Remanescentes atendem aos critérios de elegibilidade tracados pelos
respectivos programas, utilizando para isso técnicas de amostragem
estatistica, de modo a adequar os beneficios financeiros a realidade das

familias;

11 Retirado, literalmente, de www.mds.gov.br/bolsafamilia Acesso em 03/03/2007.
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e Realizar o credenciamento dos funcionarios da prefeitura e dos
integrantes da instancia de controle social municipal ao SIBEC, bem
COmMo capacitar 0s usuarios;

e Atender aos pleitos de informacdes e de esclarecimentos da Rede
Pulblica de Fiscalizacéo;

e Divulgar as informacdes relativas aos beneficios do PBF e dos
Programas Remanescentes aos demais 0Orgaos publicos locais e a
sociedade civil organizada;

e Manter a SENARC informada sobre os casos de deficiéncias ou
irregularidades identificadas na prestacdo dos servicos de competéncia
do Agente Operador ou de sua rede credenciada na localidade

(correspondente bancario, agentes lotéricos etc.)*.

Percebe-se que as funcbes definidas para a gestdo municipal levam em
consideracdo a proximidade desta com a populacdo. No cumprimento de suas
responsabilidades dentro do PBF, a gestdo local acaba por materializar um contato
direto com um grupo marginalizado de cidaddos. Pode-se dizer que isto possibilite
ao municipio melhor conhecer sua pobreza e seus problemas sociais. E nesta
relacdo que a gestéo local se vé como protagonista privilegiada no planejamento e
execucao das politicas sociais publicas, responsavel por colocar em movimento as
engrenagens do desejado “circulo virtuoso”.

Embora seja funcdo da esfera federal gerir o Cadastro Unico, sdo os
municipios que procedem ao cadastramento das familias pobres. Uma a uma, as
familias sdo atendidas por pessoas ligadas ao servico publico municipal: servidores
da prefeitura, incluindo aqueles das secretarias, dos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social, dos postos de salde e das escolas’®. Este contato inédito com
tantas familias empobrecidas pode ser uma experiéncia decisiva para o
desenvolvimento de uma consciéncia politica, como sinalizado por alguns agentes
governamentais contatados pela pesquisa, em referéncia como um momento de

profunda aprendizagem sobre a realidade social do municipio, por parte deles

12 :

Ibidem.
'3 De fato, em cada localidade o cadastramento é feito por 6rgdos diferentes a depender da dinamica
e da estrutura de gestéo estabelecida pelo municipio. Nos casos analisados, Sao Luis (MA) e Belém
(PA), hd marcantes diferencas nos procedimentos adotados, como se verd mais adiante neste
capitulo.
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proprios, e de exercicio da cidadania, por parte da populacdo pobre. Vejamos,
entdo, se a compreensao da pobreza trazida pela propria dindmica do Programa se

estende a aspectos tal qual a desigualdade de género.

3.3. O Programa Bolsa Familia e a Transversalidade de Género

O PBEF privilegia a mulher como titular para o recebimento do beneficio. Tal escolha
€ justificada por seu papel central na organizacdo e direcionamento dos recursos
disponiveis para o atendimento das necessidades de sua familia. Baseia-se nas
diferencas de género: as mulheres, em seu papel de mae, cuidam dos filhos e da
familia. O dinheiro ao chegar a maos femininas é redistribuido para todo o grupo
doméstico. E o que Medeiros (2000) chama filtro redistributivo. A familia realocaria
0S recursos recebidos de programas estatais a medida que o bem-estar de seus
membros é alterado (MEDEIROS, 2000), sendo que a mulher destina-se um papel
essencial nesse processo.

O PBF integra uma politica que objetiva dar condi¢bes as familias para que
suas futuras geracdes superem a pobreza. Tal objetivo justificaria, inclusive, a
vinculacéo do beneficio ao cumprimento de condicionalidades. Nao se vislumbra, no
entanto, qualquer referéncia a situacdo de pobreza especifica das mulheres.
Contudo, o Programa, ao elegé-las como receptoras preferenciais do beneficio,
pode estar impactando positivamente suas vidas. E o que revelou a citada pesquisa
“O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das Desigualdades de Género”.

Percebeu-se a legitimidade da escolha da mulher como titular preferencial do
beneficio. A figura masculina estd ausente em 46% dos grupos domeésticos visitados
(SUAREZ et al, 2006). E mesmo nos lares em que estdo presentes, os homens n&o
desempenham um papel central no cuidado da familia e das criancas, sobretudo no
que se refere ao Programa. E a mulher quem decide o destino do dinheiro recebido
e cuida para que as condicionalidades sejam cumpridas, como sinalizam Suaréz et
al (2006, p. 07):

Sozinhas ou acompanhadas, a feminilidade das mulheres
entrevistadas se firma na maternagem, entendida como o
desempenho do papel maternal de cuidar de criancas, seja na

gualidade de mae, seja ha de méae substituta.
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Em uma perspectiva feminista, pode-se dizer que o Programa reforca os
papéis tradicionais de género, sobrecarregando a mulher em sua dupla jornada.
Mais uma tarefa seria adicionada ao cotidiano feminino: a de cumprir as condi¢oes
do PBF. No entanto, é preciso levar em consideracao a realidade das beneficiarias
do Programa. A mulher que recebe o beneficio € aquela com a qual ja se depararam
as feministas da década de 1980 que organizaram 0S primeiros servicos de
atendimento a vitimas de violéncia: € “aquela que nao era feminista, aquela que nao
tinha cultura, aquela que néo tinha condi¢cdes econémicas” (PINTO, 2003, p. 81). Ou
seja, € aquela que desempenha, dentro da familia, o papel de cuidadora, ou a
maternagem.

Assim, a referida pesquisa p6de constatar que o Bolsa Familia impacta sim a
vida dessas mulheres, mas ndo no sentido feminista de emancipac¢éo feminina ou
superacao dos papéis tradicionais de género. De fato, a certeza da renda colocou a
mulher no ambito domeéstico em situacdo de vantagem em relacdo aos outros
membros familiares, cujos empregos ou salarios sao incertos (idem, 2006). Tal
vantagem diz respeito a um aumento do poder de barganha e de um poder
simbdlico: a familia passa a respeita-la mais. Porém, essa mudanca qualitativa na
vida das mulheres na esfera privada ndo se estende a publica, o que relativiza os
efeitos do Programa em termos de emancipagao e empoderamento.

Foi possivel identificar, como argumentado no Relatério Final (idem, 2006),
trés principais efeitos do Programa na condi¢c&o social das mulheres, que serdo mais
bem discutidos no capitulo 4, referente a analise dos dados. Por ora, basta cita-los.
O primeiro a ser destacado diz respeito a certeza e a regularidade do beneficio que
incrementaram a vida das mulheres como consumidoras: o cartdo do PBF garante
credito na praca. Assim, tanto em grandes lojas populares quanto em pequenos
armazeéns locais, as beneficiarias passaram a poder comprar a prazo ou “fiado”. Mais
uma vez vale lembrar que isso nao tem sido suficiente, por exemplo, para romper o

I'* em que vivem as beneficidrias do Programa. Isto &, muito

iIsolamento socia
embora o cartdo lhes garanta crédito, seu prestigio social ndo € significativamente

alterado.

1 A pesquisa avaliou os impactos do PBF na vida das mulheres em termos de sua capacidade em
romper o isolamento social em que vivem as beneficidrias. Isolamento social refere-se a auséncia da
mulher na esfera publica, ou sua restrita presenca na mesma. Em geral, as atividades
desempenhadas pelas mulheres no &mbito publico séo extensdes da domesticidade. A marginalidade
dos bairros onde vivem, bem como o pequeno nimero de atividades de sociabilidade e nao
participacéo politica, definem o isolamento social (SUAREZ et al, 2006).
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Um segundo efeito materializa-se no espaco doméstico. O beneficio afirmou a
autoridade dessas mulheres (SUAREZ et al, 2006) dentro de casa. Como dito
anteriormente, ndo houve uma reviravolta nas relacdes de género que se operam na
esfera privada, no entanto, a nova autoridade feminina é percebida na possibilidade
de escolha gerada pelo beneficio. As mulheres, apoiadas na autoridade de serem as
titulares do beneficio, escolhem o destino do dinheiro, sem necessidade de
autorizacdo masculina. O poder exercido sobre a renda é usado como instrumento
de barganha nas negociacbes domésticas. Além do mais, em muitos depoimentos,
as mulheres afirmam estarem sendo mais respeitadas pelos familiares. Porém, é
perante os maridos ou companheiros, que o aumento da autoridade é mais
significativo: rompe-se a dependéncia das mulheres em relagdo aos homens para o
exercicio da maternagem. Isto é, ha um fortalecimento da identidade feminina, pois o
beneficio prové as condi¢cdes para que aquelas que, “por orientacdo cultural e
subjetividade individual”, estdo em posicdo adequada para o cuidado das criancas
(idem).

E por fim, o terceiro efeito apontado pelo relatério da pesquisa € a criagdo do
sentimento de pertencimento a uma cidadania. Para incluirem suas familias no
Cadastro Unico, as mulheres necessitam de documentos tais como a Carteira de
Identidade e a Certiddo de Nascimento. Ao buscarem suas documentacdes, as
mulheres percebem que fazem parte de um espaco social mais amplo que a casa ou
o bairro (idem). Isso muda sua percepc¢ao sobre o que significa ser cidada.

A perspectiva de género esta presente no desenho oficial do PBF. O sujeito
masculino ndo é a referéncia universalizante. Se assim o fosse, possivelmente o
Programa nao alcancaria os resultados apresentados pelos dados oficiais, como
melhoria da situacdo alimentar e nutricional das familias®®. A redistribuicdo dos
beneficios trazidos pelo Programa passa pelas maos das mulheres e o
reconhecimento do papel por elas desempenhado no espago domeéstico é o proprio
reconhecimento das diferencas de género.

Como explicado no segundo capitulo desta dissertacdo, a adocdo da
perspectiva de género implica considerar a diferenca de sexo/género e as
desigualdades entre homens e mulheres. Sendo que nao se trata s6 de reconhecer

o fato de homens e mulheres serem diferentes, embora seja um passo importante.

15 www.mds.gov.br/bolsafamilia Acesso em 06/03/07.
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Trata-se, sim, de compreender que em tais diferencas estéo inscritas desigualdades
gue devem ser combatidas. O PBF claramente ndo considera a condicdo peculiar
feminina. O que acontece € uma percep¢ao astuciosa da realidade dos lares pobres
e a utilizacdo desta constatacdo como estratégia para se alcancar resultados mais
eficazes.

Observando esses trés fatos — a ndo utilizagcdo do masculino como referéncia
universalizante; o direcionamento do beneficio a mé&os femininas, e a nao-
consideracdo da condicdo peculiar das mulheres — percebe-se a dialética da
questdo. Nao € possivel afirmar que o Programa adote uma perspectiva de género,
mas também nao é possivel afirmar o contrario. O fato é que, independente de uma
intencionalidade anterior, uma feliz coincidéncia fez com que o PBF se tornasse um
programa com transversalidade de género. E mesmo perpetuando ou legitimando
certas diferencas entre homens e mulheres, impactou positivamente a vida das
beneficiarias.

Porém, ndo sé da transferéncia monetaria se faz o PBF. H& outras acdes
envolvidas, ou melhor, que devem ser efetivadas pela gestdo local no ambito do
Programa. As acdes complementares podem ser de todas as ordens. E o modo
como elas serdo desenvolvidas, planejadas e executadas depende diretamente de
diversos fatores, dentre os quais se destacam dois: a incorporacdo politico-
ideoldgica e a adocao da perspectiva de género pela gestdo local. Essas duas
caracteristicas sdo importantes porque determinam, por um lado, o nivel e o tipo de
comprometimento que a prefeitura municipal tera para com os beneficiarios do PBF
e, por outro lado, o modo como tal comprometimento sera direcionado/administrado:
se com ou sem respeito/preocupacao com as desigualdades de género.

Encontra-se aqui a justificativa para o ndo aprofundamento na questao sobre
se o0 PBF, em termos de desenho oficial tracado pelo governo federal, adota ou néo
a perspectiva de género. E na gestdo local que a consideracéo desta questio faz-se
indispensavel, pois € no seu municipio que as mulheres beneficiarias vivenciardo
todo o Programa: cadastramento, retirada do cartdo, recebimento do beneficio,
cumprimento e fiscalizacdo das condicionalidades e, ndo menos importante, acesso

as acbes complementares.
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3.4. Conhecendo os Contextos Locais

3.4.1. S3o Luis do Maranh&o®®

O municipio de S&o Luis, capital do estado do Maranh&o, localiza-se na ilha

de Upaon-Acu, conhecida como ilha de Séo Luis. Nessa mesma ilha ainda estéo
localizados outros trés municipios: Sdo José de Ribamar, Paco do Lumiar e
Raposa. A capital maranhense contava em 2000 com uma populacao de 870 mil
habitantes, estimando-se que deve alcancar a marca de 1 milhdo de habitantes ao
final do ano 2005 (DUARTE, 2005). Destes, por volta de 837.584 dos ludovicenses
vivem na zona urbana, enquanto os 32.444 restantes vivem na zona rural.

Tal dado, em conjunto com o fato de se tratar de uma capital, pode explicar a
organizacdo econdmica do municipio. A administracdo publica é um importante
empregador. S&o Luis conta com um extenso comércio varejista e, embora seja
uma cidade com elevados indices de pobreza, abriga grandes shoppings. O
turismo, ainda que relevante, ndo € a principal atividade econémica da cidade.
Este se reflete grandemente na comercializacdo de artesanatos tipicos. Essas
atividades se localizam geograficamente em bairros de classe alta e média, como
Ponta da Areia, S&o Francisco, Renascenca e o proprio centro histérico. A
pequena zona rural é responsavel basicamente pela agricultura de subsisténcia.
Existe uma expressiva atividade pesqueira e portudria, distantes do centro, mas
igualmente distantes dos bairros pobres, onde se concentram as beneficiarias do
Programa, a saber Cidade Olimpica, Cidade Operaria, Coroadinho, Vila Embratel,
Vila Sarney, Liberdade e Anjo da Guarda. A siderurgia pode ser apontada como
de grande importancia. Embora néo se tenha dados sobre isso, a quantidade de
industrias siderurgicas que foram observadas em campo pode ser um indicativo de
seu peso na economia local.

A populacéo ludovicense autodenomina-se ndo branca em 68,5% das vezes
(idem). Esse € um dado relevante, principalmente quando o quesito raga/cor €
considerado para analisar os diferenciais de escolaridade, ocupacdo e
desemprego, bem como o perfil das beneficiarias. Quase 90% das mulheres
entrevistadas na pesquisa autodenominaram-se nao brancas. O municipio

apresenta indices elevados de escolaridade, estando acima da média nacional:

'® Texto transcrito do original: FOLTRAN, Paula. Todos Contra Um: a forca do Programa Bolsa
Familia em S&o Luis do Maranh&o. Brasilia: AGENDE, 2006. mimeo.
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7,88 anos de estudo. O mesmo se reflete entre as beneficiarias entrevistadas:
grande parte delas chegou ao ensino médio, o que pode ser um indicativo de que
o tipo de qualificacdo exigida pelo mercado de trabalho ludovicense extrapole a
educacdo basica. Vale ressaltar que independentemente de género, 0s nédo
brancos estudam menos. Apesar de estar acima da média nacional no que se
refere a educacdo, Sdo Luis apresenta elevadissimo indice de desemprego
aberto. Neste campo, a variavel género sobrepde-se a raga/cor: enquanto 26,6%
das mulheres ndo brancas se encontram em desemprego aberto, 15,9% dos
homens brancos estdo na mesma situacdo. A informalidade repete a ordem
mulheres ndo brancas, mulheres brancas, homens ndo brancos e homens brancos
- 37,2%, 25,2%, 22,5% e 18,3% respectivamente. Tendo em vista que o
Programa atende preferencialmente as mulheres, pode-se dizer que o programa
abranja a populacdo mais vulneravel do municipio.

Tais dados séo visiveis no municipio e palpaveis nas entrevistas. Observou-
se uma cidade empobrecida, mesmo no centro historico que, embora tombado,
apresenta constru¢cdes mal conservadas. Os dados do Censo de 2000 corroboram
tais observacdes, apontando que 62,4% da populacédo urbana vivem em moradias
inadequadas. Na éarea rural o mesmo dado chega a 99,6%. Acredita-se que a
concentracdo de residéncias inadequadas esteja nos bairros onde vivem as
beneficiarias do Programa. Na realizacdo das visitas durante a pesquisa foi
possivel observar habitacbes extremamente inadequadas, ruas sem asfalto e
esgoto a céu aberto. Parte das entrevistadas cita, inclusive, a coleta diaria de agua
em pogos artesianos como atividade cotidiana. Aqueles bairros sdo distantes do
centro histérico, onde se encontram os aparelhos governamentais responsaveis
pelo Bolsa Familia. Talvez essa situacdo de privacdo possa ser apontada como
uma das responsaveis por uma atitude desafiadora encontrada na populacdo
ludovicense. Ha certa revolta tanto no discurso quanto em na postura daquelas
gue foram entrevistadas que, muito embora agradecam a ajuda recebida, |éem

sua situacdo como resultante do descaso governamental.

3.4.2. Belém do Para

Belém ¢ a capital do estado do Para. E a maior cidade da Regido Norte e

contava, em 2000, com 1,3 milhdo de habitantes. Destes, 68,2% se
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autodenominavam n&o-brancos, legitimando a fama do municipio de ser a Cidade
Morena.

Assim como no passado, quando Belém era a capital do Estado do Gréao-
Para, que também agregava o Maranhdo, a atividade pesqueira, o cultivo e o
extrativismo vegetal e mineral tém hoje grande expressdo na economia. Porém,
somam-se a tais atividades, o turismo, o setor de servicos e a industria.

A média de anos de estudos em Belém (7,76 anos) era também mais elevada
que a média nacional (6,3), bem como a populacdo alfabetizada (95,3% contra
87,7%). Também em Belém os ndo-brancos estudam menos, sejam eles mulheres
ou homens. A média de anos de estudos entre os ndo-brancos é de 7,4 anos,
enquanto que entre os brancos € de 8,73.

Ja no que concerne ao mercado de trabalho, os dados desagregados por
raca/cor e género apresentam grandes disparidades. A taxa de desemprego aberto
da cidade é de 18,9%, caindo para 16,7% entre os brancos e subindo para 19,9
entre 0s nao-brancos. Sdo as mulheres (22,3%), sobretudo as mulheres nao-
brancas (23,6%) que apresentam os maiores indices de desemprego aberto. A
mesma ordem de exclusdo se repete na incidéncia do emprego informal: homens
brancos (19,4%); homens néo-brancos (23,1%); mulheres brancas (26,0%);
mulheres nao-brancas (33,6%).

No tocante as moradias, mais de 2/3 da populacdo belenense residia em
domicilios considerados inadequados. EmboOra a cobertura de energia fosse,
também em Belém, quase total, uma boa parcela da populacdo (24,8%), ndo tinha
acesso a agua canalizada. A pobreza atingia, em 2000, 18% dos domicilios
belenenses, mais que de brasileiros (16,5%). A indigéncia atinge 11,5% deles.

O municipio conta com aproximadamente 71 bairros. Menos de 30, porém,
tém, entre suas moradoras, beneficiarias do PBF. Dentre tais bairros, destacam-se,
pelo elevado numero de mulheres que integram o Programa: Guamda, Tapana,
Jurunas, Terra Firme, Barreiro, Bengui, Cabanagem, Carneiros, Sacramenta, Marco,
Icoaraci e Pratinha. Guama, Tapana e Jurunas sdo 0S principais em termos de
concentracdo de beneficiarias (CHAVES, 2006).
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A impressédo do contexto local de Belém pode ser compreendida nas palavras

de Chaves (2006, p. 2) por ocasiéo da visita de campo™’:

O medo da violéncia, extensivo a populacdo beneficiaria como um todo, expressa
uma importante dimenséo do que significa viver em Belém. O transito pela cidade e,
especialmente no interior de alguns bairros, é desaconselhado, ora pelo temor das
muitas gangues de jovens em atividade, ora pela vergonha de que existam, sejam
moradores dos bairros ou ndo. Todas essas dindmicas evidenciam a grande
marginalidade desses bairros e de seus moradores, seja em termos econémicos,
sociais, politicos, territoriais ou tantos outros.'®

7 Participaram da Pesquisa de Campo no municipio de Belém do Para: a professora Dra. Mireya
Suaréz (coordenadora do campo), Wanderson Chaves (entdo aluno do Programa de P4s-Graduacéo
do CEPACC/UnB) e Paula Foltran (autora da presente dissertagao).

8 CHAVES, Wanderson. Sob a ordem e a caridade: o Programa Bolsa Familia em Belém. Relatério
Parcial, In: SUAREZ et al. O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das Desigualdades de
Género: o desafio de promover o reordenamento do espaco doméstico e o acesso das
mulheres ao espaco publico. Relatério de pesquisa entregue ao Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome por AGENDE Acbes em Género, Cidadania e Desenvolvimento. Brasilia:
AGENDE, 2006. Publicacdo Interna.
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PARTE Ill - ANALISE DOS DADOS
CAPITULO 4
Gestdo Local do Programa Bolsa Familia e sua Relagcdo com os Efeitos do

Programa na Vida das Mulheres

Quando da execucao da pesquisa o “Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das
Desigualdades de Género”, algumas questdes nos inquietaram. Consideravamos
que, muito embora o PBF tivesse um desenho oficial definido pelo governo federal,
encontrariamos em cada municipio um programa distinto do outro, com
caracteristicas especificas. Tanto o papel desempenhado pela gestéo local, como a
propria dinamica da implantacdo de um programa da abrangéncia do PBF em
regides com tamanhas desigualdades como as brasileiras, ja no inicio do trabalho,
nos permitia inferir que conheceriamos 10 diferentes Bolsas-Familia. A pesquisa de
campo confirmou tal inferéncia e, ainda, despertou outras tantas indaga¢des. Pode o
mesmo programa implantado em municipios diferentes e com caracteristicas de
gestdo distintas ter efeitos diversos em relacdo ao publico-alvo? Qual relacdo se
estabelece entre gestdo local e os efeitos do programa?

Foi buscando responder a tais questdes que esta dissertacdo se propbs a
analise comparada dos dados levantados no ambito da referida pesquisa nos
municipios de Sao Luis (MA) e Belém (PA). A hip6tese que norteou a andlise e que,
como se demonstrard ao longo da argumentacgéao, foi parcialmente comprovada, € a
de que o Programa pode acarretar efeitos diferenciados na condicdo de vida das
mulheres beneficiarias a depender do nivel de comprometimento da gestéo, do tipo
de incorporacdo politico-ideolégica e da perspectiva de género na sua

operacionalizacéo.

4.1. Apresentacdo dos dados

Os dados a serem analisados, como explicitado na introducdo deste trabalho, tém
como fonte informacdes contidas no acervo da AGENDE Ac¢des em Género

Cidadania e Desenvolvimento, a Ong feminista executora da referida pesquisa.
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No municipio de Belém, estado do Para, foram contatadas 58 pessoas no
periodo de 03 a 09 de maio de 2006, das quais 49 sdo beneficiarias do PBF. Dentre
estas, 15 passaram pela entrevista semi-estruturada e as demais 34 dividiram-se
entre 03 grupos focais.

No ambito da gestdo local, foram entrevistadas: (a) a diretora do
Departamento de Assisténcia Social Basica e Especial da Fundacdo Papa Jodo
XXIIlI; (b) a Presidente do Conselho do PBF; (c) a coordenadora de Programas de
Protecdo Basica; (d) uma assistente social de um Centro de Referéncia da
Assisténcia Social (CRAS); (e) a coordenadora do Bolsa Familia; (f) a Presidente da
Fundacado Papa Jodo XXIlI; (g) uma técnica de atendimento do Bolsa Familia; (h) um
assistente administrativo da Coordenacdo do Bolsa Familia, e (i) o Prefeito da

cidade.

Ja no municipio de Sao Luis, estado do Maranhao, participaram da pesquisa
75 pessoas, no periodo de 25 de abril a 03 de maio de 2006, dentre as quais 58 sao
beneficiarias. Dentre as beneficiarias, 20 foram entrevistadas e as demais 38
participaram, divididas em grupos de em média 10 mulheres, de 04 grupos focais.

Da mesma forma que no municipio anterior, no ambito da gestao local foram
entrevistadas: (a) a chefe da Assessoria Técnica da Fundac¢@o Municipal da Crianca
e Assisténcia Social; (b) a analista de sistemas e coordenadora do Cadastro Unico
da Superintendéncia do PBF; (c) a analista de sistemas da Secretaria de Assisténcia
Social; (d) a coordenadora de um CRAS; (e) a coordenadora do Programa Saude da
Familia; (f) duas assistentes sociais de diferentes CRAS; (g) uma assistente social
da Secretaria de Educacéo; (h) a coordenadora do SISVAN — Sistema de Vigilancia
Alimentar e Nutricional; (i) o secretario municipal de educacéo; (j) o secretario
municipal de saude; (I) o Prefeito da cidade; (m) a Vice-Prefeita;, (n) a
superintendente do PBF; e (0) a Presidente do Conselho Municipal de Assisténcia

Social (responsavel pelo controle social do PBF).

Nesses primeiros dados € possivel identificar uma resposta diferenciada entre
os dois municipios, tendo em vista que a estratégia de mobilizacdo usada pela
equipe de pesquisadores foi a mesma. Ou seja, as duas localidades, muito embora
apresentem caracteristicas semelhantes, permitindo inclusive a comparagdo das
gestdes, ndo proporcionaram experiéncias iguais, ou sequer proximas. Tanto Sao

Luis quanto Belém possuem populacdes estimadas em mais de 1 milhdo de
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habitantes e apresentam uma estrutura governamental e de gestao razoavelmente
complexa, em conformidade aos respectivos portes dos municipios. Apesar disso, a
receptividade a equipe de pesquisadores foi muito diferenciada nas duas cidades, de
modo que a quantidade e a variedade de dados colhidos foram distintas. No caso de
Belém, a auséncia de informacgdes, ou a menor qualidade das mesmas, para a

hip6tese que se busca afirmar, configura-se no proprio dado.

4.1.1. O perfil das beneficiarias

O universo pesquisado constitui-se de mulheres que foram entrevistadas e
que também participaram dos grupos focais. Por meio destes foi possivel a obtencao
de dados qualitativos, que serdo incorporados e analisados ao longo desta
discussdo. No que diz respeito a cor/raca, a grande maioria das beneficidrias em
Belém (80%) e em Séo Luis (85%) se auto-identificaram com alguma categoria
diferente de branca, seja negra, parda ou morena, perfazendo a categoria de anélise
nao-branca, adotada neste trabalho. A pouca idade € também caracteristica das
mulheres entrevistadas: 66,7%, em Beléem e 75%, em S&o Luis, estavam na faixa
etaria de 21 a 39 anos. O fato de o Programa privilegiar familias com criancas pode

explicar tal concentracéo: sdo mulheres, em sua maioria, em idade reprodutiva.

As beneficidrias apresentam baixa escolaridade. Enquanto em Belém, a
populacéo de 15 anos ou mais, segundo dados do Censo de 2000*°, tinha em média
7,76 anos de estudo, as beneficiarias belenenses chegaram, em média, a 6,4 anos
de estudos. O mesmo ocorre em Sao Luis, ou seja, a populacdo apresentava uma
taxa de escolaridade de 7,88 anos de estudos, enquanto as beneficiarias
entrevistadas apresentam uma taxa de 6,2 anos. Das 15 mulheres entrevistadas em
Belém, 6,7% nao séo alfabetizadas, 26,7% tém o ensino fundamental completo e
13,3%, o ensino médio. Em S&o Luis quase 75% das 20 entrevistadas chegaram, no
méaximo, a 7 anos de estudo, sendo que 35% alcangaram apenas 4 anos. Chama a
atencdo, no entanto, o significativo numero de mulheres que chegaram ao ensino
médio (35% das entrevistadas) e daquelas que o completaram (20%). Talvez esse

seja um indicativo de que o perfil da pobreza estd mudando, ja que a média de

¥ DUARTE, Bruno. “O perfil socioecondmico dos municipios analisados no ambito do projeto O
Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das Desigualdades de Género”. Brasilia: AGENDE, 2005,
mimeo.
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escolaridade nacional aumenta sem que se aumentem simultaneamente 0s niveis

salariais e de emprego, sobretudo entre as mulheres.

As familias das mulheres entrevistadas em S&o Luis sdo formadas em média
por 5 pessoas, tal qual em Belém. Em ambos os casos, 0s grupos domésticos sao
compostos por pessoas predominantemente jovens, de até 21 anos, sendo a
proporcdo em Belém de 65,1% e em Sao Luis, de 80%. O arranjo familiar mais
encontrado em Sao Luis (65%) foi o nuclear, isto €, formado pela presenca da mae,
do pai e de seus descendentes. Ja em Belém, a presenca masculina foi pouco
expressiva. Apenas 26,6% das mulheres vivem com marido ou companheiro. A
presenca de criangas, sejam elas filhas(os), netas(os), sobrinhas(os) ou sem relacao
de consanguinidade, € marcante. Sdo quase 52%, em Sao Luis, e 33%, em Belém,
de pessoas de 0 a 12 anos. Se estendermos o intervalo de idade até 15 anos,
guando o jovem perde o beneficio variavel, os percentuais sobem para 65% e
44,2%, respectivamente. E uma proporcdo significativa de pessoas numa faixa de
idade que demanda atencédo e cuidado. Este é um importante dado a ser destacado
visto o papel de maternagem desempenhado pelas mulheres, como argumentado no
capitulo anterior. Mais da metade dos membros que compdem as familias estao,
basicamente, sob a responsabilidade das mulheres. Mesmo em Sao Luis, onde os
homens estdo presentes na maioria dos lares visitados, sua participacdo é
inexpressiva, como demonstraram as entrevistas. As mesmas atividades e rotina

foram descritas pelas mulheres de ambas as localidades.

Quanto a manutencédo das familias, algumas tendéncias sdo percebidas em
Sdo Luis: quando a mulher é casada com trabalhador formal, ela prépria nao
trabalha nem realiza “bicos” ou trabalhos esporadico. Duas das entrevistadas estédo
no mercado formal de trabalho, sendo que ambas vivem com companheiros
desempregados. As demais auferem renda através de servigos eventuais ou estao
no mercado informal (65%). Nos casos das familias com agregados (genro ou
conhecidos), tais pessoas contribuem com as despesas da casa. Apenas 5
beneficiarias trabalham fora ou realizam bicos. Assim, a principal fonte de renda
dessas mulheres € o pagamento mensal recebido do Programa. Constatou-se que
75,7% das pessoas que conformam o0s grupos domésticos a que pertencem as
mulheres entrevistadas ndo realizam qualquer tipo de trabalho remunerado. O

beneficio perfaz-se como Unica fonte de renda de um expressivo numero de
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pessoas, 0 que demonstra a importancia assumida pelo Programa frente ao

atendimento das necessidades minimas (ndo basicas) da populacéo pobre.

Também em Belém este percentual é elevado, chegando a 74,4%. Na maior
parte das vezes, o PBF € a Unica renda com que contam as beneficiarias para o
sustento familiar. Quando ha outra renda, além do beneficio, ela provém do trabalho
da prépria beneficiaria, podendo ser identificado entre os 27,9% daquelas que
contribuem para os gastos da casa (CHAVES, 2006). Em ambas as cidades, os
dados confirmam a precariedade em que vivem essas mulheres. Demonstram
igualmente a importancia assumida pelo Programa frente ao atendimento das
necessidades minimas da populagcédo pobre. Minimas, porque estdo relacionadas a
sobrevivéncia, como o acesso a alimentacdo. O atendimento as necessidades
basicas envolve, segundo Pereira (2002), a garantia de direitos sociais essenciais ao
desenvolvimento de uma vida autbnoma, e ao contrario da realidade nas duas
cidades, na qual se verifica a precariedade que vivenciam, ndo s6 econémica, mas

também social.

Vivendo entre sua casa e a vizinhanca, o acesso das beneficiarias a esfera
publica é extremamente restrito. Elas experimentam, cotidianamente, um forte
isolamento social. A maioria das atividades que compde o seu cotidiano esta
circunscrita ao ambito doméstico ou a ele voltada. As entrevistadas foi pedido que
descrevessem 0s espacos onde realizavam suas atividades e o tempo consumido
na sua realizacéo, a partir do que foram listadas 151 diferentes atividades em Sé&o

Luis e 129, em Belém.

Das atividades listadas na capital maranhense, 50% € de cuidado com a
casa, como a preparacdo de alimentos, limpeza e arrumacdo, como também o
cuidado de criangas, em tarefas como dar banho, alimentar e levar e trazer da
escola. Em Belém, o percentual é de 52,1%. A maior parte delas é realizada dentro
da prépria casa e quintal (59,6% em S&o Luis e 67,4% em Belém). No caso das
atividades que se realizam fora desse espaco, elas também tem como objetivo o
cuidado da familia, tais como ir a feira, mercado ou escola. Isto indica que mesmo

estando fora da casa, essas mulheres estdo desempenhando papéis domésticos.

E muito pequeno o acesso das beneficiarias a esfera publica, sobretudo para
o desempenho de papéis distintos daqueles relacionados com a maternagem. A

percentagem de atividades que ocorrem em bairros que ndo o da residéncia das
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beneficiarias é insignificante em Sao Luis (0,7%) e muito baixo em Belém (2,3%). A
dificil mobilidade a lugares mais distantes provocado pelo custo com transporte, bem
como a pouca disponibilidade de tempo, explica, em grande medida, esse
enclausuramento na casa e na vizinhanca, revelando que a participacdo politica
dessas mulheres é quase nula. Em S&o Luis apenas 02 mulheres mencionaram

participacdo em associacdes de bairro ou comunitarias. Em Belém, nenhuma.

4.1.2. O perfil dos agentes governamentais

Quase o total de pessoas que passaram pelas entrevistas semi-estruturadas,
entre beneficiarias e gestores, sdo mulheres. Em Belém, foram 08 questionéarios
para profissionais envolvidos de alguma forma com a gestdo do Programa, todas do
sexo feminino, e 07 em S&o Luis, dentre os quais, apenas um homem, o Secretario

de Educacéo.

N&o ha uma faixa etaria predominante em nenhum dos municipios. De fato,
0S agentes governamentais se dividem praticamente meio a meio entre 21 a 39 anos
e 40 a 60 anos de idade. Em S&o Luis sdo 42,9% para cada faixa (ha uma pessoa
com mais de 60 anos) e em Belém, 50%. E seguindo a tendéncia das localidades,
também os gestores se autodenominam, predominantemente, como nao-brancos:
85,7% em S&o Luis, e 75% em Belém. Quanto a escolaridade, com exce¢édo de uma
profissional em cada cidade, todos tém nivel superior completo, sendo que as areas
comuns de formacéo séo: servi¢o social ou algum campo da educacao (pedagogia,

geografia, histéria, matematica, etc.).

Além dos questionarios semi-estruturados que permitiram a contabilizacéo
dos dados acima apresentados, outros tipos de contato também ocorreram, no
sentido da obtencao de informacdes para além da formalidade do Programa, isto &,
informacdes sobre seu funcionamento no municipio. Buscou-se, dessa forma,
alcancar outro nivel de informacdes, mais qualitativo, sobre os significados sociais e
politicos assumidos pelo PBF em cada localidade, procedendo-se ao que foi
chamado de entrevistas de poder. Atores considerados chave, tais como o0s
Prefeitos ou Vice-prefeitos, o gestor oficial do Programa ou integrantes de

organizacdes da Sociedade Civil, passaram por entrevistas abertas.
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4.2. A gestdo do Programa Bolsa Familia nas localidades estudadas

Neste item serdo apresentadas as gestdes locais do PBF em cada municipio,
destacando-se as caracteristicas de ordem institucional/operacional, baseadas no
discurso de cada pessoa contatada no decorrer da pesquisa de campo. Sem
excecdes, 0s entrevistados descrevem o PBF e o modo de seu funcionamento a
partir de sua posicdo em relagdo ao mesmo, isto é, a partir de suas proprias
experiéncias. Foi, portanto, possivel visualizar o desenho do PBF em cada uma das

cidades.

4.2.1. A Gestdo do Programa Bolsa Familia em S&o Luis®

A prefeitura de Sdo Luis assinou o termo de adesdo ao Programa Bolsa
Familia (PBF) no ano de 2004. No entanto, antes dessa data, em 1997, o municipio
ja contava com um programa de transferéncia de renda: o Bolsa Familiar para
Educacdo, popularmente conhecido como Bolsa Escola Municipal. Este € um
importante dado que influenciara diretamente a insercdo do PBF no governo local. A
influéncia imediata mais visivel do Bolsa Escola na implementacdo do PBF em Sé&o
Luis se refere ao desenho assumido pelo Programa.

A Secretaria Municipal de Educacdo (SEMED) criou uma Superintendéncia
para coordenar o Bolsa Escola e quando da implementacdo do Bolsa Escola
Federal, o mesmo 06rgdo tornou-se responsavel por coordenar e acompanhar a
entrada dos novos beneficiarios. Mais tarde, porém, o governo federal unificou os
programas de transferéncia de renda e surge, assim, o PBF, que desloca o foco
sobre a crianca e a educacao, para a familia como um todo. Entretanto, optou-se por
indicar novamente a Superintendéncia da SEMED para 6rgédo gestor do Programa
que, segundo o discurso local, deveu-se a questbes praticas relacionadas ao

aproveitamento da estrutura e infra-estrutura existente.

Segundo os relatos das pessoas entrevistadas, a compreensao da SEMED,
naquele momento, era a de que a unificagcdo dos programas de transferéncia de
renda significava que o foco ndo seria mais dado apenas a educacdo (Bolsas

Escolas) ou a saude (Bolsa Alimentacdo), mas a unidade familiar em suas diversas

2 Adaptado do texto original: FOLTRAN, Paula. Todos Contra Um: a forca do Programa Bolsa
Familia em S&o Luis do Maranh&o. Brasilia: AGENDE, MDS, 2006. Publicagao Interna.
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determinacdes. Assim, a Superintendéncia convocou a Secretaria de Saude do
Municipio (SESMU) e a Fundacdo Municipal da Crianca e Assisténcia Social
(FUMCAS) para formarem um colegiado que, na pratica, assumiria a
responsabilidade de uma co-gestdo. Segundo relatos, esse formato estaria
funcionando no municipio, pois as trés secretarias mais a Superintendéncia se
reinem quinzenal e mensalmente para tratarem assuntos referentes ao PBF e
outros programas municipais efetivados em parcerias interinstitucionais, tanto do

ponto de vista de sua concepg¢do, como também da execuc¢ao do Programa.

A Superintendéncia procurou articular as trés secretarias municipais em todo
0 processo de gestédo do programa, incluindo: o cadastramento e recadastramento, a
difusdo de informacdes, o atendimento de beneficiarias e o encaminhamento para
outros programas e projetos. As instituicbes que prestam servicos diretos a
populacdo, sobretudo nas areas de Educacdo, Saude e Assisténcia Social, também
seriam incorporadas pelo PBF, segundo contam entrevistados da gestdo. As
escolas, os postos de saude e os Centros de Referéncia da Assisténcia Social

(CRAS) teriam participacdo em varios momentos da execucéo do programa.

4.2.1.1. Cadastro Unico

Quando da implantacdo do PBF, foi necesséario que o municipio procedesse
ao cadastramento das familias pobres, a fim de selecionar e incluir aquelas que
atendessem aos quesitos estabelecidos. A estratégia adotada para tanto foi
contratar uma empresa, a Fundacdo Souzandré, para proceder a um mutirdo de
cadastramento para atingir a meta de cobertura estipulado pelo MDS para a cidade
de Séo Luis. O pessoal da referida Fundacao recebeu o0 mesmo treinamento que o

pessoal das Secretarias e realizaram o cadastramento sob supervisdo da SEMED.

Apds esse primeiro momento quando teria havido ampla divulgacdo do
cadastramento através de anuncios na televisdo e no radio, aléem de cartazes nas
escolas, postos de saude e pontos de 6nibus, a Fundacdo Souzandré deixou de
participar. A partir dai o cadastramento teria se tornado rotineiro, obedecendo a
l6gica da demanda espontanea. Para esses cadastros ndo ha divulgacdo e é

realizado pela SEMED, SESMU, FUMCAS e Superintendéncia.

As quatro entidades possuiriam o sistema operacional do Cadastro Unico, o

que confere autonomia a todos no que se refere a inclusdo de novos cadastros. A
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conseqguUéncia mais imediata dessa forma de organizacdo € que as familias podem
ser atendidas por quaisquer dos 6rgdos governamentais envolvidos no programa,
desconcentrando minimamente a demanda em um sO ponto. A carga maior de
trabalho, entretanto, recai sobre a Superintendéncia, jA que esta é popularmente

reconhecida como a responséavel pelo PBF.

Existe um esforco no municipio para que todos os espacos de atendimento
direto as familias tenham as condicbes adequadas para realizar o cadastramento
utiizando a mesma sistematica. No entanto, a escassez de recursos € um
empecilho. Porém, h& preocupa¢do em aproveitar todos os recursos humanos para
a realizacdo do cadastramento (os profissionais envolvidos nos diversos programas
sociais do municipio) bem como o tempo das mulheres (que se deslocam de suas
residéncias ndo raro distantes). Nesse sentido, os CRAS e o0s postos de saude
podem proceder ao cadastramento manual, com o Caderno Azul. Mensalmente
estes seriam enviados para alguma das 03 secretarias ou Superintendéncia para
que possam ser lancados no sistema. As secretarias possuem uma equipe de

técnicos em informatica para o processo de digitalizacdo dos cadernos.

4.2.1.2. Acompanhamento do Cumprimento das Condicionalidades

Quanto ao cumprimento das condicionalidades, a sistematica de
acompanhamento é realizada, segundo depoimento, diretamente pela
Superintendéncia do PBF. Basicamente as escolas encaminhariam as listas de
presenca dos alunos a Superintendéncia mensalmente. De posse da listagem, o
orgao gestor avaliaria a existéncia ou ndo de alunos faltosos. Em caso positivo, a

familia seria convocada para que esclarecesse a situacao.

O acompanhamento das condicionalidades da saude, por sua vez, ndo esta
claramente definido no discurso de praticamente nenhum representante da gestao.
Quando indagados sobre o tema, explicavam que seu posicionamento institucional
os impedia de dar maiores informacdes. Em outras palavras, alegavam que por nao
trabalharem diretamente com o acompanhamento das condicionalidades da area da
saude, ndo tinham subsidios suficientes para explicarem seu processamento. Tendo
em vista que independente do cargo ou funcéo exercido, os entrevistados, em geral,
arriscavam palpites sobre o acompanhamento das exigéncias em educacdo, o

desconhecimento sobre a saude ndo pode ser explicado pelo trabalho
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desempenhado dentro do programa. Outrossim, tal desconhecimento pode sinalizar
a inexisténcia de acompanhamento das condicionalidades de saude. O discurso do
Secretario Municipal de Saude reforca tal hipotese, ao abordar em seu depoimento
0s objetivos da instituicdo. Para ele, a fiscalizacdo e o controle sdo contrarios ao

principio de universalidade que deve embasar as a¢des em saude:

“Nosso papel ndo € fiscalizar programa social. Nossa missdo é
garantir acesso universal ao direito a salde. E oferecer servigos. Nossa miss&o € a
promocao da saude e prevencdo de doencas. A gente pode, é claro, contribuir de
alguma forma, ja que nosso objetivo é que os beneficios sejam transitorios. A gente
pode sim fazer palestras para o pessoal do PBF, oferecer atendimento adequado a
saude da mulher e da crianca. Mas ndo nos responsabilizamos se alguém vier cobrar
da gente que tal ou qual familia ndo cumpriu as exigéncias, e ndo a tiramos do
programa. Isso ndo vai acontecer. Ndo fazemos esse acompanhamento. Quanto
menos acesso a renda, € Gbvio que as pessoas estardo mais longe da saude. Entéo,
0 que devemos tentar € trazer as pessoas para 0S NOSSOS programas. Isso é o
minimo que se pode fazer. Mas dai a ter essa visao fiscalizadora, desabilitadora,
policialesca... essa ndo é a missdo da saude.” (Secretario de Saude do Municipio de
Sao Luis do Maranhao)

Excetuando o exemplo, os demais entrevistados demonstraram acreditar nas
condicionalidades como algo positivo dentro do programa, por meio das quais as
familias acabariam por ter um maior acesso aos servi¢os de educacédo e saude, que
sao direitos basicos dos cidaddos e cidadas brasileiras. Houve gquem defendesse,
inclusive, que a obrigatoriedade do atendimento a saude infantil e materna, bem
como da frequéncia escolar, faz com que haja uma demanda por melhorias. Alega-
se sentir uma maior pressao vinda da populacéo, sobretudo beneficiada pelo PBF,

de que devem existir mais e melhores escolas e postos de saude.

4.2.1.3. Infra-estrutura para gestao do PBF

Em relagdo a infra-estrutura, esta foi considerada razoavel, sobretudo quando
comparada a outras prefeituras, como a de Belém do Pard. No entanto, seu nivel
ainda néo seria excelente, o que representaria empecilho a uma a articulacdo maior
e mais eficaz. Parte dos problemas de infra-estrutura enfrentados pelo municipio,
porém, teria uma causa externa, mais especificamente, a lentiddo do governo
federal em prover sistemas operacionais melhores. Segundo relatam, o Cadastro
Unico somente chegou ao formato atual depois de mais de um ano de

funcionamento do programa. O sistema antigo era falho e permitia duplicidade e até
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triplicidade cadastral. O novo sistema, ainda nédo ideal, é mais facil de manusear e
corrigiu os erros anteriores. I1sso contribuiu para a articulacdo entre as secretarias,
pois se a mesma familia se dirigir as trés, ainda assim o cadastramento somente

serd feito uma vez.

Para além dos problemas de infra-estrutura apontados nas entrevistas, a
pesquisa de campo permitiu perceber que, ao menos a Superintendéncia do PBF e
0s CRAS, enfrentam problemas nesse sentindo. O prédio onde funciona o primeiro &
velho e de estrutura precaria e os segundos, embora novos, ndo dispdem de todos
0S recursos humanos necessarios ao funcionamento mais eficaz e eficiente. Na
Superintendéncia existem poucas salas e varios atendimentos sdo realizados
simultaneamente no mesmo local. Os cadastros impressos (0s cadernos azuis) sédo
empilhados no chdo e as etiquetas indicativas da ordem alfabética sdo escritas a
mao. Por ser o 6rgao diretamente responsavel pelo PBF, a Superintendéncia esta
constantemente lotada e o nimero de técnicos para atendimento € pequeno. Ao
mesmo tempo, a FUMCAS, SEMED e a SESMU possuem uma infra-estrutura
melhor, com prédios maiores e mais novos, porém recebem poucas pessoas para

atendimento.

4.2.2. A Gestdo Programa Bolsa Familia em Belém

O o6rgdo gestor do PBF em Belém é a Fundagdo Papa Jodo XXIll. O
municipio ndo conta com uma Secretaria de Assisténcia Social, de modo que a
FUNPAPA (como é conhecida a Fundacdo) tem a prerrogativa de coordenar 0s

programas vinculados ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

A FUNPAPA foi fundada em 1964 a época do Golpe Militar e sua funcéo era,
segundo relatos da gestao local, administrar abrigos e registrar viajantes em transito
e imigrantes. Com um forte carater policialesco, a instituicdo se dedicava a impedir a
instalacdo de migrantes, providenciando sua volta a cidade natall Com a
redemocratizacdo e o advento da Constituicdo Federal de 1988, a FUNPAPA perde
seus poderes mais discriminatérios (CHAVES, 2006), mas é mantida como parte do
Governo Local.

Suas fungbes, como depbem agentes governamentais, passam a ser a de
coordenacdo e execuc¢do da politica de assisténcia social. Ou seja, é atribuida a esta

Fundacdo as competéncias de uma Secretaria Municipal de Assisténcia Social, ndo
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existente na estrutura administrativa de Belém. Seguindo uma tradicdo
assistencialista, isto €, aquela que entende a assisténcia ndo como politica baseada
na garantia de um direito de cidadania, mas como acao caritativa e que envolve o
estabelecimento de uma relagdo de troca entre o agente da acdo e a pessoa que
recebe o beneficio, a direcdo da FUNPAPA tem sido entregue as primeiras-damas
do municipio para assumirem o cargo de Presidente. Tal posicionamento apoéia-se
em inspiracdo politico-ideolégica que embasa as ac¢Bes desenvolvidas ainda hoje
pela instituigéo.

Na verdade, por ser uma Fundacdo, a FUNPAPA nao possui a mesma
natureza juridica dos 6rgdos da administracdo direta do municipio, apesar das
competéncias, responsabilidades e poderes assumidos. Por seu intermédio sao
mantidos convénios e contratos com instituicbes privadas e Organizacdes da
Sociedade Civil para a execuc¢do da politica de assisténcia social. As instituicdes
citadas foram a Emadus, a Santa Edwiges, o programa Conquistando a Vida e a
Pastoral da Crianca, todos vinculados a Igreja Catdlica. A assisténcia social corre o
risco de perder seu status de direito de cidadania quando ofertada de forma
vinculada a instituigcbes tradicionalmente caritativas, como o sao as organizagdes
parceiras e a propria Fundagdo. E neste contexto institucional que se insere o

Programa.

A Fundacdo é dividida em coordenacdes e diretorias, sendo que a Diretoria
de Protecdo Basica e Especial € a diretamente responsavel pela gestdo do PBF
através de sua Coordenacdo da Protecdo Basica. Na verdade, além desta funcao,
nao foi possivel identificar as demais acdes desenvolvidas, seja por esta diretoria ou
por outra dentro da FUNPAPA. A distribuicdo de atribuicbes nao ficou clara para os
pesquisadores e, consequentemente, para a pesquisa. Foi igualmente impossivel
compreender o processo de tomada de decisdes interno ao 6rgdo (CHAVES, 2006)
e identificar quem responde pelo qué em relagcédo ao Programa. O que ficou evidente
€ gque uma mesma pessoa responde por todos os programas e a¢des desenvolvidos
no ambito da protecdo basica. Ou seja, ndo ha um agente governamental
especialmente destinado a gestdo do PBF, o que pode coloca-lo a margem da

execucao de outras agoes.

As demais Secretarias municipais pouco se relacionam com a gestdo do

Programa. O baixo status de que goza a Fundacdo corrobora para seu isolamento
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em relacdo as demais instancias de governo. O fato de nenhum secretario municipal
ter se disponibilizado as entrevistas, muito embora os funcionarios da FUNPAPA
tivessem tentado agendamento diversas vezes, pode ser um indicativo da baixa
capacidade de mobilizacdo da FUNPAPA e, consequentemente, da pouca
importancia dada ao PBF pelas demais secretarias. Talvez seja possivel afirmar que
isto ocorra justamente por ter sido designado a Fundacdo, e ndo a alguma
secretaria, a gestdo do Programa. Pouco poder e prestigio sdo usufruidos por ela
em relacdo aos demais O6rgdos governamentais, mas alto poder em relacdo a
populacdo. Seu isolamento Ihe confere total liberdade para gerir o Bolsa Familia
segundo seus proprios critérios e ideologia caritativa, dificultando o acesso das
beneficidrias ao Programa, como se vera adiante. Isso traz consequéncias a

incorporacgdo politico-ideolégica do PBF em Belém.

4.2.2.1. Cadastro Unico

Quando da implantacdo do Programa no municipio, a FUNPAPA, a exemplo
de Séo Luis, teve de proceder a um mutirdo de cadastramentos. A estratégia
utilizada foi reunir todas as familias pobres da cidade em um sO local: a
Universidade Federal do Para. O episédio é lembrado pelas beneficiarias de forma
ressentida. Relatam que a tentativa de cadastrar todas as familias em um dnico dia
e em uma mesma localidade despertou na cidade um sentimento de repulsa ao
Programa. As beneficiarias contam terem se sentido discriminadas e humilhadas,
tanto pela populacdo belenense em geral, quanto pela gestdo do PBF. Ap6s o
mutirdo, o0 cadastramento passou a operar de forma normalizada, segundo a

demanda espontanea.

O local de referéncia para o Cadastramento, bem como o contato das familias
com a gestao do Programa, € o que popularmente ficou conhecido como “Central do
Bolsa”. Funcionando em um prédio cedido pela Secretaria Municipal de Educacéo e
Cultura (SEMEC), a Central do Bolsa fica no limite da cidade, muito distante do
centro e dos bairros de onde as beneficiarias sdo provenientes. De fato, o acesso ao

local é extremamente dificultado.

Porém, também outras instituicbes da administracdo local procedem ao
cadastramento das familias. A Central € apenas o local de referéncia e sua distancia

prejudica mais outros aspectos do Programa do que o cadastro. Os CRAS mais uma
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vez sdo apontados como parceiros, bem como postos de saude e escolas.
Entretanto, sdo as visitas domiciliares as mais lembradas como estratégia de
incluséo das familias ao CadUnico. Por um lado, as visitas domiciliares podem ser
um indicativo de que a gestdo do Programa se preocupa em estar em contato com a
populacdo pobre, melhor conhecendo suas necessidades e demandas. Por outro
lado, a depender da orientacdo politico-ideoldgica das visitas, estas podem
representar uma forma de controle autoritario por parte da gestdo: os critérios de

inclusdo no PBF podem se tornar discriminatorios, particularistas e conservadores.

A fala de uma das agentes governamentais entrevistadas ilustra tal risco:

“O processo de inclusdo de nomes nos cadastros é feito por meio das
visitagbes as residéncias. A coordenac¢édo do bolsa tem a responsabilidade de visitar
os enderec¢os e determinar se a familia € ou nao merecedora do beneficio.” (Agente
governamental de Belém)

4.2.2.2. Acompanhamento do Cumprimento das Condicionalidades

A tradicdo assistencialista da FUNPAPA tem reflexo ja& no cumprimento das
condicionalidades. A idéia, arraigada tanto no pensamento dos agentes
governamentais, quanto na populacdo beneficiada, de que a assisténcia social
pressupfe o estabelecimento de reciprocidades entre o Estado e o publico-alvo,
influencia diretamente o entendimento que se tem sobre as condicionalidades postas
as beneficiarias.

Como bem observa Chaves (2006), existe uma consciéncia partilhada entre
gestores e mulheres do PBF de que as condicionalidades se cumprem numa logica
sistémica de responsabilidades reciprocas. O discurso local é altamente técnico-
burocréatico no tocante ao acompanhamento das condicionalidades. O processo é

descrito tal qual previsto pelo desenho oficial do Programa:

“A coordenacd@o do programa, auxiliada pelas secretarias de educacdo do
estado e do municipio, processa as informacdes presentes nas listas de freqiiéncia
enviadas pelos colégios. A secretaria de sadde do municipio, em parceria com a
FUNPAPA, analisa as informacdes produzidas nos postos de salde e hospitais sobre
a participacdo das beneficidrias frente as campanhas de vacinacdo e outras
condicionalidades associadas a area da saude”. (Agente Governamental de Belém)

Muito embora desconhecam os tramites burocraticos do acompanhamento

das condicionalidades, as beneficiarias entendem que seu descumprimento acarreta
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no cancelamento do beneficio. Em seu discurso estdo presentes expressdes que

referenciam o controle e a vigilancia por parte do Estado: “o governo controla”.

4.2.2.3. Infra-estrutura para gestao do PBF

A infra-estrutura para a gestdo do Programa é precaria e varios pontos
merecem destaque. O primeiro deles é a falta de comunicacao entre a gestéo local e
a gestdo central do PBF. Por nao ter, a época da pesquisa de campo, assinado um
acordo junto a Caixa Econémica Federal, a FUNPAPA estava, desde a implantacao
do Programa até meados de abril de 2006, impossibilitada de abastecer diretamente
o Cadastra Unico, bem como de consultar a lista de beneficiarias, a ndo ser pela

intermediacao da Caixa.

Com um numero minimo de funcionarios para o atendimento ao publico e
para 0 armazenamento e processamento de dados, a gestdo resulta prejudicada.
N&o ha computadores suficientes, de modo que o trabalho de catalogacao é€ feito de
forma artesanal. Assim como em S&o Luis, também em Belém os Cadernos Azuis
estdo empilhados no chdo e etiquetados a mao, diferindo da anterior pelo
acompanhamento das familias que em S&o Luis é facilitado pela informatizacao.
Quando em atendimento, as técnicas apenas digitam o nome da beneficiaria e
imediatamente acessam as informagdes concernentes a sua familia. Em Belém é
preciso encontrar cada cadastro nas muitas pilhas de arquivos, para em seguida
enviar o pedido de consulta a Caixa Econémica e esperar de 2 a 3 meses por uma

resposta.

Outro ponto a ser destacado, portanto, € a falta de pessoal. Além de haver um
namero reduzido de pessoas trabalhando diretamente com o PBF, tal equipe ainda
se sobrecarrega pela auséncia de condi¢cdes adequadas de trabalho. Esse fator
atrelado a precariedade do prédio cedido para o funcionamento da Central do Bolsa,
contribui para reduzir ainda mais o contato das beneficiarias com a gestdo. Como

resultado, percebe-se que uma das virtuosidades exaltadas de uma gestéo local é

[}

solapada a medida que a proximidade do governo com a populagédo
completamente comprometida pelas referidas situacoes.
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4.3. Incorporacao Politico-lIdeoldgica e da Perspectiva de Género

A inspiracdo politico-ideoldgica, bem como a adocdo da perspectiva de género, na
execucao do PBF é o que confere a cada experiéncia uma identidade prépria. Ainda
que o Programa prescreva um funcionamento padrdo, 0S municipios tém a
autonomia para executa-lo segundo sua tradicdo administrativa, que sera
amplamente influenciada pela compreensdo que se tem sobre a politica de
assisténcia social e, no caso especifico deste programa, sobre as desigualdades de
género. Assim, segue-se a descricdo da apropriacdo do PBF pelos Governos Locais

em questao.

4.3.1. O Caso de Sao Luis

O Bolsa Escola Municipal trouxe ao governo local experiéncia com a
transferéncia de renda, o que permitiu uma compreensdo mais rapida tanto do
processo em si, quanto sobre o valor social do programa. As pessoas envolvidas na
gestédo direta do PBF estavam envolvidas ndo sé com a gestdo do Bolsa Escola

como também com momento de sua criacao.

O Foérum de Defesa dos Direitos das Criancas (de Sao Luis) e o Movimento
Nacional de Meninas e Meninos de Rua (MNMMR) tinham uma expressiva
articulacdo no municipio. Uma de suas bandeiras era a educac¢do. Reivindicavam
dos representantes politicos uma maior sensibilidade para a causa. Nesse sentido,
lideres do movimento, tendo conhecido as experiéncias de outras localidades com
transferéncia de renda em articulacdo com a educacdo — Recife e Brasilia — teriam
projetado um programa similar para o municipio de S&o Luis e, aproveitando-se do
contexto de eleicdo, o teriam apresentado aos concorrentes ao governo local.
Fortuitamente a chapa que assume o poder em 1997 € justamente aquela que

aderiu em sua campanha ao projeto do que viria a ser o Bolsa Escola.

Quando da implantacdo do novo programa, foi criada a Superintendéncia
subordinada a Secretaria Municipal de Educacdo, que coordenaria o Bolsa Escola
Municipal. A mesma lideranca local que apresentou o projeto foi convidada a presidir
a Superintendéncia. O programa assemelhava-se as demais experiéncias em que se
inspirou, no entanto, renovou no que se refere a renda: ao invés de apresentar valor

variavel segundo o nimero de criangas na escola, o Bolsa Escola Municipal fixou o
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valor de R$ 90,00. O responsavel privilegiado para a titularidade do cartdo era
também a mulher. Assim como no PBF, as criancas deveriam frequentar
regularmente as aulas, mas nao havia qualquer interface com a Secretaria de Saude
do Municipio. O valor do beneficio fez com que sua cobertura se limitasse a apenas
1.200 familias.

O maior diferencial do programa Bolsa Escola Municipal, segundo agentes
governamentais e beneficiarias, € o tipo de atencdo dada as familias. As mulheres
bolsistas recebiam cursos de capacitacdo profissional promovidos pela
Superintendéncia. O objetivo dos cursos era o de criar a possibilidade para que as
mulheres aumentassem a renda recebida, bem como pudessem manter um
pequeno negocio apds sua saida do programa. Aquelas que ndo se interessassem
por artesanato, por exemplo, seriam atendidas em sua singularidade. A constante no
discurso local é o incentivo ao empreendimento. Muitos foram os exemplos dados
por diferentes entrevistados: cooperativas de artesanato, pesca, cata de caranguejos

e criacao de vacas leiteiras para producéo de queijo e iogurtes.

Além dos cursos de capacitacdo, a Superintendéncia, em parceria com 0s
CRAS, escolas e postos de saude, realizava reunifes tematicas a cada dois meses
com as beneficiarias do Bolsa Escola Municipal. Tratavam de assuntos referentes a

saude, educacdao, convivéncia familiar, direitos, cidadania, eleicdes e participagao.

O seguinte depoimento ilustra a relacdo existente entre a gestdo do PBF e o0s

programas de transferéncia de renda:

“Hoje eu sou superintendente do PBF aqui em Sao Luis do
Maranhdo, mas eu me defino como uma apaixonada por esse programa, porque
muito antes do governo federal pensar no Bolsa Familia, nés ja tinhamos um
programa assim”. (Superintendente do PBF em Sao Luis do Maranhé&o)

Foi possivel perceber que as pessoas envolvidas com a gestdo local do PBF
acreditavam no Programa e se empenhavam para o seu funcionamento. No entanto,
sua experiéncia anterior permitiu um olhar critico sobre o novo programa. Além da
renda, tinha-se pensando na capacitacdo das mulheres com o objetivo de criar
possibilidades de incremento da renda, prepara-las para o término do Programa e
empodera-las para o exercicio da cidadania. Segundo depoimentos, a falha do PBF

€ ndo garantir esse acompanhamento:
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“N&o é apenas com a transferéncia de renda que a familia consegue
dar um salto. Isso acontece quando a familia € acompanhada e no nosso programa
as familias recebiam esse acompanhamento”.

Quanto a perspectiva de género € possivel abordar a questdo em duas
direcbes. Por um lado, ndo é possivel dizer que 0s agentes governamentais
envolvidos com a gestdo do PBF no municipio de Sao Luis tenham uma
compreensao feminista da condicdo da mulher. As injusticas que sofrem as
mulheres ndo séo percebidas a partir de sua posi¢cao subalterna na sociedade. Pelo
contrario, a exaltacdo de seu papel de cuidadora e de suas qualidades naturalizadas
de bondade, paciéncia e afetividade é que faz a desigualdade entre homens e
mulheres ser tdo cruel. Em outras palavras, o fato de as mulheres terem a obrigagao

de cuidar da familia faz com que sua pobreza seja ainda mais injusta.

Por outro lado, tal perspectiva acarreta na idéia de que as mulheres é preciso
resgatar a auto-estima e empodera-las ao exercicio da cidadania. Nesse sentido,
busca-se desenvolver acdes especificas voltadas as beneficiarias dos programas de
transferéncia de renda. As reunibes promovidas com as mulheres do Bolsa Escola
Municipal sdo um exemplo disso. A época da pesquisa de campo, 0 mesmo nao era
realizado com as beneficiarias do PBF, mas estava em processo de planejamento a
implantacdo dos mesmos grupos e reunides tematicas. Assim, ao mesmo tempo em
gue no discurso local mulher era referenciada como “mae” ou “méezinha”, reduzindo
a completude do ser a sua funcdo reprodutora, havia uma preocupacdo com sua
situacéo de desigualdade em relacdo ao homem na sociedade. Sob esta perspectiva
foi incorporado o PBF em Séo Luis.

O contexto politico do estado ainda traz outra evidéncia sobre a apropriacao
do Programa. Existe uma causa comum que reune varias frentes politicas no
Maranhdo. Sdo Luis tem uma prefeitura identificada como de esquerda (PDT) que
se elege com apoio de toda a oposicao ludovicense em nome de uma luta comum: a
superacao da oligarquia Sarney. Ligados por este objetivo, a oposicdo da cidade
abraca todos os projetos que possam representar uma ameaca a ordem politica
estabelecida. O PBF, por ser um Programa Federal que goza de alta popularidade,
foi identificado como um poderoso aliado. Neste sentido, todo o esfor¢co da

administracao local se concentra numa atitude positiva frente ao Programa, para seu
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efetivo  funcionamento e, complementarmente, executando acdes de

empoderamento das mulheres, que representam metade do eleitorado.

4.3.2. O Caso de Belém

A FUNPAPA ¢é ligada historicamente a praticas repressivas e
assistencialistas. Muito embora tenha havido uma mudanca de direcao das fungbes
desempenhadas por ela, permanece arraigada a cultura institucional a perspectiva
politico-ideoldgica presente desde seus primérdios. Indicativo disso € o fato de a
presidéncia da FUNPAPA ser reservada as primeiras-damas do municipio. As
ideologias que fundamentam tal designacdo séo, por um lado a de que assisténcia é
um dever moral e ndo um direito de cidadania, e, por outro lado, de que por sua

inspiracdo caritativa, ninguém melhor para desempenha-la que ndo a mulher.

A administracdo do Programa orienta-se pela idéia de caridade, assim o
universo dos direitos € escamoteado. Pouca atencéo, portanto, € dada ao PBF como
um todo, que acaba por resumir-se a transferéncia de renda, que é feita, em dltima
instancia, diretamente pelo Governo Federal. O papel da gestédo local passa a ser
basicamente o de cumprir o cadastramento. Se a referéncia a direitos € excluida da
gestdo do Programa, desaparece, consegientemente, o cidaddo. O que intermedeia
a comunicacao entre a gestdo e as beneficiarias deixa de ser a cidadania e, assim,

estabelece-se as relacdes de mutualidade.

Outro fator ligado a histéria da FUNPAPA com influéncia direta a incorporacéo
ideol6gica do Programa diz respeito ao tipo de acdo, mesmo quando da
incorporacao da assisténcia social ao leque de fungdes, por ela desempenhada. Em
geral relacionavam-se com defesa civil de carater emergencial. Eram procedimentos
destinados a sanar problemas conjunturais, com inscricdo temporal e espacial muito
bem definidas e delimitadas. Assim, ao assumirem o PBF, a cultura institucional o
interpreta como mais um programa desta natureza, desconsiderando-o como uma

acdo pautada no direito de cidadania.

Embora o PBF possa ser incorporado sob diversas perspectivas, como
pressupfe o argumento central deste trabalho, ha certo limite imposto pela propria
natureza do Programa. Este é de transferéncia de renda e busca a garantia de uma
renda minima para familias pobres e extremamente pobres. A este aspecto, as

diferentes perspectivas conferem variados graus de valoracdo. A assisténcia social
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entendida e praticada tal qual em Belém, isto €, de forma assistencialista, pouco
compreende da extensdo e importancia da transferéncia de renda. A consequéncia

mais direta tem sido a pequena atencéo dirigida a gestdo do PBF.

Outras consequéncias, menos evidentes, merecem destaque. A dificuldade
em se entender a assisténcia social como direito de cidadania, associada a
existéncia de condicionalidades a transferéncia de renda, bem como a ética
capitalista do trabalho, acarreta na compreenséo de que as beneficiarias devem ser
monitoradas e vigiadas. A FUNPAPA ¢ orientada por uma tradicdo caritativa, e esta,
por sua vez, tem como tradicdo a doacdo de alimentos ou vestuario. A ética do
trabalho exige que a aquisicdo de dinheiro esteja atrelada ao desempenho de
alguma atividade econdémica. Nao se pode doar dinheiro. Se o Estado esta “doando”
dinheiro a populacao, esta deve fazer por merecer. Tanto assim o é, que 0 proprio
Programa prevé condicionalidades. Nao se esta aqui questionando sua importancia
estratégica, mas tdo somente desdobrando uma conseqiéncia perversa de sua
existéncia causada basicamente pela falta de consenso ideologico e politico quanto

a transferéncia de renda, em geral, e ao PBF, em patrticular.

Na verdade, tal vigilancia e controle sdo exercidos via condicionalidades e
procedimentos de inclusdo ao Programa. Como ja foi descrito, a pratica de visitas
domiciliares é usada como estratégia de selecdo das familias a entrarem no PBF.
Nessas visitas, segundo beneficidrias e gestores, o visitador tem como prerrogativa
identificar as familias merecedoras de entrarem no Programa. Assim, outros critérios
se juntam aos estabelecidos pelo governo federal. O seguinte discurso de uma

beneficiéria é ilustrativo do argumento:

“O pessoal da prefeitura passa nas casas mais pobres e cadastram as
familias. O que é um problema, porque a nossa rua é melhor, tem asfalto. Mas a
gente ganhou esse asfalto com muito esfor¢co. Na época das eleicdes eles fizeram
reunides com representantes de cada rua. A rua que desse mais voto, ganhava o
asfalto. Como todo mundo aqui foi votar, a gente ganhou o asfalto. Sé que ai os
outros pensam que a gente aqui ndo precisa”’. (Beneficiaria de Belém)

A fala desta beneficidria demonstra dois significativos pontos acima
discutidos: em primeiro lugar a questdo de que outros critérios subjetivos sao
incluidos para a selecédo das familias a entrarem no Programa e, em segundo lugar,

a questdo de que as acles publicas sdo mediadas por relacdes de troca e
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dependéncia. Nao € o direito de cidadania que garante acesso a urbanizacdo, mas

tdo somente a troca de favores. A mesma ldgica se repete no ambito do PBF.

A perspectiva de género, por sua vez, é inexistente em Belém. Muito embora,
assim como em Sao Luis, exista o entendimento de que o Programa foi feliz ao
eleger a mulher como receptora privilegiada do beneficio pelas funcbes que
desempenha no lar como méae e cuidadora, tal compreensao nao € acompanhada de
uma ideologia que justifigue o planejamento de a¢des que visem o empoderamento
das mulheres para o melhor desempenho de seu papel. Ao contrario, ndo ha
qualquer atitude neste sentido, nem em forma de intencdo. Aqui também o ser
feminino é subsumido as suas fungBes reprodutivas e sdo referenciadas

constantemente como “maes” e “maezinhas”.

4 .4. Efeitos do Programa Bolsa Familia na condicdo de vida das mulheres — Sao

Luis e Belém

A pesquisa “O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das Desigualdades de
Género” buscou avaliar os efeitos do PBF na vida das mulheres. Teria o Programa
ocasionado reducdo nas desigualdades de género? Que mudancas foram sentidas
pelas beneficiarias em suas vidas? A conclusdo geral a que se chegou, tendo em
vista as 10 experiéncias estudadas, foi a de que o beneficio trouxe mudancas

significativas na condi¢céo de vida das mulheres e de suas familias.

7

A primeira a ser destacada, segundo Suaréz et al (2006), € a de que o
Programa impactou o ambito da sobrevivéncia. Todas as beneficiarias contatadas,
sem excecao, ressaltaram a importancia do dinheiro recebido para a manutencao da
vida. Assim, parafraseando o relatério final da pesquisa, “0 Programa veio responder
a uma urgéncia de natureza ética e moral e a cumprir com exigéncias basicas do
sistema nacional (e internacional) de protecéo aos direitos humanos” (SUAREZ et al,
2006, p. 48). Nos casos especificos de Belém e Sao Luis, tal mudanca é também

sentida.

As ludovicenses afirmam que agora podem comprar mais alimentos, melhorar
a casa, comprar presentes para os filhos ou materiais escolares, tal quais as
belenenses. A possibilidade aberta pelo beneficio em se garantir a alimentacdo dos

filhos € uma constante nos discursos.
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“Mudou muita coisa. Tinha crianca passando fome”. (Beneficiaria de Sao
Luis)

“Ajuda a comprar remédio e comida”. (Beneficiaria de Belém)

As duas experiéncias estudadas nédo diferiram neste aspecto, mesmo as
gestbes locais apresentando diferencas significativas. Muito embora o PBF preveja
outras acdes, que a depender da apropriacdo local podem ser guiadas e executadas
de formas muito especificas a cada contexto, tem um tronco comum: a transferéncia
de renda. Quando as beneficiarias afirmam que o Programa ajuda na sobrevivéncia,
pois permite a aquisicdo de alimentos, estdo ressaltando um efeito objetivo do PBF.
Em todos os municipios, mesmo naqueles em que ndo sejam implementados
programas ou acdes complementares, a transferéncia direta de renda acontece e
esta permite as mulheres consumirem aquilo que lhes é essencial, e que porventura

Ihes falta: comida.

Ha que se ressaltar que embora o0 acesso a alimentacdo seja garantido pelo
Programa, a valor do beneficio imp&e limites a este efeito. As mulheres lembram que
a ajuda recebida tem efeito inscrito temporalmente, isto €, enquanto dura o dinheiro.
E muito claro nas falas das beneficiarias que se por um lado o PBF garante o direito
a alimentacéo e, portanto, o direito & manutencdo da prépria vida, por outro, tais

direitos estdo garantidos por uma ou duas semanas.

“A ajuda é imediata. Adianta s6 na hora que recebe o dinheiro. E depois que
o dinheiro acaba? (Beneficiaria de Séo Luis)

“O dinheiro é muito pouco. Da pra matar a fome de uma semana, mas e 0
resto do més? N&o da pra passar o més com esse dinheiro”. (Beneficiaria de Belém)

O valor do beneficio imp&e outros limites as mudancas sentidas na condicéo
de vida das mulheres, como se vera adiante. Mas antes, ressalte-se que a garantia
de capacidade de compra tem uma conseqiéncia que se configura num segundo
impacto observado: este se refere a autoridade da mulher no espaco domeéstico

(SUAREZ et al, 2006). As relacbes tradicionais de género ndo sofreram alteracgdes.
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Contudo, a hierarquia familiar € alterada pela possibilidade aberta as mulheres de

fazer escolhas e serem respeitadas por isso.

s

A figura masculina como provedora é relativizada com a introducdo de um
novo: o proprio Programa. A dependéncia da mulher em relacdo ao marido é
diminuida. A consequéncia mais imediata pode ser descrita como a conquista de
uma liberdade total para a criagdo dos filhos. Antes, cada compra dependia do aval

masculino, agora podem adquirir 0 que quiser, pois o dinheiro lhes pertence.

“Melhorou muito porque agora a gente ndo precisa pedir pro marido. Os
homens nao gostam de ajudar”. (Beneficiaria de Belém)

“Agora os homens escutam a gente. Tem dialogo. Antes s6 os homens
colocavam dentro de casa, eles que decidiam tudo”. (Beneficiaria de Belém)

“Agora podemos comprar algumas coisas sem ter de pedir para o marido.
Sao mais independentes”. (Beneficiaria de Séo Luis)

“Agora eu decido o que por dentro de casa. Se ele ndo gostar, digo que o
dinheiro € meu”. (Beneficiaria de S&o Luis)

Por detras deste poder de compra e desta autonomia no ambito doméstico
esta, como descrito acima, a possibilidade garantida de exercicio do papel reservado
as mulheres. Quando indagadas abertamente sobre as mudancas que o Programa
teria operado em suas vidas, o0 que mais relatam é a certeza do beneficio e a
tranquilidade de que passam a gozar. Explicam que a certeza de que em todos 0s
meses receberdo o dinheiro traz tranquilidade e possibilita o planejamento. Mas a
tranquilidade também aparece relacionada a outros aspectos da vida: conseguir
manter os filhos na escola, poder comprar comida para os filhos, poder comprar o

material escolar e satisfazer outros desejos dos filhos.

Assim, poder cuidar dos filhos, objetivamente, e o0 estar tranquila,
subjetivamente, aparecem nos discursos como duas experiéncias novas e
estreitamente ligadas. E possivel depreender deste contexto que as beneficiarias
definem seu papel social como de cuidadoras das criancas e que os pagamentos do

Programa lhes possibilita cumprir tal papel. Importante notar, no entanto, que nao se
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trata de um papel de mée propriamente dito, mas de maternagem, no sentido de
cuidar de criancas enquanto mae e enquanto quem substitui a mae. Além disso, o
cuidado das criancas assinala o desempenho de um papel que ndo é apenas nem
propriamente de mae, mas de mulher, assumido e desempenhado independente de
ter ou ndo um parceiro provedor que, por certo, € provedor da casa e ndo das
criancas. Portanto, ao eleger as mulheres como receptoras do beneficio, o Programa
da suporte ao desempenho do papel de maternagem que afirma a identidade de
mulher. Este seria o terceiro impacto percebido.

“Logo que as mées passam a administrar o recurso, elas passam a garantir o
atendimento as necessidades das criangas e da familia”. (Agente governamental de
Sao Luis)

“Elas gerenciam o dinheiro em favor da familia e da crianca”. (Agente
governamental de S&o Luis)

“O dinheiro é dos meninos”. (Beneficiaria de Belém)

“Elas receberam a responsabilidade de administrar bem o recurso frente as
demandas de seus filhos, o que tém feito bem”. (Agente governamental de Belém)

O mesmo resultado € alcancado pelas duas gestdes em estudo. A justificativa
anterior ainda cabe para este aspecto: em Uultima instancia o que proporciona as
mulheres a possibilidade de efetivo exercicio da maternagem é o dinheiro e este é
repassado diretamente pela gestéo central e pouca relagcéo estabelece com a gestao
local. Estes dois ultimos efeitos descritos estdo mais relacionados a transferéncia de

renda em geral que ao Bolsa Familia em patrticular.

Por fim, outra mudanca percebida diz respeito a percepcao das mulheres de
serem parte da cidadania brasileira (SUAREZ et al, 2006). Ao tentarem inserc&o no
Programa, as mulheres tomam consciéncia do espaco social a que pertencem, seja
quando providenciam as documentacfes necessarias, como Registro de Identidade,
seja quando saem de casa e colocam-se na esfera publica, em contato com o
governo local. Este € o impacto avaliado pela pesquisa como o de maior
importancia, pois indica uma incipiente compreensédo por parte das mulheres do
significado de cidadania, algo imprescindivel para a formacdo de uma base sélida
para a superacao da pobreza.
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Este efeito € sentido e percebido em todas as localidades estudadas,
inclusive Sao Luis e Belém. Mais uma vez, o funcionamento proprio do PBF, tal qual
prescrito pelo Governo Federal, implica no acontecimento que resulta no impacto: o
cadastramento ou a manutencao da familia como beneficiaria do Programa levam as
mulheres ao espaco publico e, consequentemente, despertam sua atencao ao fato
de pertencerem a uma comunidade mais ampla que o bairro e a vizinhanca.
Contudo, ha que se observar que entre as duas cidades em questao, tal impacto

alcanca niveis diferenciados.

Enquanto em Belém, é o pessoal da administragcdo do Programa que cita ou
enfatiza esta mudanca na vida das mulheres, em Sao Luis sdo as préprias
beneficiarias que reconhecem o efeito. Nenhuma belenense aponta o fato de
passarem a transitar mais frequentemente a esfera publica como uma mudanca
positiva em suas vidas. Ja as ludovicenses enfatizam, muitas vezes com

entusiasmo, sua saida do ambito doméstico, mesmo que de forma ainda téo infima.

E constante em seu discurso — sobretudo no desenvolvimento dos grupos
focais, momento em que temas como “autonomia”, “poder” e “acesso a esfera
publica” eram levantados e discutidos em profundidade — a lembranca de que com
sua entrada no Programa passaram a se comunicar mais com a administracao local,
seja porque buscam informagdes nas Secretarias municipais, seja porque S&o

frequentemente estimuladas a estarem em contato com a gestéo do PBF.

Como descrito anteriormente, o municipio de S&o Luis possui uma
experiéncia prévia com programas de transferéncia de renda. Desde 1997 a
administracéo local trabalha com o Bolsa Escola municipal, o que permitiu uma
compreensao mais rapida tanto do funcionamento do PBF em si, quanto sobre o seu
valor social. O Bolsa Escola diferia do atual programa de transferéncia de renda por
prever acdes de empoderamento das beneficiarias, desenvolvidas por meio da
formacdo de grupos voltados ao debate de temas tais como “cidadania”, “direitos

" tE N1

sociais”, “saude da mulher”, “participacdo”, dentre outros.

O contraste entre os discursos das mulheres beneficiadas apenas pelo PBF e
das beneficiadas primeiramente pelo Bolsa Escola evidencia o argumento. As
mulheres que participaram do antigo programa sdo mais enfaticas ao criticarem o
PBF. Alids, sdo as Uunicas mulheres que o fazem com seguranca.

Contraditoriamente, em Belém pouco se critica. Uma das questdes das entrevistas
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era como o PBF poderia se tornar melhor. As belenenses pontuavam poucas
mudancas, chegando a no maximo dar o palpite de que os valores deveriam ser
iguais para todas as familias. As ludovicenses em geral, e aquelas vindas do Bolsa
Escola, em particular, consideraram mudancas maiores, como aumento da renda, a
continuidade do recebimento nédo ser limitado a idade das criancas, sugeriram
implantacdo de grupos para reunides e palestras, e incentivo ao empreendedorismo,

como “porta de saida” do Programa.

O discurso do direito esta mais presente entre as beneficiarias de Sao Luis
que entre as de Belém. Contudo, € ainda mais forte entre aquelas que participaram
do programa municipal. Segundo relatam, o envolvimento com os cursos oferecidos
através do Bolsa Escola, sobretudo aqueles que envolviam o debate sobre questdes
relacionadas a cidadania, as incentivou a comunica¢do. Dizem ter passado a falar
mais e melhor. Isso é uma forma de exercicio de cidadania e poder: “posso ir a
qualquer reparticdo publica que vou saber conversar com a atendente, eu sei quais

sdo meus direitos”.

Em Belém, apenas duas mulheres tentaram tecer uma critica mais
contundente ao Programa, uma em entrevista semi-estruturada, quando questionada
sobre como melhorar o PBF, e outra durante um grupo focal. A primeira,
arrependeu-se do que disse, solicitou-me nao divulgar a gravacdo, pois temia ser
cortada do Programa: “se me verem reclamando, vao tirar pra eu aprender”. E
completa: “E pouco, mas ta bom assim”. A segunda n&o demonstrou 0 medo e a
inseguranca da primeira, mas criou um clima de tensédo no grupo. Sempre que pedia
a palavra, as demais participantes tentavam corta-la, ignora-la, desviar a atencéo da
pesquisadora ou contrariar seus posicionamentos. Esta beneficiaria enfatizava que
as mudancas ocasionadas pelo Programa ndo eram permanentes, no sentido de
que tdo logo o dinheiro fosse gasto, a situacdo anterior se restabelece: fome,

inseguranca, dependéncia, falta de autonomia e conflitos domésticos.

E possivel definir o medo como denominador comum de Belém. Enquanto
nas demais localidades, a dificuldade em se chegar as beneficiarias era ocasionada
devido aos seus enderecos estarem desatualizados, em Belém, somava-se a isso, 0
fato de ndo quererem participar das entrevistas. Foi 0 Unico lugar em que houve
mulheres a se recusarem em receber 0s pesquisadores e a justificativa fez-se clara:

medo de perder o beneficio. A fonte de tamanha inseguranca pode ser o
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desconhecimento sobre o funcionamento Programa. A falta de comunicacédo entre
gestores e beneficiarias, percebida de forma incisiva em Belém, resultou na
desinformacédo, e 0 medo é a reacdo natural ao desconhecido. Vale ressaltar que a
dificuldade em estabelecer contatos se estendeu aos agentes governamentais. Em
contraste com Sao Luis, onde todos se prontificaram solicitamente as entrevistas,

em Belém a dificuldade resultou em uma variedade menor de dados.

Outros dois fatores podem ser apontados como influéncia a este aspecto. Em
primeiro lugar, o fato de o cadastramento em Belém ser realizado prioritariamente
por meio de visitas domiciliares. As consequéncias sdo diversas. A critica mais
constante entre as beneficiarias de Belém é que a prefeitura apenas visita as ruas
ou bairros considerados mais precéarios, de modo que muitas familias pobres
acabam por ter seu acesso ao Programa dificultado. Além disso, had que se notar
gue o discurso dos gestores é moralista e fiscalizador. As visitas ndo sao inspiradas
por uma ideologia de direito, ou pela idéia de participacéo cidada. Séo, tdo somente,
a estratégia adotada pelo Governo Local para evitar fraude. Quando o
cadastramento € feito dessa forma, critérios subjetivos acabam por interferir na
deciséo do técnico em atendimento a dar ou ndo um parecer favoravel a inclusdo da
familia. Foram freqlientes reclamacdes como: “se eles vé que tem DVD ou televisdo

boa, ja acha que a familia ndo precisa”.

O segundo fator, é a localizacdo geogréafica da Central do Bolsa Familia.
Estando nas mediacdes da cidade e tendo acesso extremamente dificultado, acaba
por desmotivar a participacdo. Sendo este 6rgdo a referéncia para as beneficiarias, e
tendo em vista que a FUNPAPA nao realiza atendimentos ao publico, tornam-se
reduzidas as oportunidades de participagdo, bem como de envolvimento das
beneficiarias com o PBF, o0 que gera a desinformacao e, consequentemente, 0 medo

gue foram observados.

A incorporacao politico-ideolégica do Programa pode ser observada, também,
pelos discursos locais sobre as condicionalidades. Ao serem abordados sobre o
tema em S&o Luis, os agentes governamentais tecem argumentos em duas
diregcbes. Por um lado, de que as condicionalidades s&do Uteis a cidadania das
mulheres, pois incentivam a busca pelos servicos publicos e aumentam a demanda
por melhorias. Por outro lado, ha a idéia de que os servicos de saude e educacao

devem ser ofertados com vistas a universalidade, ndo havendo priorizagdo de
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beneficiarias no atendimento, mas criando-se acdes complementares voltadas a
elas, tais como as reunides tematicas. Em ambos 0s casos, a base do discurso sao

os direitos de cidadania.

Em Belém, contraditoriamente, as condicionalidades sédo interpretadas a partir
da ldgica sistémica de responsabilidades compartilhadas (CHAVES, 2006). Em
outras palavras, as condicionalidades representam a contrapartida devida pelas
beneficiarias ao receberem a transferéncia de renda. A funcionalidade do Programa
seria, nesta interpretacéo, regida por relacdes de doacédo, controle e obediéncia: a
gestdo central cabe a transferéncia, a gestdo local cabe a fiscalizagdo, as
beneficidrias cabe cumprir as exigéncias. Nao h& qualquer referéncia ao “Circulo

Virtuoso” de politicas publicas, tampouco aos direitos de cidadania.

Assim, dos efeitos que o PBF acarretou na condicdo de vida das
beneficiarias, apenas a percepcao das mulheres sobre o seu pertencimento a
cidadania brasileira apresentou diferencas significativas entre as duas localidades
em questdo. De fato, quando o impacto tinha como fonte a transferéncia de renda
em si, poucas divergéncias poderiam ser constatadas, ja que esta é o tronco comum
do Programa em todos os municipios. Contudo, quando o impacto é resultado de
acOes que envolvem em sua execucao questdes subjetivas, tais como a adocao da
perspectiva de género e a inspiragcao politico-ideoldgica, as discrepancias aparecem.

A hipétese que norteou este trabalho foi, portanto, parcialmente confirmada.
Houve efeitos similares alcancados pelas gestdes estudadas. Porém, tal similaridade
é explicada pelo fato desses efeitos serem fruto daquilo que ha de comum nas duas
gestdes. Os impactos resultantes de acdes especificas, como 0s grupos tematicos, o
modo como é realizado o cadastramento, o tipo de dialogo que se estabelece entre
gestores e beneficidrias e os valores politico-ideolégicos que mediam tais relacdes,

apresentaram divergéncias que nao se explicam senéo por estes fatores.
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CONCLUSAO

A pesquisa “O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das Desigualdades de
Género” pbde constatar, entre outras coisas, a importancia assumida pelo Programa
no que concerne a sobrevivéncia das familias beneficiarias. Muito embora os
objetivos estabelecidos para a investigagdo estivessem mais concentrados nas
questbes de género e empoderamento, as experiéncias de campo trouxeram mais
consenso quanto ao valor social do PBF do que quanto sua capacidade em
modificar substancialmente a vida das mulheres. Nao ha duavidas quanto a
imprescindibilidade do beneficio para a manutencdo da vida das familias
beneficiarias.

O potencial do Programa em promover mudancas na vida das mulheres no
gue concerne a sua participacdo politica e exercicio da cidadania, no entanto, ndo
parece ser um resultado automatico da transferéncia de renda. Assim, o PBF pode
assumir importancia variada no que se refere a este aspecto dependendo de outros
fatores. O tipo de incorporacdo politico-ideolégica e da perspectiva de género na
gestao local do Programa influenciara os resultados obtidos por cada municipio. Foi
0 que demonstrou a andlise comparada de duas gestées locais do PBF, Sdo Luis
(MA) e Belém (PA).

O Programa planejado pelo Governo Federal prevé acdes além da
transferéncia de renda em si. Tais acfes sdo de suma importancia a medida que
representam estratégias de apdio as familias que necessitam ter garantidos outros
direitos béasicos que extrapolam o acesso a renda. O governo municipal tem, entre
outras, a prerrogativa de planejar e executar as acbes em carater complementar ao
Bolsa Familia. O planejamento dessas acdes pode buscar subsidio na prépria
burocracia de execucdo do Programa, isto é, por meio do processo de
cadastramento das familias pobres, que todos os municipios devem preceder, é
possivel conhecer melhor a pobreza e os problemas sociais enfrentados por cada
localidade.

E neste contexto que se evidencia a importancia da gest&o local para que o
PBF logre seu principal objetivo: criar as condi¢cdes adequadas para que as futuras
geracdes superem a situacdo de pobreza. Quando um programa de transferéncia de

renda planejado nos moldes do PBF € incorporado pelo governo local sob uma
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perspectiva assistencialista, suas melhores virtuosidades podem ser solapadas. Em
outras palavras, o Bolsa Familia precisa ser compreendido como parte da politica de
assisténcia social e esta como direito de cidadania. A perspectiva assistencialista
entende a assisténcia social ndo como politica baseada na garantia de um direito de
cidadania, mas como acado caritativa e que envolve o estabelecimento de uma
relacdo de troca entre o agente da acao e a pessoa que recebe o beneficio.

Assim, observou-se em Belém que a administracdo do Programa orienta-se
pela idéia de caridade, a qual escamoteia 0 universo dos direitos. A consequéncia
mais direta € que pouca atencdo se da ao PBF como um todo, que acaba por
resumir-se a transferéncia de renda. O papel da gestdo local concentra-se no
cadastramento. A¢des complementares s&o inexistentes. A eliminagéo da referéncia
a direitos na gestdo do Programa faz desaparecer o cidaddo e a cidadania,
favorecendo as relagdes de mutualidade e dependéncia politica.

Em S&o Luis, contrariamente, observou-se que o Programa é administrado
sob uma inspiracéo politico-ideoldgica progressista, que entende a assisténcia social
como direito de cidadania. Assim, o PBF € visto em sua completude: ndo € apenas
um programa de transferéncia de renda, mas um programa que busca envolver as
familias em uma rede de protecéo social, através das condicionalidades e das acoes
complementares.

O acesso ao PBF é privilegiado as mulheres. Pensando nesta caracteristica
que a referida pesquisa sobre os impactos do Programa nas desigualdades de
género foi executada. Trés principais efeitos foram observados: (a) incremento da
vida das mulheres como consumidoras; (b) afirmacéo da autoridade das mulheres
dentro de casa; (c) percepcao das mulheres de pertencerem a cidadania brasileira.
Os dois primeiros sdo resultados diretos da transferéncia de renda, nao
apresentando variacdes nas duas localidades. Tanto a possibilidade de consumo
(sobretudo de alimentos) quanto a autoridade de que passam a gozar no ambito
doméstico sao justificadas pelo fato de as mulheres passarem a ter renda.

No entanto, observou-se certa variagdo no terceiro efeito alcancado pelas
duas gestbes comparadas. Mais uma vez a perspectiva politico-ideoldgica a partir da
qgual o Programa é administrado demonstra sua influéncia nos resultados obtidos. O
que estimula nas mulheres a percepcao de pertencimento a cidadania brasileira €,
por um lado, a prépria dinamica de ingresso ao Programa, como ter de providenciar

documentacdes. Por outro lado, porém, as intermediacdes da comunicacdo entre
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mulheres e gestdo local podem influenciar tal percepcéo. Quando valores caritativos
mediam esta relacdo, ainda que as mulheres passem a se ver como pertencentes a
um espago maior que o do bairro ou da vizinhanga, isso pouco afeta sua
participacdo politica, pois seu entendimento ndo extrapola a idéia de reciprocidade
estabelecida pela oferta do beneficio. O discurso do direito deve intermediar as
relacées entre a gestdo e as mulheres para que estas compreendam que seu lugar
dentro deste espaco publico é de igualdade em relagdo a todos os cidaddos. As
experiéncias estudadas demonstraram este contraste.

A perspectiva de género influencia ainda mais este terceiro efeito. O exercicio
da cidadania por parte das mulheres requer, entre outras coisas, a superacdo do
lugar socialmente a elas destinado: o ambito privado. O ingresso da mulher na
esfera publica exige a superacdo do isolamento social que vivenciam. Este é
estabelecido tanto por questbes soOcio-econémicas, quanto culturais, sobretudo
relacionadas a questbes de género. Assim, a compreensédo da situacao da mulher a
partir de uma o6tica que leva em consideracao as desigualdades de género contribui
diretamente para que as mulheres passem a exercer a cidadania e o poder.

Evidencia-se, portanto, a necessidade de capacitacdo dos gestores locais
tanto sobre a politica de assisténcia social, quanto sobre as desigualdades de
género. Contudo, estudos mais especificos sobre descentralizacdo e gestédo local de
politicas publicas, como os apresentados e discutidos no referencial tedrico desta
dissertacdo, mostram que devido a dinamica préopria de um sistema federativo a
implantacdo de acdes no ambito local requer incentivos por parte do poder central.
Assim, mais que uma questao subjetiva, o incremento das gestdes locais, em termos
também politico-ideoldgicos, exige um esforco objetivo do governo federal.

Esta dissertacdo buscou demonstrar a relacdo que se estabelece entre as
gestbes locais do PBF e seus efeitos na condicdo de vida das mulheres. A analise
se baseou em dois fatores subjetivos que necessariamente estdo envolvidos na
apropriagcdo do Programa pelo governo local, quais sejam: a inspiragdo politico-
ideoldgica da administracdo quanto a politica de assisténcia social e a compreensao
da situacéo especifica das mulheres. Para tanto, recorreu-se a conceitos tais como o
de Gestdo Local, Perspectiva de Género, Assisténcia Social e Transferéncia de
Renda. Espera-se que este trabalho possa contribuir tanto para o aperfeicoamento

do PBF quanto para o incentivo a novos estudos sobre o tema.
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ANEXO 1 — QUESTIONARIOS SEMI-ESTRUTURADOS
BENEFICIARIAS
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O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das Desigualdades de Género
Municipio - Estado:
Numero do Questionario:

Entrevistador@

Identificacéo d@ Entrevistad @

1. Posicédo no ambito do Programa Bolsa Familia?
() Beneficiaria
() Gestor@ ou Coordenador@ do Programa
() Secretari@ Municipal (especificar)
() Presidente do Conselho
() Outr@ (especificar)

Sexo:
( )F
( )M

Qual é sua idade?
() Menos de 20
( ) 21-39

( ) 40-60

() 61oumais

Qual é a sua cor/raca? (auto-declaragéo).
( ) Branca

() Negra

( ) Parda

() Amarela

( ) Indigena

( ) Outra

Qual é o seu grau de Instrugdo?
() Nenhum

( ) 12série

( ) 22série

( ) 32série

() 42série

( ) 5%série

( ) 62série

( ) 72série

( ) 82série

( ) Médio Incompleto



( ) Médio Completo

() Superior Incompleto
() Superior Completo

6. Ha quanto tempo mora na cidade? (tempo de residéncia)
) Sempre. A vida toda.

) Menos de 1 ano
) Entre 1 e 03 anos

) Entre 05 e 10 anos

(
E
() Entre 04 e 05 anos
(
(

) Mais de 10 anos

Caracteristicas do Grupo Doméstico

30. Quem mora nesta casa e quem contribui com os gastos?

110

Identificacéo

Vinculo com a
Beneficiaria

Sexo

Idade

Contribui para os
gastos da casa
(Especificar )

1. (Beneficiaria)

31. Além das pessoas que vivem nesta casa, ha parentes ou amigos com 0s quais vocé
normalmente conta? Em caso positivo, de que modo eles ajudam?

32. Quais das pessoas que moram nesta casa tém renda proveniente de trabalho ou de

beneficios sociais?

Identificacéo

Origem da renda

Trabalho
(especificar atividade)

Beneficio
(especificar qual)

1. (Beneficiaria)

Tempo e Modo de Vinculacdo ao Programa

7. Como entrou para o Programa? (aberta e explorar).

8. Ha quanto tempo recebe o beneficio?

() Menos de 01 ano.

( ) Entre 01 e 02 anos.
( ) Entre 02 e 03 anos.
() Entre 03 e 04 anos.

( ) Mais de 04 anos.

09. Como se deu sua vinculacdo/ entrada no Programa?

( ) Bolsa Escola

( ) Bolsa Familia Estadual
() Bolsa Familia Municipal
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( ) Bolsa Familia Federal

( ) Bolsa Alimentacéo

() Auxilio Gas

() Cartado Alimentacéao

( ) Cesta Basica Municipal
() Outros

Funcionamento do Programa Bolsa Familia

11. Como o governo tem feito o cadastramento das pessoas pobres? (Entrevistad@s
podem referir-se ao Programas anteriores ao Bolsa Familia).

12. Como é divulgada a lista de pessoas beneficiadas? (Quem faz e como faz).

13. Como o Programa se comunica com a populacao? (Informa e recebe informacdes
sobre o funcionamento do Programa).

14. Como o governo sabe que as criancas estdo frequentando a Escola e que as
mulheres procurando o Centro de Salde para receber atendimento para si mesmas e
para as criangas? (estratégias para o cumprimento das condicionalidades)

15. As familias desligadas do Programa por ndo atender suas exigéncias, sao
simplesmente desligadas ou recebem algum tipo de atencdo por parte do governo
municipal?

16. De que modo a/s beneficiaria/s e membros de suas familias participam no
andamento (gestédo) do Programa?

17. O governo municipal estabelece alguma maneira para que a/s beneficiaria/s e
outros/as cidadaos/as possam denunciar eventuais irregularidades do Programa?

18. Quais foram, em sua opinido, as mudancas que ocorreram na vida das pessoas e
no cotidiano da cidade com a implantagao do Programa?

19. Quais foram as mudancas que aconteceram na vida das mulheres depois da
implementacéo do Programa?

) aumento da renda feminina

) reducéo da violéncia doméstica

) maior acesso feminino a crédito

) maior aquisicdo de bens

) maior acesso a servi¢gos de saude especificos para mulheres

) maior acesso a programas de planejamento familiar

) reducéo nos indices de gravidez na adolescéncia

) reducédo nos indices de mortalidade materna

) retorno das mulheres a escola

) Nao houve mudancas

) Nao sabe, ndo responde

) Outros:

NN N NN NN NN NN N
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Avaliacdo do Programa Bolsa Familia

20. Como vocé avalia os servigos de saude oferecidos pelo municipio?
) Excelentes

) Bons

) Ruins

) Péssimos

) Nao sabe/nao responde

AN AN AN SN

21. Como vocé avalia as escolas do municipio?
() Excelentes

( )Bons

() Ruins

() Péssimos

() Nao sabe/nao responde

22. Deseja-se que o Programa Bolsa Familia melhore a situacdo de vida das familias
mais pobres, como também a qualidade dos servicos de saude e educacdo do
municipio. Em sua opinido, isso tem realmente acontecido neste municipio?

23. Algumas pessoas consideram que a Bolsa Familia tem melhorado a vida das
mulheres pobres que recebem o beneficio. Ja outras pessoas pensam que nao é
assim. O gue vocé pensa a respeito?

24. As mulheres devem ser as responsaveis pelo recebimento do beneficio do
Programa por causa de:

) Por elas serem mais responsaveis que os homens

) Por elas serem mais necessitadas do que homens.

) Por elas administrarem melhor do que os homens

) As mulheres cuidam mais

) Pelas razbes anteriores

) Nao deviam ser as responsaveis

) Nao respondeu

) Outra razéo

NN NN NN NN

25. Afirma-se que homens e mulheres séo diferentes, mas também desiguais. Qual a
sua opinido a respeito?

26. Dizem que os Conselhos responsaveis pelo Programa existentes nos municipios do
Brasil poderiam ser melhores. A partir da experiéncia deste municipio o que deve ser
feito para melhorar o Conselho?

Participacao Social

27. O que vocé conhece do Conselho do Programa?
() Nao sabe/nao responde
() Conhece o nome do presidente do Conselho do Programa
() Conhece pessoalmente algum membro do Conselho
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() Ja& conversou com algum membro do Conselho
() Sabe onde se reune o Conselho

() Jafrequentou reunides do Conselho

() Outros

10. Vocé patrticipa atualmente de algum Conselho?
) Nao.

) Conselho Educacéo

) Conselho Saude

) Conselho Assisténcia Social

) Conselho PBF (Programa Bolsa Familia)

) Outro. Especificar:

NN AN AN AN

28. Atualmente, participa de alguma associacao ou grupo?
) Grupos Religiosos

) Associagao de Bairro e Moradores

) Associacao de Pais e Mestres

) Partidos Politicos

) Cooperativas e Sindicatos

) Outros (Qual?)

)N&o participa. PULAR QUESTAO SEGUINTE

NN N NN NN

29. No caso de participacao: O que vocé faz no grupo?

33. Qual € o nome do: (Fundamental fazer um preambulo).
Presidente da Republica ( )

Governador do Estado ( )
Prefeito da cidade ( )
Qual é o partido politico do prefeito ( )

34. O atendimento da saude de sua familia mudou depois de vocé receber o beneficio?
(Nao esquecer de relacionar a resposta dada anteriormente em relacdo aos servi¢cos do
municipio ).

() Melhorou

( ) Piorou

( ) Ficou igual

() Nao sabe/nao responde

35. A escola das criangas mudou depois que vocé passou a receber o beneficio? (N&o
esquecer de relacionar a resposta dada anteriormente em relacdo aos servicos do
municipio).

() Melhorou

( ) Piorou

( ) Ficou igual

() Nao sabe/nao responde

36. Para receber o beneficio vocé tem que manter as criangas na Escola. Vocé enfrenta
alguma dificuldade para cumprir essa exigéncia?
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37. Para receber o beneficio vocé e as criancas tém que se tratar no Centro de Saude.
Vocé enfrenta alguma dificuldade para cumprir essa exigéncia?

38. Serd que as mulheres que tém recebido o beneficio do Programa tém mais
condicdes de influenciar nas decisdes que se referem a vida da familia?

39. Serd que as mulheres que tém recebido o beneficio do Programa passaram a
serem mais respeitadas pelos membros de sua familia?

40. Em sua opinido, o que o Programa tem de melhor?

41. Como o Programa poderia ser melhorado?

Usos do Tempo e do Espaco
42. Vocé poderia me contar o que fez ontem desde que acordou até quando foi dormir?

- Com gquem
Hora | Atividade Lugar (Sozinha/Acompanhada)
(identificacao)

43. Vocé poderia me dizer o que geralmente vocé faz na:

';‘t;@‘a/ Domésticos | Trabalho Sociabilidadg Politicas Religiosas
' Lazer

Segunda

Terca

Quarta

Quinta

Sexta

Sabado

Domingo

44. Para cada tipo de atividade mencionada na questdo anterior, interessa saber,
detalhadamente:

Atividade Lugar Distancia/Tempo| Papéis/Atribuicde§ Com Quem
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O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das Desigualdades de Género
Estado e Cidade:
Numero do Questionario:

Entrevistador@:

Identificacdo d@ Entrevistad@

1. Posi¢cdo no ambito do Programa Bolsa Familia?
() Beneficiaria
( ) Gestor@ ou Coordenador@ do Programa
() Secretari@ Municipal de
() Presidente do Conselho
() Outr@ (especificar):

2. Sexo:
)F
)M

NN

3. Qual é sua idade?
() Menos de 20
( ) 21-39
( ) 40-60
( ) 61 oumais

Qual é a sua cor/raca? (auto-declaracao).
( ) Branca

( ) Negra

( ) Parda

() Amarela

( ) Indigena

( ) Outra

Qual é o seu grau de Instrucao?
() Nenhum
() 12série
( ) 22série
( ) 32série
() 42série
( ) 52série
( ) 62série
() 72série
( ) 82série
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) Médio Incompleto

) Médio Completo

) Superior Incompleto
) Superior Completo

AN AN NN

6. Ha quanto tempo mora a cidade? (Tempo de residéncia)
() Sempre. A vida toda.
( ) Menosdelano
( ) Entre 1 e 03 anos
() Entre 04 e 05 anos
() Entre 05 e 10 anos
() Mais de 10 anos

7. Como entrou para o Programa? (aberta e explorar).

10. Vocé participa atualmente de algum Conselho?
() Néao.

() Conselho Educacgao

() Conselho Saude

() Conselho Assisténcia Social

() Conselho PBF (Programa Bolsa Familia)

() Outro. Especificar:

Funcionamento do Programa Bolsa Familia

11. Como a Prefeitura tem feito o cadastramento das pessoas pobres? (Entrevistad@s
podem referir-se ao Programas anteriores ao Bolsa Familia).

12. Como é divulgada a lista de pessoas beneficiadas? (Quem faz e como faz).

13. Como o Programa se comunica com as beneficidrias? (Informa e recebe
informacdes sobre o funcionamento do Programa).

14. Como a Prefeitura sabe que as criancas estdo frequentando a Escola e que as
mulheres procuram o Centro de Saude para receber atendimento para si mesmas e
para as criancas? (Estratégias para o cumprimento das condicionalidades; como é feito
e quem faz e com que consequéncias.)

15. As familias desligadas do Programa por ndo atender suas exigéncias, s&o
simplesmente desligadas ou recebem algum tipo de atencdo por parte da Prefeitura
municipal?

16. De que modo al/s beneficidria/s e membros de suas familias participam no
andamento (gestao) do Programa?
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17. A Prefeitura municipal estabelece alguma maneira para que a/s beneficiaria/s e
outros/as cidadaos/as possam denunciar eventuais irregularidades do Programa?

18. Quais foram, em sua opinido, as mudanc¢as que ocorreram na vida das pessoas e
no cotidiano da cidade com a implantacdo do Programa?

19. Quais foram as mudancas que aconteceram na vida das mulheres depois da
implementac&o do Programa? (Questéo aberta; codificacdo imediata)

) aumento da renda feminina

) reducao da violéncia doméstica

) maior acesso feminino a crédito

) maior aquisi¢cdo de bens

) maior acesso a servicos de saude especificos para mulheres

) maior acesso a programas de planejamento familiar

) reducéo nos indices de gravidez na adolescéncia

) reducdo nos indices de mortalidade materna

) retorno das mulheres a escola

) Nao houve mudancgas

) Nao sabe, ndo responde

) Outros:

NN N NN NN NN NN N

Avaliacdo do Programa Bolsa Familia

20. Como vocé avalia os servi¢os de saude oferecidos pelo municipio? (N&o esquecer
de relacionar a resposta dada anteriormente em relacdo aos servicos do municipio).
() Excelentes

( )Bons

() Ruins

() Péssimos

() Nao sabe/nao responde

21. Como vocé avalia as escolas do municipio? (Nao esquecer de relacionar a resposta
dada anteriormente em relacdo aos servicos do municipio).

() Excelentes

( )Bons

() Ruins

() Péssimos

() Nao sabe/nao responde
22. Deseja-se que o Programa Bolsa Familia melhore a situacdo de vida das familias
mais pobres, como também a qualidade dos servicos de saude e educacdo do
municipio. Em sua opinido, isso tem realmente acontecido neste municipio?
23. Algumas pessoas consideram que a Bolsa Familia tem melhorado a vida das
mulheres pobres que recebem o beneficio. Ja outras pessoas pensam que néo é
assim. O que vocé pensa a respeito?

24. As mulheres devem ser as responsaveis pelo recebimento do beneficio do
Programa por causa de: (Pergunta fechada. Enunciar as opg¢des)
( ) Por elas serem mais responsaveis que os homens
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( ) Por elas serem mais necessitadas do que homens.
() Por elas administrarem melhor do que os homens
() As mulheres cuidam mais

( ) Pelas razdes anteriores

() Nao deviam ser as responsaveis

() Nao respondeu

( ) Outra razéo

25. Afirma-se que homens e mulheres séo diferentes, mas também desiguais. Qual a
sua opiniao a respeito?

26. Dizem que os Conselhos responsaveis pelo Programa existentes nos municipios do
Brasil poderiam ser melhores. A partir da experiéncia de ... NOME DA CIDADE 0 que deve
ser feito para melhorar o Conselho?

Especifico para Governo Local

Tempo e Modo de Vinculagdo ao Programa

45. H4 quanto tempo exerce esse cargo/funcao?
() Menos de 01 ano.
( ) Entre 01 e 02 anos.
( ) Entre 02 e 03 anos.
( ) Entre 03 e 04 anos.
( ) Mais de 04 anos.

46. Qual é o seu vinculo institucional?
( )Concursad@
( ) Contratad@
() Cedid@
( ) Outr@

47. Afora a escola e a atencéo a saude,que tipo de acompanhamento @s beneficiari@s
recebem além dos existentes na escola e nos centros de saldes? (INTERESSA SABER:
natureza e objetivo e forma de acesso aos programas, faixa etaria atendida, se
municipal ou estadual). Questao aberta codificacdo imediata.

() Nenhuma

() Biblioteca Comunitaria

( ) Alfabetizacéo de Adultos

( ) 2° Tempo — Jornada Ampliada

( ) Horta Comunitéaria

( ) Fim de semana na Escola

( ) Programa de Agentes Comunitarios de Saude

( ) Programa Saude da Familia

( ) Programa de Atencao Integral & Saude da Mulher

( ) Programa de Atencao Integral & Saude de Adolecentes

( ) Grupo de Hipertenséo

( ) Programa de Combate as Doencgas Sexualmente Transmissiveis/AIDS

( ) Programa Saude do Idoso

( ) Liberdade Assistida
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) Grupo de Mulheres

) Inclus&o Produtiva

) PETI — Programa de Erradicacédo do Trabalho Infantil
) Protecdo Bésica

( ) Protecéo Especial

( ) Programa Nacional de Agricultura Familiar

( ) Agente Jovem

( ) Outras (especificar)

(
(
(
(

48. ANULADA

40. Como vocés atendem as mulheres que deveriam estar recebendo o beneficio e ndo
puderam ser incluidas no Programa?

50. ANULADA

51. As necessidades e interesses das mulheres foram levados em conta para decidir
em qual Secretaria o Programa ficaria localizado?

52. Em quase todas as cidades o Programa esta localizado nas Secretarias de
Assisténcia ou de Promocé&o Social. Por que @ senhor@ acha que isto ocorre?

53. Existe algum servico de informacao/esclarecimento sobre o Programa para a
populacao?

54. ANULADA

55. Qual tem sido a reacao da populacdo e especialmente das mulheres quando vocés
divulgam as informacdes sobre o Programa?

56. Que tipo de capacitacédo tem recebido os funcionarios que atuam no Programa?
(aberta, codificacao imediata).
() No receberam nenhuma capacitacao.
( ) Em gestéo publica
() Sobre o Programa Bolsa Familia ou anterior ao mesmo.
( ) Em questdes relativas a adogéo da perspectiva de género na gestado publica.
( ) Outra

57. Como as beneficiarias participam da atualizagdo do CadUnico?

58. ANULADA

59. Vocé acha que a implantacdo do Programa provocou alguma mudanca ha
administracao (ou gestdo) municipal? (aberta, codificacdo imediata).

() Na&o provocou nenhuma mudanca

() Sim, houve mudancas (descritas abaixo)

60. Para o senhor@ quais os maiores desafios enfrentados desde quando o Programa
comecou no municipio? (maiores facilidades e dificuldades).
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ANEXO 2 — ROTEIRO PARA ENTREVISTAS DE PODER

O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das Desigualdades de Género
Coleta de Dados — MDS/ AGENDE/GENPOSS

Periodo de Realizacdo da Pesquisa: marco e abril de 2006

Estado e Cidade: Cadigo:
Entrevistador/as:

Entrevistado/a: (nome, cargo, posi¢ao)

QUESTOES A SEREM CONSIDERADAS NAS ENTREVISTAS ABERTAS COM
INTEGRANTES DO PODER LOCAL

Interessa saber: a histéria do Programa no municipio, os arranjos locais
implementados — em termos de arranjos de poder, de normativas e gestao
(propriamente dita) para viabilizar seu funcionamento.

* O inicio do Programa no Municipio
e (uando, quem (poder) participou das definicbes sobre a implantacéo;

* Instancias / poderes que participam do Bolsa Familia no que se refere: a
formulacédo, a execucdo e a implementacao;
* Participacdo e relacdo entre as diferentes instituicbes, 6érgdos municipais e da
comunidade atuantes no Bolsa Familia;
* Estrutura fisica/equipamentos de informatica/acesso a internet/recursos materiais;
* Capacitacao técnica para manusear recursos tecnolégicos;
* Capacitacao sobre discriminacdes
* Monitoramento e avaliacdo das familias do PBF;
* Recursos Humanos: quadro funcional e qualificacdo (Género e Raca/Etnia);
* Processo de selecdo e cadastramento das familias a serem beneficiadas.
* Formas de comunicacao e divulgacdo do Programa na comunidade;
* Formas de comunicagdo do Programa com as familias beneficiarias;
* Articulac&o entre as Secretaria de Educacéo, Assisténcia e Saude com a Gestao
do Programa
* Dificuldades e alternativas adotadas em relagéo ao Cadastro Unico;
o Estratégias para montagem do CadUnico;
o Estratégias para atualiza¢do e manutencdo do CadUnico;
0 Se o CadUnico vem servindo de base para o planejamento de outras
politicas/programas/projetos sociais;
o Como se da o manuseio das informacdes do CadUnico apos a sistematizacio
realizada pelo Governo Federal;
0 Quem tem acesso as informacées do CadUnico.

* Articulacdo entre PBF e as diferentes acdes e programas remanescentes (PR),
outros programas de Transferéncia de Renda e os programas de natureza
complementar.
0 Se existem familias ligadas a PR, como vem se dando o processo de
migracao;
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0 Se 0 estado ou 0 municipio possuem outros PTR, como se articulam com o
PBF e seus beneficiarios(as) — fontes de financiamento/vinculacdo de
recursos;

0 Se o municipio oferece algum programa de natureza complementar, quais
seriam, qual a cobertura, qual o funcionamento, como se articula com o PBF -
financiamento/vinculag&o de recursos.

* Articulacéo entre o Orgdo Gestor do Programa e o Conselho do Programa
* Articulagédo do Municipio com a Unido

o Como se da a comunicacdo entre Gestor e MDS no que concerne ao
CadUnico;

o Como se da a comunicacdo entre Gestor e MDS/Conselho Gestor no que
concerne ao planejamento de politicas complementares;

o Como se da a comunicacdo entre Gestor e MDS/MS/MEC no que concerne
ao atendimento as condicionalidades;

o Como se da a comunicacdo entre Gestor e SENARC/Rede Publica de
Fiscalizacdo do PBF no que concerne a fiscalizacdo e monitoramento do
programa.

* Articulacdo Municipio - Estado
o Como se da a comunicacdo entre Gestor e Governo estadual no que
concerne ao planejamento e execucao de politicas complementares;
o Como se d4& a comunicacdo entre Gestor e secretarios estaduais de
educacao e saude no que concerne ao cumprimento das condicionalidades —
SISVAN/Sistema de Frequéncia Escolar.

* Importancia e papel do Conselho do Programa Bolsa Familia;
o Funcionamento do Conselho do Programa
0 Qual o formato da Conselho;
Como foi criado;
Composicéo;
Caracterizacdo das atividades e rotinas;
Capacitacéo para o trabalho;
Avaliacéo da prépria atuacao;
Estrutura fisica,
Sistema de informacoes;
o Participacdo de beneficiarios do Programa — Racga/Etnia e Género.

O O0OO0O0O0OO0O0

o0 Relacdo entre o Conselho do Programa e os demais 6rgdos envolvidos no
PBF

o Como se da a comunicacédo entre Conselho do Programa e o Gestor —
se ha intercambio de informacéo;

o Como se da a comunicacdo entre Conselho do Programa e as
Secretarias de Educacgéo e Saude — se hd intercambio de informacdes;

o Como se da a comunicacdo entre Conselho do Programa e
escolas/centros de salude — se ha intercambio de informacdes.

0 Sobre o Controle democratico
o Como se d4 o acompanhamento, avaliagéo e fiscalizacdo da execucgéo
do PBF;
0 Se ha dialogo e cooperacgéo entre os conselhos setoriais;
o0 Se had acompanhamento da oferta de servi¢cos de saude e educacéo;
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0 Qual a contribuicdo da Conselho do Programa na manutencdo do
CadUnico;

0 Qual a participacdo da Conselho do Programa na identificacdo de
potenciais beneficiarios;

*Saber se e de que maneira 0 PROGRAMA contribui para a equidade de género.
*Como o enfoque de género esta inserido no PBF.

*Conhecer a dindmica da gestdo da Secretarias de Educacao e Saude no que diz
respeito ao Bolsa Familia.

*A efetividade do programa para mudar a vida e as relacbes de género das
mulheres.

o Conhecer a sensibilidade do gestor para género.
o Verificar se o PBF incorpora o enfoque de género.

0 Saber se e de que maneira o PBF contribui para a equidade de género.
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ANEXO 3 — ROTEIRO PARA OS GRUPOS FOCAIS

O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das Desigualdades de
Género

Coleta de Dados — MDS/ AGENDE/GENPOSS

Periodo de Realizacdo do Grupo Focal: marco e abril de 2006

Data: Hora:

Estado e Cidade: Cadigo:
Facilitadores/as:

O objetivo do GF é gerar uma reflexdo das mulheres sobre elas préprias, sua
insercao na sociedade e a utilidade do PROGRAMA. Esta reflexdo devera contribuir
para estimular a tomada de consciéncia sobre a situagéo vivida e, portanto, contribui
com o/a pesquisador/a na aquisicdo de conhecimento. Interessa-nos saber se 0
PROGRAMA é eficaz para empoderar as mulheres; a questao para as mulheres é
mais geral e se refere a utilidade e Importancia do PROGRAMA para elas.

Recomendacdes sobre as condi¢cdes de realizacdo do grupo focal:
- O local de realizagédo do grupo focal, deve ser escolhido, sempre que possivel, de
modo a oferecer as melhores condi¢des técnicas de ambiente fisico. Pelo mesmo
motivo o nimero maximo de participantes devera ser de oito pessoas;
Instalacdo do grupo Focal
e Solicitar que cada participante fale de si: nome (?), idade, de onde veio
(cidade ou bairro, etc), ha quanto tempo reside no local (cidade ou bairro, etc)

e Enfatizar que se trata de uma pesquisa sobre as mulheres que recebem o
Programa, sobre sua insercé&o na sociedade e a utilidade e importancia do
Programa para elas

e Explicitar as regras da conversacao:

Diretrizes para a conduc¢éo do grupo:

- defini¢cdes conjuntas sobre a identificacdo/nomeacédo das pessoas participantes e
uso do gravador — Destacar o compromisso com o SIGILO;

- democracia sem limites; importante garantir a palavra a todas — cada uma deve
falar na sua vez;

- equidade;

- conversacéo (dialogia);

- narrativa do “evento” grupo focal a cargo dos/as facilitadoras;

- monitorar o “rumo” da conversa com a finalidade de néo permitir que se desvie a
linha da reflexdo acerca do PROGRAMA;

As respostas produzidas pelas mulheres tendem a se remeter as coisas mais
marcantes acontecidas recentemente; neste sentido é importante conduzir a
conversa para um cotidiano mais amplo e menos colado nos acontecimentos mais
marcantes.

- Comunicar ao grupo a intengao de, ao final da conversa, se deve chegar a uma
conclusao sobre 0 PROGRAMA. Documento conclusivo — interessante se assume
carater politico e pode ser publicizado e utilizado como instrumento politico para
fortalecer o grupo e definir acées para o futuro. Como ira acontecer (a elaboracéo
deste documento) ou se vai acontecer, depende da dinamica instaurada no grupo.
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Temaéticas e Estimulos:

1.

Como cada uma de vocés ficou sabendo do Bolsa Familia? (procurar algo que
mostre como o PROGRAMA deve ser muito bem divulgado entre os pobres.)

A gente acredita que saber que o Programa existe é uma coisa, mas conseguir
entrar nele é outra histéria. Como vocés conseguiram e porque outras nao
conseguiram?

[Este € um Programa idealizado para atender as familias mais pobres. (procurar
esta afirmacdo em algum site do MDS, p.ex., e inserir uma introducdo para
localizar o texto)] Como € que o governo fez a escolha aqui, nesta cidade?

O Bolsa Familia foi criado para melhorar a situacdo de vida das familias pobres.
Mas, como sdo as mulheres que recebem o beneficio, nés (nome das
facilitadoras) acreditamos que é a mulher quem mais tem ganhado com o
Programa. O que vocés acham disso?

[Constatacao forte sobre a violéncia contra as mulheres e criangas.] Um dos
beneficios mais importantes do Programa é fortalecer as mulheres de modo que
elas possam defender a si e a seus filhos e filhas dessas situacfes. Vocés
acham que o Programa consegue?

O poder nédo é algo que alguns podem ter e outros ndo podem ter. O poder é a
possibilidade que todos temos de mudar as coisas. Um professor muito
importante diz que: “... poder € a possibilidade de determinar os atos e acdes de
outrem; é a possibilidade de produzir obediéncia. Ter poder é ser, por vontade
propria, causa das acdes alheias.”

O Bolsa Familia pode ter ajudado a vocés influenciar/determinar os atos dos

membros de sua familia e a conseguir uma maior obediéncia/respeito(???) de

seus filhos e companheiro. Vamos pensar juntas um pouco no dia-a-dia de vocés
para ver se tem sido assim ou nao. [Verificar se ndo é possivel puxar a discusséo
do poder nas relagdes intra-familiares, na questéo 4.]

O Conselho que fiscaliza o Programa deve “..."(procurar esta afirmacdo em
algum site do MDS, p.ex., e inserir uma introducado para localizar o texto). Por isto
o Conselho deve ser um lugar onde as mulheres beneficiarias estejam presentes
de modo a influenciar nas decisGes sobre o Programa que ali se tomam.

O governo é responsavel por possibilitar as mulheres, meios para que elas sejam

obedecidas e consigam influenciar os atos de outras pessoas. (Beijin ou de
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CEDAW- uma frase com a informacdo - se possivel mostrar os acordos
internacionais que o Brasil é signatério).

10. Que mudancas o governo deveria fazer no Bolsa Familia para que as mulheres
tenham poder de mudar suas vidas e suas relacdes dentro da familia e da
comunidade? Dito de outra maneira, que apoio estad faltando para vocés

mudarem as coisas?
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