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" Admirava as palavras compridas e dificeis da gente

da cidade, tentava reproduzir algumas,
em vao, mas sabia que elas eram inuteis e talvez perigosas.”

Graciliano Ramos, Vidas Secas (1938)

“Severino, retirante,
deixe agora que lhe diga:
eu ndo sei bem a resposta
da pergunta que fazia,
se nao vale mais saltar
fora da ponte e da vida,
nem conheco essa resposta,
se quer mesmo que lhe diga,
é dificil defender,
5O com palavras, a vida,
ainda mais quando ela é
esta que se vé, Severina
mas se responder nao pude
a pergunta que fazia,
ela, a vida, a respondeu
com sua presenca viva.”

Joao Cabral de Melo Neto, Morte e Vida Severina (1955)
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PREFACIO

Arilson Favareto'

O novo contexto latino-americano de combate a pobreza, nos fins da segunda década
do século XXI, é marcado por ao menos trés aspectos que tornam as condigoes de
enfrentamento da pobreza algo substantivamente distinto daquilo que se viu e se
viveu no perfodo imediatamente anterior, na primeira década deste século, quando
se experimentou significativos progressos. So eles: o baixo crescimento econémico
e a menor perspectiva de inclusio pelo mercado de trabalho; a maior restri¢o fiscal,
com menor disponibilidade de recursos para transferéncias diretas e para ampliacao
da infraestrutura social; o fato de que agora se trata de chegar ao chamado ntcleo
duro da pobreza. Essa mudanca de contexto nao representa algo extraordindrio; ela
é reveladora de um conjunto de tendéncias em curso no panorama mais geral do
capitalismo contemporineo e que reposiciona as condigoes de superar bloqueios
histéricos da formagao social e espacial dos paises latino-americanos.

Ao longo de nossa histéria, duas grandes utopias transformadoras guiaram os
modelos de Estado e de desenvolvimento: um se apoiava na ideia de especializacio
baseada em vantagens comparativas, na qual o aproveitamento dos recursos naturais
via exportagio de produtos primdrios ocupava lugar de destaque; outro buscava a
superagio dessa condi¢ao de exportadores primdrios via a substitui¢ao de importacoes,
0 que permitiria a industrializagdo e, com isso, o enriquecimento, complexificagao
e sofisticacdo das economias locais e, por extensdo, das configuragées sociais, seus
agentes, suas formas de interagdo. As duas vias estiveram presentes, com diferentes
graus de combinagio, nas estratégias dos governos progressistas que marcaram o
panorama latino-americano no comego deste século, nos marcos dos quais houve
forte redugdo da pobreza. As transformagées do capitalismo internacional mostram,
porém, que essas duas utopias nao podem mais ser mobilizadas em pleno século
XXI da mesma forma. A inser¢do internacional via exportacio de commodities
tende a condenar os paises a uma posi¢io periférica, uma vez que as condi¢des de
troca na economia internacional, cada vez mais marcada por alta intensificagio
tecnoldgica, dificilmente permitird que se rompa o fosso que separa as nagoes mais
ricas e industrializadas daquelas dependentes da importagao de tecnologias e bens

1. Sociélogo; professor na Universidade Federal do ABC (UFABC); e pesquisador do Centro Brasileiro de Anélise e
Planejamento (Cebrap).
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industrializados. Isso, mesmo em um contexto em que o crescimento internacional
serd puxado pela Asia, compradores dos produtos primdrios latino-americanos.
O arrefecimento da alta das commodities bem o demonstra. Nessa condicio,
fica dificil pensar em como financiar a modernizagao da infraestrutura, politicas
sociais de combate a pobreza e promogio do bem-estar, ou mesmo a reconversao
produtiva. A inser¢io internacional via exportagio de bens de consumo de massa
manufaturados, por sua vez, encontra uma dupla dificuldade. Por um lado, esse
espago foi ocupado por parte dos paises asidticos que, embora nio tenham saido
na frente, como a Coréia do Sul ou a China, rapidamente alcangaram uma posigao
de destaque nas exportacoes industriais, ocupando a posigao deixada pelos paises
mais ricos do mundo, cujas economias agora sio puxadas pelo setor financeiro e
de servigos. Por outro lado, nem uma forte industrializagao tende a nao gerar o
mesmo impacto que aquele visto cinco ou seis décadas atrds na incorporagao de
trabalho, em fungao do crescente uso de tecnologias poupadoras do emprego de
mao de obra humana. Diante disso, os paises latino-americanos estao confrontados
com a necessidade de repensar as vias de seu crescimento econdémico e de superagao
de seus bloqueios histéricos.

Além dessas mudangas econdmicas de fundo, as mudangas demogréficas
do mundo contemporaneo tendem a reforgar essas tendéncias. Isto porque o
crescimento populacional deve se concentrar justamente na Africa e na Asia, onde
estao os maiores contingentes de pessoas pobres. A incorporagio dessas pessoas
na vida econdmica e social tende a demandar mais minérios, proteinas e outros
géneros que irdo empurrar as economias latino-americanas na dire¢io de ainda
maior primarizagio. Com o agravante de que agora nio se terd, possivelmente, a
mesma alta de precos verificada na década passada, porque alguns desses mesmos
paises importadores jd ndo crescem de forma tio exuberante como no periodo do
boom das commodiities e da correspondente alta dos precos no mercado internacional.

Um terceiro campo de mudangas envolve a questdo climdtica. Ela afeta
negativamente a condigo dos paises latino-americanos de a0 menos duas formas.
Mudangas climdticas globais estao alterando as condi¢des de produtividade de
vérias partes do globo, introduzindo novos players no mercado internacional, o
que pode afetar a competigao com a regido. Além disso, essas mesmas mudangas
afetam duramente as populagoes rurais pobres da América Latina, pois alteram a
base de recursos naturais de que essas comunidades dependem historicamente para
manter seus modos de vida: tem havido uma crescente erosao da biodiversidade,
menor disponibilidade de recursos hidricos, alteragio no regime de chuvas, tudo
isso com impactos diretos para os que se encontram sob maior vulnerabilidade.
No caso brasileiro, o aquecimento e as alteragoes pluviométricas na Amazdnia e no
Semidrido, justamente onde se concentram a populagio rural mais pobre, tende a ser
dramdtica, mesmo num hipotético quadro de reducio das emissoes de gases estufa.
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Nem tudo se resume a impactos negativos, contudo. Nos trés dominios
se abrem também possibilidades que, no entanto, permanecem esperando uma
retérica adequada para serem mobilizadas e transformadas em estratégias de
desenvolvimento. Sob o Angulo das mudangas econdémicas, hd oportunidades
que podem ser aproveitadas. Nunca os indices de escolaridade foram mais
elevados do que agora, apesar de todo o deficit que ainda resta por superar nos paises
latino-americanos. Em muitas familias pela primeira vez se supera o analfabetismo.
E nio é desprezivel o contingente de jovens rurais que chegam ao ensino médio e
mesmo a universidade. Isso significa uma ampliagio enorme das possibilidades
e da produtividade dessas pessoas, para além do acesso a um direito bdsico e
fundamental. Da mesma forma, a conectividade das regioes rurais com as regioes
urbanas nunca foi tao expressiva, seja a conectividade fisica, com a extensdo das
estradas até as regides mais distantes e a expansao de veiculos de pequeno porte,
como as motocicletas ou pequenos 6nibus, seja a conectividade virtual, com
a expansdo das redes de energia elétrica, telefonia, telefonia celular e internet.
Representa dizer que hd toda uma integracio de mercados potenciais que pode
ser melhor aproveitada pelo desenho de politicas de crescimento econdémico e de
interiorizacio de investimentos. Para que nao parega mera retdrica, muitas redes
de supermercados e outras redes comerciais estao se expandindo fortemente em
diregao a essas regioes interioranas.

Sob o angulo demogréfico, em muitos paises se estancou o éxodo rural e as
grandes metrépoles deixaram de ser o tnico destino para quem precisa acessar
bens e servicos ou o mercado de trabalho, criando novas tramas territoriais, com
importancia crescente de uma rede interiorizada de cidades médias. Além disso,
diminuiu fortemente a taxa de fecundidade e muitos paises se encontram hoje
naquilo que os demégrafos costumam chamar de condigio de bénus demogrifico,
isto é, aquela na qual a popula¢io em idade ativa supera os que precisam viver na
dependéncia de transferéncias governamentais. Essa janela demogrifica, no entanto,
nio fica aberta durante muito tempo e é preciso aproveitéd-la. Durante os anos 1970
era comum ouvir a expressao “primeiro ¢ preciso fazer o bolo crescer, para depois
distribui-lo”. A estabiliza¢do demogréfica dos paises latino-americanos, prevista
para os préximos anos, faz com que, pela primeira vez na histéria, o niimero de
pessoas para comer o bolo fique estdvel, enquanto o bolo tende a continuar a crescer,
mesmo que modestamente. Isso traz, outra vez, para o centro do debate ptblico o
tema da desigualdade — ou como serd distribuido o bolo que continuard a crescer?

Sob o 4ngulo ambiental, por fim, muitos autores apontam que este século serd
palco de uma grande transi¢do nas formas de uso dos recursos naturais. O forte
crescimento das energias renovdveis jd é um indicio disso. Toda a aten¢do que
vem sendo dada as mudangas climdticas, idem. Esse tipo de transformacio ird
atingir, ou jd vem atingindo, os setores mais tradicionais da economia mundial:
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com frequéncia cada vez maior, a busca por formas de produ¢ao com menor
impacto na agricultura, ou a pesquisa por novos materiais e fontes de energia na
industria de manufaturados. Também avanca enormemente a chamada economia
criativa ou a economia informacional. Os paises latino-americanos sao dotados de
trunfos até entdo pouco aproveitados, tanto para a geragao de energias como na
exploragao do potencial da biodiversidade, ou mesmo no campo dos chamados
servicos ambientais. Af estd uma oportunidade sem igual, mas que ainda vem sendo
tratada de forma muito pontual e periférica nas estratégias de desenvolvimento dos
paises. De qualquer modo, trata-se de um potencial que pode, justamente, vir a
beneficiar os mais pobres, jd que ¢ nas regides rurais que se encontram boa parte
desses recursos vitais para a nova economia do século XXI.

Aqui cabe a pergunta: como as politicas e programas de combate & pobreza
nos paises da América Latina vém dialogando com essa mudanga de contexto e
seus significados para a inclusao social? A resposta nao ¢ trivial. H4 muita variagao
nos programas experimentados em cada nagio da regido, mas hd certa recorréncia
de algumas caracteristicas presentes em boa parte dos casos, que se pode resumir
como mencionado a seguir.

1) Apostaram nas transferéncias condicionadas de ingressos como a principal
e mais rdpida via para o alivio da pobreza, no que tiveram bastante éxito.

2) Trataram de agregar a oferta de bens e servigos publicos destinados a superar
privagoes de capacidades fundamentais como o acesso a educagao ou a condigoes
minimas de satide, no que também apresentaram resultados expressivos.

Pelo lado das dificuldades também alguns tracos sao facilmente identificdveis.

1) Em muitos casos a superagao da condicio de pobreza foi excessivamente
ténue, e o contexto recente de baixo crescimento econdmico e crise fiscal
ja se traduz em uma volta do aumento da fome e da pobreza.

2) Embora ofertando um amplo leque de politicas, houve frigil coordenagio
e articulacdo entre elas, no mais das vezes deixando-se as popula¢oes locais
que indicassem prioridades num menu de programas implementados
de forma relativamente estanque ou acessando parte do pacote a elas
direcionado, porque o sequenciamento raramente funcionou como
planejado. Ora, uma politica que nao é desenhada para ser coordenada
dificilmente permite que essa integraco seja feita pelos seus beneficidrios.

3) H4, portanto, grande fragmentacao e dificil adaptabilidade das estratégias
de combate 4 pobreza a contextos especificos.

4) Existe certa esquizofrenia nas formas como boa parte dos paises
latino-americanos vem conduzindo aquilo que se poderia chamar de
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questdo social. De um lado, existem programas que vém buscando aliviar
a pobreza, prioritariamente por meio da transferéncia de renda. De outro,
hd uma dinimica econdmica que gera permanentemente um exército de
excluidos, porque as atividades em que se apostam todas as fichas tém
baixa capacidade de inclusdo social.

De tudo isso, resulta que no se trata, doravante, de somente retomar ou
continuar fazendo o que vinha sendo feito até aqui. Primeiro, pelas insuficiéncias
citadas. Segundo, pela mudanca de contexto dos anos mais recentes marcados por
menor crescimento econdmico e crise fiscal. Terceiro, porque o percentual até agora
nio revertido da pobreza rural representa o chamado nicleo duro da pobreza, para
o qual é preciso intervengoes e aces ainda mais robustas. A sintese é clara: é preciso
seguir inovando e dar inicio a uma nova geragao de politicas de combate & pobreza,
que seja capaz de valorizar os acertos da geragio que vem sendo implementada,
mas que consiga ir além dela, apoiando-se nos aprendizados gerados pela prépria
experiéncia, pelo conhecimento acumulado sobre as formas de enfrentamento
da pobreza, e pelo entendimento do que muda nos marcos dos anos vindouros.
Por onde, entdo, operd-las na dire¢io da mudanga desejada?

O livro de Janine Mello, Estratégias de Superagio da Pobreza no Brasil e Impactos
no Meio Rural, resultado de sua pesquisa de pds-doutorado e agora publicado
pelo Ipea, langa luzes sobre esse tipo de interrogagdo, ao analisar a experiéncia
brasileira, uma das mais bem-sucedidas, reconhecida internacionalmente por
isso, e fonte de inspiracdo para vdrios paises. A questao central do texto de
Mello ¢ justamente compreender como estratégias recentes de superagio da
pobreza experimentadas no plano Brasil sem Miséria (BSM), de 2011 a 2015,
impactaram a realidade social das familias de baixa renda que vivem no meio
rural. Para isso, é analisado o perfil socioeconémico do publico atendido pelas
agdes que compuseram o BSM, como se deu a implementagao das politicas nas
regides e publico analisados, e observa as relagdes entre as politicas do BSM e
variagoes de renda observadas entre 2011 e 2015.

O principal argumento do livro, tal como anunciado pela autora, seria
a demonstra¢io de que a implementacio das agoes do BSM, especialmente as
vinculadas aos eixos voltados a garantia de renda e inclusio produtiva, apresentaram
impacto positivo na variagio de renda das familias. O leitor encontrard no decorrer
dos capitulos que compoem a obra uma sistemdtica demonstra¢io disso. Nao é
pouco, considerando a razodvel controvérsia que se estabeleceu na sociedade
brasileira a respeito dos programas de combate a pobreza. A demonstragio desse
argumento central esvazia a critica frouxa de que as iniciativas governamentais
dariam o peixe em vez de ensinar ou auxiliar a pescar, como diz a conhecida
metdfora popular. O que ocorre é que muitos desconhecem a prépria existéncia
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das a¢des de inclusao produtiva no Ambito do BSM, e pensam que tudo se reduz
as transferéncias do Bolsa Familia. Da mesma forma, ¢ vazia de sentido a critica
de que a linha de pobreza adotada seria muito baixa, e disso resultaria o sucesso
anunciado pelo governo federal. Para quem mora em Sio Paulo, pode parecer
irriséria a renda garantida. Para quem precisa cotidianamente encontrar dinheiro
para as necessidades mais elementares, nao ¢ pouca coisa.

Isso, por si s6, jd justificaria a leitura deste livro que vem em boa hora.
Principalmente quando se considera que as bases de dados utilizadas pela autora e
seu cruzamento com alto rigor estatistico representam trabalho inédito e, portanto,
de grande interesse nao sé para gestores de politicas pablicas, mas também para o
publico académico especializado.

Ocorre que os méritos de Mello vao bem além disso. No capitulo 1, o leitor
encontrard uma boa revisio da literatura sobre as relagoes entre o mundo rural, a
pobreza e a agao do Estado. No capitulo 2, é a vez de uma apresentacio minuciosa
de quem sio os pobres rurais e como eles estao enredados em armadilhas de
pobreza e desigualdade de dificil superagio. O capitulo 3 traz uma apresentacio
circunstanciada do BSM, iniciativa que exerceu forte influéncia no desenho de
outras experiéncias na América Latina e em outros continentes, suas inovagoes e os
desafios que permaneceram. O capitulo 4 manipula uma fantdstica base estatistica,
formada por diferentes fontes raramente postas em didlogo, para demonstrar como
e para quem chegaram as politicas publicas no programa analisado. E o capitulo 5,
finalmente, analisa as relagdes entre a variagao de renda dos pobres do campo e a
estratégia de inclusao produtiva rural, chegando entdo ao ponto central destacado
pela autora.

Sao vérias as contribui¢ées que mereceriam destaque. Uma delas é a
demonstragio de que a pobreza tem uma fei¢io bastante definida. Ela nio afeta
diferentes grupos sociais indistintamente. Mostra Mello que o perfil das familias
rurais de baixa renda pode ser descrito sucintamente a partir dos seguintes aspectos:
prevaléncia da agricultura familiar (74%), concentragio na regiao Nordeste (65%),
forte presenca de criancas e jovens até 17 anos (41%) e maioria da populagao
constituida por negros (78% somando pretos e pardos).

Outro ponto a mencionar ¢ a conclusio de que das 2,5 milhées de familias
atendidas com demais acoes do BSM, para além das transferéncias de renda, nada
menos que 2,1 milhdes delas (84%) foram atendidas com, pelo menos, uma
das acoes de inclusao produtiva rural, evidenciando certo sucesso na focalizacio das
agoes voltadas para esse pablico. Mais ainda, diferentemente do esperado, o trabalho
mostra como varidveis de raga/cor e regidao nio impactaram negativamente o
recebimento das politicas. A populagio negra e a regido Nordeste apresentaram
os menores percentuais de nao atendimento, reforcando a constatagdo de um
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direcionamento positivo para publicos que historicamente apresentam piores
indicadores socioecon6micos. Na mesma direcao, fica demonstrado também
que houve prioriza¢io e aumento no nimero de politicas recebidas entre aquelas
familias situadas na faixa de renda até R$ 77 e também entre as que apresentavam
maior nimero de criancas e adolescentes em sua composi¢io. Mas nem tudo sao
flores. Em contrapartida, apesar desses avancos, diz a autora que o puablico dos
assentados da reforma agrdria apresentou piores resultados de acesso as politicas,
com percentuais mais altos de nio atendimento.

Na conclusao, Mello, na pdgina 218, levanta a questao:

a despeito desses resultados e do complexo espectro de politicas voltadas para o
desenvolvimento rural da agricultura familiar brasileira e dos esforcos de ampliagio da
protecao social para a populagio mais pobre do campo, ainda sdo verificadas grandes
disparidades entre meio rural e urbano quando tratamos da pobreza brasileira. Por que
isso ocorre? De que forma ¢ possivel manter os avangos alcancados e impedir que os
indices de pobreza, desigualdade ¢ bem-estar mantenham a tendéncia de retrocesso
verificada desde 2015 como j4 apontado em diferentes pesquisas recentes?

Trés sao as suas respostas. Primeiro, é necessdrio associar as politicas voltadas a
gerar impactos imediatos, como aquelas analisadas, e esforgos estruturantes voltados
a desarmar as armadilhas de reprodugao estrutural da pobreza. Caso contrdrio, a
porta de saida dos programas funciona como uma porta giratdria, como as estatisticas
recentes parecem demonstrar. Segundo, hd aspectos internos aos programas de
combate a pobreza que podem ser aperfeicoados, melhorando e tornando mais
duradouros seus resultados. Eles envolvem todas as etapas do chamado ciclo de
elaboracio e implementacio de politicas, sobre isso, lista a autora, na pgina 224:

a primazia das politicas ptiblicas como instrumento estatal capaz de alterar as condigoes
de vida da populagio; a relevancia de consolidar e aprimorar informagdes consistentes
e atualizadas sobre diferentes aspectos que afetam o desenvolvimento do pafs, seus
territdrios e populagio, potencialidades, caréncias e demandas; e, por dltimo, a
incorporacio do enfrentamento a pobreza e desigualdades como agenda civilizatdria
de desenvolvimento do pais.

Eis aqui, talvez, o principal desafio, e ndo é mero acaso que Mello termine o
seu livro assim. Hd um conjunto de aspectos técnicos importantes, mas em tltima
instancia, tudo o mais estd condicionado ao lugar que a sociedade brasileira e, por
conseguinte o Estado, definem para o tratamento da questao social, com destaque
para a eliminacdo da pobreza. A grande novidade dos anos 2000 ¢ que, talvez pela
primeira vez na histéria de muitos paises latino-americanos, a pobreza foi alcada
a0 mais alto grau de prioridade governamental. Ela deixou de ser vista como algo
que seria superado por outras vias, como a modernizag¢do, a urbanizagao ou a
industrializagao. Agora, porém, a crise fiscal que assola vérios paises do continente,
e 0 Brasil destacadamente, coloca essa conquista civilizatéria em xeque. Nao se trata
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de minimizar as restricoes orcamentdrias. O que nio se pode fazer é reduzir tudo
a um problema contdbil. E do nosso patamar civilizatério que estamos falando.
E 0 quanto se pode tolerar de injustiga, miséria e indiferenca que define o grau de
prioridade a ser dado ao tema. A experiéncia relatada por Mello mostra que sabemos
como reduzir a pobreza, aprendemos ligoes sobre o que deu certo e o que nao deu.
E preciso que a sociedade nao dé as costas a isso, porque os retrocessos podem
ser muito mais ripidos do que as conquistas. Quem perderd, claro, sdo, primeiro,
os mais pobres. Numa perspectiva de longo prazo, entretanto, perde também o
conjunto da sociedade, pois estard alijando uma parte expressiva da populacio de
participar da vida social e econdmica do pais. E um enorme potencial humano que
se estd desperdicando. Sem falar no imperativo ético de nio tolerar a desigualdade
extrema e a miséria humana, o que, por si s6, jd deveria ser mais do que suficiente.

Como se procurou destacar nos pardgrafos iniciais, as transformacoes do
capitalismo contemporineo fazem com que seja necessdrio um esforgo permanente
de combate a pobreza, porque nio hd mais a expectativa de que, mesmo vivendo
numa sociedade do trabalho, haverd trabalho para todos, com dizia Hannah
Arendt. Mais ainda no caso do Brasil e dos demais paises da América Latina, que
tém escolhido o caminho da desindustrializagio precoce e da especializagio na
produgio de commodities, com tudo o que isso significa para a baixa complexidade
social e para a poupanca de empregos. E aqui que o livro de Janine Mello se torna
extremamente importante. Ele é a demonstragao clara do que funcionou no
combate a pobreza, especificamente em sua dimensao rural, de como ela teima
em se reproduzir, e de como avancar mais nisso depende de avangos nas duas
dimensdes mencionadas: aquela interna a arquitetura dos programas; e aquela
relativa ao lugar do tratamento da pobreza no nosso contrato social e no nosso
modelo de desenvolvimento. Nos dois campos, os desafios a superar nos proximos
anos sao muitos. Qualquer um que queira tratar seriamente do tema s6 terd a
ganhar mergulhando com afinco na leitura das préximas péginas.



INTRODUCAO

O debate contemporineo sobre os limites e as possibilidades das estratégias de
reducio das desigualdades é constituido por uma mirfade de estudos e andlises
em que sao confrontados, de um lado, os determinantes ou causas da pobreza
e, de outro, possiveis alternativas capazes de reverter este quadro persistente em
suas diversas dimensdes. As desigualdades que marcam a trajetdria econdmica
e social de populagdes ao redor do mundo nio podem ser atribuidas a fatores
isolados, sejam eles de natureza puramente economicista; baseados em suposi¢oes
sem fundamenta¢io empirica acerca de diferencas culturais ou geograficas entre
os paises; ou, de maneira ainda mais grave, representados como consequéncia
de comportamentos e decisoes individuais, culpabilizando aqueles individuos
que vivem em situagdo de caréncia ou vulnerabilidade como responsdveis
por sua condigao.

Felizmente, explicagdes unidimensionais ou simplificadoras sobre os
processos de produgio e reprodugio das desigualdades tém perdido espago
devido, principalmente, 2 atestada insuficiéncia de caminhos ou modelos
apoiados tanto na crenga acerca da capacidade distributiva oriunda
exclusivamente do crescimento econémico e aumento da receita dos paises,
quanto na pretensa “natureza’ igualitdria inerente aos processos de ampliagao
e consolidagdo da democracia formal. A desigualdade persiste como elemento
comum entre paises, territérios e populagoes constituidos a partir de trajetérias
multiplas e heterogéneas.

Ganham forga interpretagdes fundamentadas na relevancia de incorporar
a dimensio politica presente nas dinimicas destes processos como elemento
central a fim de entender o papel desempenhado pelo contexto, pelas trajetdrias
histéricas e configuracoes assumidas por relacées de poder e conflito na
constitui¢ao do rol de alternativas apresentadas como possiveis para o conjunto
da estrutura social. Elas sao voltadas para entender a que se deve, entdo, a
manutengio de processos de produgio e reproducio das desigualdades entre
sujeitos, grupos sociais e territorios. Como consequéncia, o papel institucional
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do Estado — a partir da agao governamental sob a forma de defini¢ao de regras,
procedimentos e politicas ptblicas — volta a compor o foco dessas anilises.'

A perspectiva adotada neste trabalho assume como premissa a centralidade
das politicas publicas, enquanto expressio da atuagio estatal, para compreender
as mudangcas ocorridas no padrao de distribui¢io de bens materiais e simbdlicos
observados no Brasil recente. Frente a isso, duas questes merecem ser levadas
em consideracdo. A primeira diz respeito a pertinéncia de fomentar andlises
dedicadas a explicitar as relagoes existentes entre a execugio de politicas pablicas de
desenvolvimento social e econémico e cendrios de melhoria dos niveis de renda da
populagio mais pobre. Em segundo lugar, mais do que reiterar a contribui¢ao dos
estudos avaliativos sobre as politicas publicas, vem a tona a relevancia de incorporar
a perspectiva estatal no bojo destas andlises, ampliando as possibilidades de didlogo
entre a produgio de conhecimento sobre a agao publica e a materializagao da atuagio
do Estado no cotidiano de elabora¢io e implementagio de politicas publicas.

Nas tltimas duas décadas, foram desenhadas e redirecionadas intiimeras
politicas publicas para estruturar a producio e melhorar as condi¢ées de vida da
populacio rural, em especial dos agricultores familiares. O conceito de agricultura
familiar no Brasil, em sua acep¢ao mais ampla, inclui os produtores ocupantes de
parcelas de terra de até quatro médulos fiscais* que fazem uso da mao de obra
familiar em suas unidades produtivas e podem ser identificados em diferentes grupos
populacionais, como assentados, povos indigenas e outros povos e comunidades
tradicionais.’ Vale pontuar que os estabelecimentos rurais da agricultura familiar
representam, segundo o Censo Agropecudrio de 2006 (IBGE, 2012), 84,4%

do total nacional de 4,4 milhoes de estabelecimentos e ocupam uma drea de

1. Nesse sentido, as discussoes presentes em Arretche (2015) podem ser indicadas como exemplo. Ainda sobre a realidade
brasileira, é possivel apontar alguns trabalhos publicados por Medeiros (2005) e Medeiros, Souza e Castro (2015).
Na esfera internacional, ha o trabalho de Acemoglu e Robinson (2012) sobre como trajetorias historicas e instituices
distintas influenciaram os padrdes de distribuicao de riqueza entre nagdes. Cito ainda Standing (2013) sobre a formagéo
do precariado enquanto nova classe e sua relacdo com as politicas econdmicas, e as obras amplamente debatidas de
Piketty (2013) e Atkinson (2015). No ambito da teoria politica, diversos autores debateram sobre as relacdes entre
Estado, politica e producao de politicas publicas a partir de diferentes matrizes tedricas, indo da perspectiva marxista e
neo-marxista, passando pela discusséo estruturalista e pds-estruturalista, até autores vinculados a democracia liberal
e as variadas vertentes do institucionalismo norte-americano. Para mais informacoes sobre isso, ver Carnoy (1988).

2. Médulo fiscal € uma unidade de medida, em hectares, cujo valor é fixado pelo Instituto Nacional de Colonizacéo e
Reforma Agraria (INCRA) para cada municipio, levando-se em conta: j) o tipo de exploracdo predominante no municipio
(hortifrutigranjeira, cultura permanente, cultura temporaria, pecudria ou florestal); /i) a renda obtida no tipo de exploracdo
predominante; iij) outras exploracdes existentes no municipio que, embora ndo predominantes, sejam expressivas em
funcéo da renda ou da area utilizada; e iv) o conceito de propriedade familiar. A dimensdo de um madulo fiscal varia de
acordo com o municipio onde esté localizada a propriedade. O valor do médulo fiscal no Brasil varia de 5 a 110 hectares.
Disponivel em: <https://www.embrapa.br/codigo-florestal/area-de-reserva-legal-arl/modulo-fiscal>.

3. 0 conceito de agricultura familiar é definido pela Lei n® 11.326/2006. Nela sdo considerados agricultores familiares e
empreendedores familiares rurais aqueles que praticam atividades no meio rural, possuem érea de até quatro modulos
fiscais, utilizem predominantemente mao de obra da propria familia, tenham porcentagem minima da renda familiar
originada de atividades econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento e dirijam seu estabelecimento ou
empreendimento com sua familia. Também sdo considerados agricultores familiares: silvicultores, aquicultores, extrativistas,
pescadores, indigenas, quilombolas e assentados da reforma agréaria.
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80,1 milhdes de hectares, 24,3% da drea total dos estabelecimentos rurais. Apesar
de ocuparem apenas um quarto da drea de estabelecimentos rurais do pais, eles sao
responsdveis pela producio de virios dos principais géneros alimentares consumidos
internamente no pais.

Diversas politicas fizeram parte da estratégia de fortalecimento da produgio
da agricultura familiar no pais, como: 7) a¢des de apoio a produgao, como a Politica
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (PNATER), o Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e outros programas de acesso
ao crédito produtivo e aos seguros agricolas; ii) agoes voltadas para a estruturagio
de agroindustrias e agregagao de valor dos produtos; e iii) programas voltados
para incentivar a comercializa¢io da produg¢io, como o Programa de Aquisicio
de Alimentos (PAA). Nos tltimos anos, a ampliagiao do acesso as politicas que
antes atendiam majoritariamente grandes e médios produtores alterou de forma
significativa o meio rural brasileiro, gerando resultados importantes na melhoria
das condigoes sociais e econdmicas dessas populagoes.

Apesar desse diagndstico, permanece ainda como um dos principais desafios
para a superacdo da pobreza no campo o alto quantitativo de familias em situacio de
pobreza e extrema pobreza nio atendidas pelas politicas de desenvolvimento rural e
social. A construgdo do plano Brasil sem Miséria (BSM) se inseriu precisamente neste
contexto. Em 2011, a elaboragao de uma estratégia especifica de atendimento deste
publico foi justificada pelo governo federal, ressaltando a necessidade de melhoria
da renda e da situagao de seguranca alimentar dessas familias, além de inseri-las
no ciclo de crescimento que entao caracterizava o pais.

O BSM pode ser definido como o principal programa governamental
voltado para a superagio da pobreza durante o periodo de 2011 a 2015 ¢ é
geralmente associado ao conjunto de agdes que constituiu uma nova fase das
politicas de desenvolvimento social no Brasil. Com a afirmacio de que teria na
multidimensionalidade da pobreza o cerne de orientagdo tedrica e operacional, o
BSM considerava a pobreza e a extrema pobreza para além da perspectiva monetdria
e apresentava como preocupagao o aumento de capacidades e oportunidades do
publico socialmente mais vulnerdvel como questao essencial para o alcance de
resultados efetivos na superacio destas situagoes.

Desde o inicio das discussoes sobre o desenho e as agbes que comporiam o
BSM, foi explicitada a necessidade de estratégias e agoes especificas voltadas para
os mais pobres do meio rural. Subsidiado pelas informagées do Cadastro Unico
para Programas Sociais e outras bases de dados sobre a populagio rural, o governo
federal defendia a possibilidade de planejar o direcionamento desses programas de
maneira focalizada, levando ao ptblico em situacio de pobreza e extrema pobreza do
campo, sob uma perspectiva sistémica, uma ou mais agdes do “pacote” de inclusio
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produtiva rural, constituido por acoes de assisténcia técnica especializada, recursos
para investir nas propriedades, amplia¢io do acesso a dgua e energia elétrica e apoio
a comercializagio da produgao por meio de compras publicas e privadas.

Consideradas todas as a¢des que compuseram a estratégia de inclusio produtiva
rural do BSM, foram investidos R$ 10 bilhées de reais entre 2011 ¢ 2014 na
producio de 2,1 milhdes de familias rurais de baixa renda.’ Para além de resultados
fisico-financeiros, resta saber como a realidade social e econémica do meio rural
foi afetada pelo direcionamento desses investimentos, como ocorreu a chegada
dessas politicas, qual o perfil do publico atendido e se existe ou nio relagao entre
agoes previstas no BSM e aumento de renda das familias mais pobres do campo.

Para tentar entender essas questdes, as argumentagoes e andlises contidas
no texto apoiam-se sobre trés pressupostos. O primeiro é que o rural importa —
caracterizd-lo em contraposicio ao urbano, como dimensio populacional residual
ou a partir de suas fung¢ées produtivas, equivale a invisibilizd-lo frente ao aspecto
majoritariamente associado ao urbano que marca as sociedades contemporineas.
O segundo pressuposto repousa sobre a necessidade de que as dimensoes rurais e urbanas
que constituem a pobreza brasileira sejam explicitadas, e que, em decorréncia de seu
reconhecimento, as especificidades da pobreza rural e urbana sejam incorporadas as
discussdes sobre desenvolvimento social e econdmico como parte da agenda publica
voltada para a melhoria das condicoes de vida da popula¢io brasileira. A constancia
da alta incidéncia de pobreza no meio rural demanda das instincias governamentais
estratégias capazes de reconhecer e incorporar em suas acoes a diversidade social e
econdmica existente no campo. Por tltimo, alinhado aos pressupostos anteriores,
orienta a andlise ainda o pressuposto de que é imprescindivel avaliar as relagées e
efeitos das estratégias recentes de superagio da pobreza encampadas no pais sobre os
avangos observados no meio rural nas tiltimas décadas para subsidiar o planejamento
de futuras intervengoes sobre a realidade social brasileira.

A hipétese norteadora da andlise é que a implementacao de a¢oes que
compuseram o BSM, em especial aquelas pertencentes aos eixos de acesso a
renda e inclusdo produtiva rural, estiveram positivamente associadas a variagao
de renda das familias rurais de baixa renda® durante o periodo de 2011 a 2015.

4. Disponivel em: <https://goo.gl/KtBKeR>.

5. Familias atendidas segundo os critérios de construcdo da base de dados da pesquisa. Para mais informacdes, ver a
secdo metodoldgica e os resultados apresentados nos capitulos 2, 4 e 5 desta obra.

6. Nesta andlise, as familias rurais de baixa renda sdo definidas como aquelas inscritas no Cadastro Unico para Programas
Sociais que possuem renda média familiar de até meio salario-minimo per capita e podem ser enquadradas em alguma
das sequintes situacdes: possuem Declaracdo de Aptiddo ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf) (DAP), estéo inscritas no Sistema de Informacdes de Projetos de Reforma Agraria (SIPRA) ou foram atendidas
por uma das acdes do eixo inclusdo produtiva rural do BSM. Os detalhes sobre a construcéo da base de dados e do
publico trabalhado na anélise serao apresentados no apéndice.
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A variagao da renda de uma familia ou domicilio pode ser explicada a partir
de uma infinidade de aspectos. Componentes como aumento dos saldrios, elevacao
das taxas de emprego, dinamizacio econémica de regides rurais e maior acesso a
politicas de inclusdo produtiva ou a politicas de transferéncia de renda sao alguns
dos fatores com potencial para afetar os padroes de rendimento. Este trabalho
centrou-se na discussio de uma dessas varidveis: o atendimento de familias rurais
de baixa renda pelo BSM. A intencio foi observar, considerando o aumento de
renda média familiar identificado a partir dos dados do Cadastro Unico para
Programas Sociais,” a existéncia ou nao de relagio entre essas variagoes e as politicas
implementadas pelo BSM entre os anos de 2011 e 2015.%

Em convergéncia com os pressupostos apresentados e como estratégia de
verificagio da hipédtese assumida, foram estabelecidos os seguintes objetivos
de pesquisa: 7) delimitar o perfil socioecondmico da populagio rural de baixa
renda no Brasil com base em registros administrativos; z) realizar o mapeamento
da chegada de politicas publicas a partir de dimensdes como grau de cobertura,
focalizagao, multidimensionalidade e desigualdade de acesso; e iiz) compreender
de que forma as politicas do BSM afetaram a variagdo da renda familiar da
popula¢io analisada.

O detalhamento metodolégico que guiou a andlise é descrito no apéndice,
por meio da explicitagio dos procedimentos e critérios utilizados para a construgio
da base de dados e do modelo de andlise adotado, assim como sao delineadas as
principais defini¢oes conceituais encontradas ao longo do texto.

Além da introdugio, das consideragoes finais e do apéndice, o texto foi
organizado em cinco capitulos. O primeiro é dedicado a apresentagao do tema de
pesquisa, retomando alguns dos principais argumentos que permeiam as discussoes
sobre o mundo rural e a ruralidade, as possiveis formas de definir e medir a pobreza
rural, a relevincia de tratar a pobreza rural como fen6meno que demanda estratégias
especificas e como a atuagio governamental tem se caracterizado no periodo recente.

O capitulo seguinte apresenta uma sintese de elementos que compéem
a compreensdo da pobreza rural; seus possiveis determinantes e elementos de
perpetuagio; e os resultados de perfil da populagdo rural de baixa renda segundo

7. 0 Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico) é “um instrumento que identifica
e caracteriza as familias de baixa renda, permitindo que o governo conheca melhor a realidade socioecondmica
dessa populacdo. Nele séo registradas informagdes como: caracteristicas da residéncia, identificacdo de cada pessoa,
escolaridade, situacdo de trabalho e renda, entre outras. A partir de 2003, o Cadastro Unico se tornou o principal
instrumento do Estado brasileiro para a selecdo e a inclusdo de familias de baixa renda em programas federais, sendo
usado obrigatoriamente para a concessdo dos beneficios do Programa Bolsa Familia, da Tarifa Social de Energia
Elétrica, do Programa Minha Casa Minha Vida, da Bolsa Verde, entre outros. Também pode ser utilizado para a selecdo
de beneficidrios de programas ofertados pelos governos estaduais e municipais. Por isso, ele é funciona como uma
porta de entrada para as familias acessarem diversas politicas ptblicas”. Disponivel em: <http:/mds.gov.br/assuntos/
cadastro-unico/o-que-e-e-para-que-serve>.

8. Autorizacdo para uso dos dados presentes na analise sequndo o Processo ne 71000.061279/2017-01 SAGI/MDS.
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a combinac¢do de informagées existentes em registros administrativos geridos
pelo governo federal, como o Cadastro Unico para Programas Sociais, a DAP e
o SIPRA. O terceiro capitulo tem como foco a descricio do BSM enquanto um
dos principais instrumentos de atuagio estatal voltado para o enfrentamento da
pobreza rural, avangos alcancados e desafios que perpassam a execugao das politicas
voltadas para a populagao pobre do campo.

O quarto capitulo apresenta os resultados da andlise da chegada de politicas do BSM
sobre a populagio rural de baixa renda a partir de quatro dimensdes analiticas: 7) grau
de cobertura do atendimento; 77) focalizagio das politicas; 777) multidimensionalidade e
integracio de agdes; e 7v) desigualdade no acesso. Finalmente, o quinto capitulo traz os
resultados da andlise sobre as relagoes verificadas entre as politicas do BSM e o aumento
da renda média das familias rurais de baixa renda considerando diferentes varidveis
associadas a essas familias, como faixa de renda, tipo de politica recebida, localizagio
geogréfica, entre outras clivagens.
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CAPITULO 1

ENCONTROS E DESENCONTROS ENTRE O RURAL, A POBREZA
E O ESTADO

1 INTRODUCAO

O Estado, o “mercado” e outras tantas instituicoes que regem, organizam e dao
¢oes q g g
significado as sociedades podem ser entendidos como criagdes histéricas em que
conjuntos de valores e estruturas formais e informais sao arbitrariamente estabelecidos,
resultando, na maioria das vezes, na exclusio deliberada ou nio de certos grupos,
demandas, valores ou estruturas. A légica que rege o estabelecimento das instituicoes
gica q g ¢
pressupde uma dindmica de manutengao/reprodugio ou de mudanga/desconstrucio
da distribuicao dos bens materiais e simbdlicos existentes nas sociedades. Dessa
¢

forma, nao ¢ possivel entender processos de institucionalizagio sem considerar o
papel central exercido por discursos, grupos, valores ou estruturas hegemonicas na
criagio de padroes de comportamento e de regras de inser¢io e exclusao.’

Partindo disso, ¢ possivel compreender as relacoes de desigualdade, em
sua acep¢io mais ampla, como construgdes sociais localizadas historicamente e
estabelecidas de forma arbitrdria por meio de processos advindos de determinadas
correlagoes de poder dispostas de maneiras especificas em diferentes momentos
histéricos e sociais capazes de definir as formas pelas quais bens materiais ou
simbdlicos sdo distribuidos entre os distintos grupos sociais e individuos. Essas
diferenciagoes ocorrem e geralmente sio justificadas com base em um amplo rol
de aspectos como localizagio geogréfica (rural/urbano, norte/sul, centro/periferia);
questoes de género e sexualidade; critérios de identificagao racial ou étnica; maior ou
menor acesso a bens e servigos; acimulo de diferentes tipos de capital; entre outros.

A dimensao tedrica das discussoes sobre pobreza, em suas mais diversas
matrizes (socioldgica, econémica, politica ou filoséfica), passa por intimeros destes
aspectos que, transformados em lugares-comuns, elementos explicativos ou causas
histéricas, buscam compreender os significados de “ser pobre”, de “sair da pobreza”,
as diferencas existentes entre populagoes de baixa renda, as causas de produgio e

1. Para mais sobre essa discussao, ver Bourdieu (2001), Foucault (1999), Castoriadis (1982), Immergut (1998) e
Goffman (2007).
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reproducio da pobreza e as possibilidades de redugao da desigualdade de renda
nas sociedades contemporaneas.

O enfrentamento dos temas associados a pobreza ¢ acompanhado, em muitos
casos, das discussoes sobre as diferentes formas de produgao e reprodugio das
desigualdades em suas dimensdes econdmicas e sociais. Nao faz parte dos objetivos
deste trabalho aprofundar o debate conceitual sobre desigualdade — entretanto, para
situar a amplitude das dimensées que permeiam a discusso sobre pobreza, ¢ possivel
recorrer a sintese de Therborn (2010) sobre as quatro formas bésicas de produgao da
desigualdade. Em primeiro lugar, Therborn argumenta que ela poderia ser produzida
pelo distanciamento entre os individuos. As posi¢coes ocupadas pelos diferentes sujeitos
sdo desiguais e é possivel que elementos que caracterizam determinadas posigoes ou
lugares sejam utilizados exatamente para configurar a existéncia de maiores ou menores
“chances” de acesso a elementos existentes em outras posi¢oes sociais.

Em segundo lugar estariam os mecanismos de exclusdo por meio dos quais
seriam construidas barreiras capazes de dificultar o alcance de uma “vida boa” por
determinados setores ou grupos sociais. A terceira forma de produgio da desigualdade
seria pelo estabelecimento de instituigoes de hierarquia que organizam a realidade
social de maneira desigual, distribuindo pessoas em “escada” ou pirdmide segundo
ativos como escolaridade, recursos financeiros, cor/raga/etnia, relagdes de parentesco,
sexo, entre outros. Por tltimo, o autor destaca o papel desempenhado pelas formas
de exploracio que possibilitam estratégias de acumulagao de determinados setores
e grupos em detrimento do acimulo de outros.

Fica claro, partindo destes pressupostos tedricos, que a produgao da pobreza
e das desigualdades nio deveria ser naturalizada.? A defini¢io de diferencas entre
individuos ou grupos como caracteristicas inatas ou inerentes a certas clivagens
confere um cardter de imutabilidade as relagdes entre as pessoas e um cardter
essencialista as diferentes posturas e lugares destinados aos sujeitos. Pensar a divisao
entre ricos e pobres como uma divisao natural mascara a arbitrariedade subjacente
aos processos de distin¢do, e sugerir que as diferengas s3o normais ou naturais
significa afirmar a inevitabilidade de determinadas relacoes.

Os processos de naturalizagio surgem, assim, como esfor¢os no sentido de
atribuir um cardter de inevitabilidade e imutabilidade a certas relagoes. Esses esforcos
devem ser historicizados para que seja vidvel entender a maneira como certas regras
e normas surgiram e observar quais configuragdes de poder as originaram. A ideia
de que existe uma for¢a heter6noma capaz de definir quais relagdes sio possiveis,
quais nio sio e que formas assumem tem efeitos politicos relevantes, porque
despolitiza, atribuindo um cardter apolitico a questoes consideradas naturais e

2. Para mais sobre isso ver: Acemoglu (2012), Sen (1993) e Bourdieu (2001).
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inevitdveis, e consequentemente desqualificando a¢oes que visem alargar o campo
de alternativas para as relagdes entre os sujeitos. Daf advém a importincia de se
historicizar, amplamente debatida por diferentes correntes tedricas, como a teoria
critica, o neoinstitucionalismo histérico e o pds-estruturalismo. E fundamental
avaliar a intencionalidade presente nos processos de naturalizagio: naturalizar é
afirmar que para determinada situagio nio existe alternativa e que nao cabe mais
nada aos sujeitos a ndo ser aceitar as imposi¢oes de sua prépria natureza e da “forma
como as coisas sao” desde o comego dos tempos.

A perspectiva tedrica adotada parte do entendimento de que a arbitrariedade
subjacente aos processos de diferenciacio entre os individuos é resultado de relagoes
de poder que surgem como hegemonicas e legitimas para significar e atribuir sentido
a outras relagdes que compéem a interagdo entre os sujeitos. A atribuicao de
sentido ao que é “ser pobre” ou “ser rural”, ou ser ambos simultaneamente, ¢ repleta
de significagoes construidas sobre o que seriam comportamentos, valores, estruturas
e possibilidades associados a situagio de pobreza ou a0 mundo rural, por exemplo.

O Estado, assim como outras institui¢oes formais, contribui para produzir
e reproduzir os elementos de construcio das relagdes que permeiam a realidade
social. Cabe a ele um relevante papel na instauragio e transmissio de dizeres,
percepgdes, memorias e elementos de diferenciagio que constituem maneiras
comuns de pensamento, de um modo mais geral, e que influenciam as normas e
condutas sociais dos sujeitos pertencentes a uma dada situagao histérica e politica
e legitimam determinadas a¢des politicas e nao outras (Bourdieu, 2001; Foucault,

1999; Goffman, 2007; Offe, 1984).

Nesse sentido, é possivel alegar que agoes governamentais ligadas as temdticas da
pobreza ou do meio rural expressam as maneiras como essas nogoes sao apreendidas,
construidas e reproduzidas pelo Estado. As formas com que o aparato estatal atua
sobre o que considera como meio rural ou sobre a populacio definida como em
situagdo de pobreza, por meio do arcabougo institucional de suas politicas, nao
s6 contribui para a constitui¢do do préprio Estado como agente de alteracao da
realidade social, mas também amplia ou restringe as possibilidades a partir das quais
a pobreza rural, enquanto fendmeno, é entendida pela sociedade.

O cerne de orientagao da andlise elege como referencial a compreensao de
quem sio os pobres rurais a partir de uma perspectiva burocrdtico-administrativa
visando ao alcance de dois objetivos. O primeiro ¢ ampliar a adesdo entre os
resultados discutidos nessa andlise e 0 que a esfera governamental efetivamente
considera como baixa renda no meio rural a partir das politicas destinadas a essa
parcela da populagao. O segundo, possibilitar que fossem exploradas as relagoes
entre a execugdo de politicas publicas e os registros administrativos mantidos por
diferentes 6rgaos federais.
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A partir do exposto e retomando os pressupostos apresentados na introdugio, a
atuaco estatal sobre a pobreza rural serd discutida a luz de trés debates centrais:
a l6gica do rural versus urbano; as especificidades da pobreza no meio rural; e os
dilemas e contradigoes que transitam entre diferentes formas de atuagio estatal
observadas no periodo recente.

2 POR QUE PRECISAMOS SUPERAR A LOGICA DO RURAL VERSUS URBANO?

Reforgar a relevincia de compreender as especificidades da pobreza rural e,
consequentemente, das politicas relacionadas a ela nao significa fortalecer ou
corroborar a oposicio dicotdmica entre rural e urbano. Essa temdtica tem sido
bastante debatida (Veiga, 2003; Abramovay, 2009; Favareto, 2007; Favareto e
Seifer, 2012) e os conceitos de rural e ruralidade no Brasil vém sendo intensamente
rediscutidos nas ultimas décadas a partir, sinteticamente, de questoes como a
defini¢o de rural em contraposi¢io ao urbano, em que o conceito geogrifico
utilizado pelas estatisticas nacionais define como rural o que estd fora da sede do
municipio — ou seja, tudo aquilo que nio seria urbano. Outra questio que motiva
a rediscussao sobre os sentidos e papéis atribuidos ao rural objetiva ampliar o
entendimento sobre a “vocagdo agricola” do rural ou sobre a homogeneizagio dos
tipos de arranjos produtivos vidveis no meio rural brasileiro.

A abordagem adotada neste texto parte do conceito de ruralidade delineado
por autores como Favareto (2007), Wanderley e Favareto (2013), Veiga (2003
apud Serna, 2017), Abramovay (apud Favareto e Seifer, 2012), que trabalham
as defini¢oes de rural a partir de trés dimensoes: 7) proximidade com a natureza;
ii) ligagdo com as cidades; e 777) as relagoes interpessoais derivadas da baixa densidade
populacional do tamanho menor de suas populagées. Esta nogao de ruralidade
incorpora dindmicas sociais e relacoes com o meio e assume a interdependéncia
existente entre o meio rural e urbano como um pressuposto.

Nessas abordagens, o rural deixa de existir apenas em contraposigao ao urbano
e engloba, enquanto resultado de processos de construgio de sentido vinculados
a contextos sociais e politicos historicamente localizados, dimensoes materiais e
simbodlicas sobre as possibilidades de definigao de territdrios, populages, costumes,
atividades e préticas. O rural adquire um cardter contextual e, portanto, permeado
por singularidades e especificidades. Mais que uma abstragio ou categoria analitica,
a representacio do que ¢é rural é, continuamente, significada e ressignificada a partir
de processos distintos baseados na percepgao dos sujeitos sociais, na producao de
conhecimento sobre ele, nas dindmicas de poder e conflito e também com base
na atuagao do Estado sob a forma de politicas publicas e agoes governamentais.

Apesar das inimeras possibilidades ligadas a defini¢ao de aspectos, elementos
e dimensdes constitutivas das diferentes tipologias de classificagdo do meio rural,
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definiu-se como cerne de orientagdo a constru¢io de uma perspectiva de natureza
burocrdtico-administrativa centrada na atuacio do Estado como referencial de
compreensdo dos atributos ou fatores associados ao meio rural.

De maneira geral, pode-se compreender a atuagio estatal em relagio a0 mundo
rural a partir de duas dticas: ou como representagio da populagio e territdrios
entendidos como rurais pelas estatisticas nacionais oficiais, ou pela forma como ¢é
organizada a agio governamental por meio de politicas, estratégias e registros sobre
o publico-alvo das intervengées voltadas para o desenvolvimento rural.

Apesar do reconhecimento da insuficiéncia de restringir o meio rural ao l6cus
oposto ao meio urbano, as macroestatisticas nacionais disponiveis hoje no Brasil
partem do conceito definido pelo Decreto-Lei n® 311/1938, que define como 4reas
urbanas aquelas internas ao perimetro urbano das cidades (sedes municipais) ou
vilas (sedes distritais), ou ainda dreas urbanas isoladas. Consequentemente, todas as
localidades nao enquadradas nessas condigdes sao consideradas como dreas rurais.
Isto significa que os principais dados sobre a populagio rural (censos populacionais,
Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios — PNADs — ¢ o censo agropecudrio)
partem de um conceito de urbano/rural que, além de privilegiar o aspecto geografico
como critério de defini¢do, nao é capaz de abarcar as dimensdes relacionadas as
iniimeras mudangcas ocorridas nos meios rural e urbano apés a década de 1950.

Isso quer dizer que a totalidade dos dados dos censos populacionais, os
resultados das PNADs e o Censo Agropecudrio 2006 utilizam como referéncia o
conceito de urbano/rural estabelecido setenta anos atrds. Indo além da discussao
sobre nomenclaturas e conceitos, qual o problema objetivo da utilizagao desses dados
ou das andlises construidas sobre a realidade rural a partir deles? A mais significativa
limitacio no uso dessas informagoes é que a hegemonia do aspecto geogréfico, que
define o rural como tudo aquilo localizado fora da sede do municipio, ¢ incapaz
de considerar as profundas transformagdes que reconfiguraram as relacoes entre
os meios rural e urbano nas tltimas décadas.

Houve um significativo aumento das trocas de recursos, pessoas, servicos,
oportunidades de trabalho, informagoes e tecnologias entre o campo ¢ o meio urbano
nas tltimas décadas. A crescente mecanizagio da produgio e a expansio do setor
tercidrio reconfiguraram o mercado de trabalho rural durante os anos 1970 e 1980.
A expansao das atividades nao agricolas e a pluriatividade passaram a ser entendidas
como parte das atividades produtivas do campo a partir dos anos 1990 e apés os
anos 2000, dinAmicas de valorizagao de aspectos da sociobiodiversidade e elementos
ligados a sustentabilidade ambiental passam por processos de consolidagio.

O meio urbano também passou por profundas transformacoes em funcio
dos crescentes fluxos populacionais oriundos de processos migratérios variados,
assim como foi influenciado pelo surgimento de dreas consideradas periurbanas,
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pela ampliagao do acesso a0 modo de vida urbano e pela disseminagao de novas
dreas destinadas a moradia localizadas além dos limites das sedes dos municipios.

Além disso, o Censo Agropecudrio 2006 ainda ¢ a principal fonte de referéncia
disponivel para entender as dimensoes da vida no campo (atividades produtivas,
indicadores de qualidade de vida, renda média, entre outros aspectos). Isso implica
afirmar que os dados sobre a populagio do campo utilizados para subsidiar politicas
estratégicas de desenvolvimento rural proveem de informagées coletadas onze anos atrs.
Esse quadro torna-se ainda mais dramdtico quando considerarmos que a visibilizagio
dos estabelecimentos da agricultura familiar resultante desse censo, associada  expansio
dos investimentos em politicas de fortalecimento da agricultura familiar nos tltimos
anos, fortalece a demanda da realizagio de um novo censo agropecudrio ainda mais
amplo e completo que o de 2006 como condigio indispensével para o planejamento de
futuras politicas para o setor, assim como para a compreensdo dos avangos e fragilidades
da atuagio do Estado sobre essa parcela da populagio na dltima década.?

O reconhecimento das limitagoes no uso dessas categorias tem sido adicionado
A discussio sobre novas formas de mensurar o rural e o urbano. Diferentes estudos
jé apontavam essas fragilidades e propuseram novas tipologias, incorporando fatores
como tamanho populacional, densidade demogréfica e localizagio do municipio na
tentativa de captar melhor a heterogeneidade presente nos municipios brasileiros
(Veiga, 2003; Favareto e Barufi, 2013). A partir da aplicacio dessa metodologia sobre
os dados divulgados pelo censo de 2010, por exemplo, a participacio do meio rural
subiria de 16% (IBGE, 2011) para 25% (Favareto e Barufi, 2013) da populagio total.

Recentemente, uma proposta de nova metodologia foi divulgada pelo préprio
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A publicacio Classificacdo
e caracterizagdo dos espagos rurais e urbanos do Brasil: uma primeira aproximagio
(IBGE, 2017) propde uma nova metodologia para a classificagio dos municipios
urbanos e rurais incluindo categorias como: populagao em dreas de ocupagao densa;
propor¢io da populagao em dreas de ocupagio densa em relagao a populagio total;
e a localizagdo e o acesso dos municipios a bens e servigos mais complexos.

A partir dessa nova metodologia, a distribuigio entre rural e urbano, utilizando a
referéncia do Censo Demogrdfico 2010, também sofreria alteragoes — 76% do pais poderia
ser considerado urbano, ndo mais 84%, e o meio rural constituiria 24% do pais em vez
dos 16% divulgados em 2010, niimero similar ao que havia sido apresentado por Favareto
e Barufi (2014). A tabela 1 demonstra como ficaria a distribui¢io municipal segundo a
nova metodologia proposta pelo IBGE, em que o meio urbano corresponderia a 76%
da populagio e 26% do total de municipios e o rural concentraria 24% da populagio
distribuida em 60,4% dos municipios (54,6% rurais adjacentes e 5,8% rurais remotos).

3. Resultados parciais do Censo Agropecuario 2017 foram divulgados durante a finalizacéo deste texto e estéo disponiveis
em: <https://bit.ly/2MLGKTc>.
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Apesar do reconhecimento da necessidade de alteragoes na definigao do rural
nas estatisticas nacionais, os dados trabalhados pela maioria das pesquisadoras e
dos pesquisadores sobre a populagao rural baseiam-se nas estatisticas disponiveis.

A utilizagio do Cadastro Unico como base de referéncia para a definicio do
publico rural de baixa renda poderia contribuir para reduzir a influéncia do aspecto
geogréfico na defini¢io adotada pelo IBGE. Apesar disso, o uso das categorias de rural
e urbano disponiveis no Cadastro Unico para a localizagio do domicilio baseadas
na autodeclaragio do responsdvel familiar no momento do cadastramento também
se mostrou insuficiente para retratar a populacdo rural de baixa renda efetivamente
reconhecida pelo Estado brasileiro a partir das intervengoes direcionadas aos
diferentes grupos que constituem o meio rural. Cabe ressaltar, entretanto, que, a
partir dos critérios de percepgio das familias sobre seu local de moradia, o percentual
daquelas inscritas no Cadastro Unico estabelecidas no meio rural corresponderia
a 24,2% do total de cadastrados (Direito ez /., 2015).

Considerando essas limitacoes, é proposto neste trabalho um enquadramento
da populagio rural de baixa renda baseado nos mecanismos de selegio e definicao do
publico-alvo de a¢des direcionadas ao meio rural a partir de registros administrativos
utilizados para a elaboracio e implementagio de politicas puablicas. Nesse sentido, e
como exposto na se¢io metodoldgica, optou-se pela constru¢io de uma nova base
segundo a combinagao de dados de registros administrativos geridos pelo governo
federal e usados para apoiar a execugdo de determinadas politicas publicas como
o Cadastro Unico, a Declaragao de Aptidao ao Produtor (DAP), o Sistema de
Informagdes de Projetos de Reforma Agréria (Sipra) e listas nominais de beneficidrios
de agoes de inclusdo produtiva rural do plano Brasil sem Miséria (BSM).

Diferentes aspectos subsidiaram a sele¢io destas bases de dados em detrimento
de outras existentes no governo federal. O Cadastro Unico para Programas Sociais
¢ o maior instrumento de identificacao de familias e pessoas de baixa renda no
pais — a partir dele, sao direcionados mais de vinte programas federais. A base de
informagoes sobre os titulares da DAP pode ser considerada a referéncia para a
identificaao dos agricultores familiares no Brasil, assim como o Sipra funciona
como base para a identificagdo e o planejamento das agoes direcionadas ao publico
dos assentamentos da reforma agraria. Por tltimo, foram incorporadas ainda aquelas
familias que ndo constavam nas bases da DAP ou do Sipra, mas que haviam sido
atendidas por agoes de inclusao produtiva rural do BSM.

Vale reiterar que, em nenhum momento, a localizagio do domicilio foi
utilizada como critério para a construgio de quem seria o “ptiblico rural” da andlise.
Subjacente a essa escolha reside a compreensao de que parte do reconhecimento
da dimensao rural de uma populagio ou territério advém também da natureza das
intervengdes estatais destinadas a essas dreas. Assume-se neste caso como razodvel
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a suposicio de que individuos atendidos com politicas que exigem a titularidade
da DAP, familias que vivem em assentamentos da reforma agrdria ou que foram
atendidas por uma das politicas de inclusio produtiva rural previstas no BSM,
guardam convergéncias com o mundo rural, em sua acepgao mais ampla, para além
dos critérios de definicao da localizagao geogrifica de seus domicilios.

A definigao de publico rural adotada é constituida, entdo, por individuos
identificados como agricultores familiares em fungao do reconhecimento do Estado,
por meio da titularidade da DAP, como assentados da reforma agréria, por fazerem
parte do Sipra (mesmo que possuam DAP) e por terem recebido pelo menos uma
politica de inclusao produtiva rural do BSM entre 2011 e 2015, e que nio sejam
titulares da DAP ou estejam no Sipra.

Obviamente, esta defini¢ao ¢ limitada e ndo abrange a totalidade da populagao
rural brasileira. E preciso ressaltar, no entanto, que, somadas estas categorias,
independentemente de recortes de renda, chegariamos ao total de 7,3 milhées
de familias rurais,* niimero préximo do total de 8 milhées de domicilios rurais
(29,8 milhées de pessoas) estimado segundo os critérios adotados pelo IBGE
(2011), por exemplo. Para os fins da andlise aqui proposta, julgou-se que a utilizagao
destes critérios para delimitar o publico considerado como rural seria pertinente
para entender a variacdo de renda dessas familias entre o periodo de 2011 a 2015
sob a ética da atuagio estatal.

3 DILEMAS DAS DEFINICOES DE POBREZA E SUAS FORMAS DE MENSURACAO

Nada foi mais enfrentado nos estudos sobre desigualdade que o desafio de mensuragio
das caréncias e vulnerabilidades associadas aos diferentes niveis de pobreza.
Estabelecidos os parAmetros teéricos do que determina ou nio uma situagio de
pobreza entre individuos, grupos ou territdrios, surge a necessidade de quantificagao
e localizagao dessa populacio. As possibilidades dessa definicio e dos referenciais
para a delimitagao da populagio pobre no meio rural sao inimeras e pertencem
a distintas vertentes metodolégicas. Nao constitui uma das preocupacoes deste
trabalho elencar exaustivamente as possibilidades de medigao da pobreza, entretanto,
o delineamento de alguns pressupostos e referéncias utilizados pelo Estado para
definir a pobreza contribui para a compreensao das escolhas metodoldgicas que
sustentaram a andlise.

Em primeiro lugar, como largamente defendido e utilizado,” compreensoes
mais adequadas do conceito de pobreza partem de um escopo multidimensional
capaz de considerar o impacto de diferentes indicadores de vulnerabilidade nas

4. Somadas 972 mil familias do Sipra (dez. 2017); 5,7 mil familias da DAP (out. 2014); e 718 mil familias que receberam
alguma politica do BSM e estao no Cadastro Unico (dez. 2015).

5. Para mais ver: Jannuzzi e Souza (2014) e Jannuzzi et al. (2014).
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condi¢des de vida das populagoes, acima da questao monetdria. Definir a pobreza
para além da falta de recursos monetdrios nao significa o nao reconhecimento da
validade do uso da renda dos individuos/familias como proxy para a identificacao
de publicos-alvo de politicas publicas ou mesmo para a elaboragao de diagnésticos
voltados a diminui¢ao da pobreza. Entretanto, a¢des governamentais que pretendam
alcangar resultados sustentdveis de médio e longo prazo na redugio dos indices de
pobreza necessitam levar em consideracio as demais dimensoes de caréncia que
afetam os mais pobres, nao sé a monetdria.

Desse modo, também podem ser identificados como elementos constituintes
da situagdo de pobreza dimensdes como inseguranga alimentar, acesso precdrio
a dgua e esgotamento sanitdrio, altas taxas de mortalidade, menores niveis de
escolarizagio, oportunidades de geracdo de renda restritas ou precdrias afetadas
pela informalidade, baixos rendimentos e longas jornadas de trabalho, entre outros.
Ser afetado por uma ou mais dessas caréncias produz consequéncias significativas
sobre a qualidade de vida de milhoes de pessoas ao redor do mundo e sobre
suas possibilidades de acessar bens e servicos necessdrios para garantir condigoes
adequadas de sobrevivéncia.®

Neste ponto ¢ possivel afirmar que existe um paradoxo na forma como o
Estado atua sobre a temdtica da pobreza no Brasil. Apesar de reconhecer e assumir
a sua multidimensionalidade como premissa no planejamento de intervengoes
direcionadas a melhoria dos indicadores sociais e econdmicos, operacionalmente, a
execu¢do da maioria das a¢des governamentais de grande escala parte de referéncias
unidimensionais, como a renda monetdria familiar ou individual, para identificar
diferentes niveis de pobreza. Ao adotar o Cadastro Unico como parimetro para
a defini¢ao do publico de baixa renda do pais, por exemplo, a atuagdo estatal
estabelece as linhas monetdrias de extrema pobreza e pobreza que serdo utilizadas
para orientar o direcionamento de diversas politicas piblicas — como ocorre com o
Programa Bolsa Familia (PBF) e foi o caso do préprio BSM durante sua execugao.

Neste trabalho, em consonincia com a adocao do Cadastro Unico como
referéncia para a defini¢ao do publico da andlise, também foram escolhidas as
linhas monetdrias de extrema pobreza e pobreza que orientam o direcionamento das
politicas publicas no Ambito governamental a partir dos seus registros administrativos.
Soma-se a isso o fato de que 0 BSM e politicas que o constituiram, como o préprio
PBE também partiam dos parimetros adotados pelo Cadastro Unico para a definicio
de publicos-alvo de suas intervencoes. Tendo em vista esse cendrio, a utilizagao de
outra metodologia de medicao para entender a distribuicio das familias rurais entre
as diferentes situagdes de vulnerabilidade mostrou-se uma op¢ao pouco razodvel.
A fragilidade dessa escolha estd centrada na critica de que, apesar da caracterizagao da

6. Para mais sobre formas de medicdo da pobreza, ver Jannuzzi e Sousa (2014) e Jannuzzi et al. (2014).
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pobreza desde sua natureza multidimensional por entidades, 6rgaos e representantes
da prépria esfera estatal, a referéncia para definir pobres e ndo pobres permanece
baseada, fundamentalmente, na dimensio monetdria.

Considerando as razdes expostas, ressaltamos a impossibilidade de partir de
um dnico referencial para determinar “quem so os pobres do campo”. Diferentes
estudos tém apresentado variagoes em seus resultados dependendo da escolha de
metodologias de andlise e da base de dados sobre a populagio rural considerada.
A discussio apresentada a partir dos anos 2000 utiliza, predominantemente, os dados
dos censos demograficos de 2000 e 2010, as PNADs e o Censo Agropecudrio 2006
produzidos pelo IBGE. Além dessas fontes, 6rgaos do governo federal brasileiro
também realizam divulgagoes periddicas com informagoes a respeito dos resultados
e do impacto das politicas publicas sobre os indicadores sociais baseados em bancos
de dados de natureza administrativa, usados como ferramentas de gestdo e execugio
de diferentes politicas.”

A opcio orientadora da andlise privilegia a compreensio de quem sio os
pobres rurais sob a dtica burocrdtico-administrativa, que possibilita o alcance de
dois objetivos. O primeiro seria garantir a adesao entre o que a esfera governamental
considera como pobre e como rural a partir das politicas destinadas a essa parcela da
populacio. O segundo asseguraria a exploracdo mais minuciosa das relacoes entre
a execucdo de politicas publicas e os registros mantidos pelos diferentes 6rgaos da
administracdo publica.

Isto posto, e conforme apresentado na segao metodoldgica, o conceito de
pobreza rural, em sua acepgao mais ampla, adotado neste trabalho, define como
familias rurais de baixa renda aquelas inscritas no Cadastro Unico entre 2011 e
2015 com renda de até meio saldrio minimo per capita e que atendam a uma das
seguintes condigoes: sejam titulares da DAP, estejam inscritas no Sipra e tenham
sido atendidas por, pelo menos, uma politica de inclusio produtiva rural do BSM.
Com base nisso, sao considerados:® 7) extremamente pobres (EPO): familias com
renda per capita de até R$ 70-77; ii) pobres (PO): familias com renda per capita
maior que R$ 70-77 e menor que R$ 140-154; e i7) nao pobres (NPO), mas ainda
de baixa renda: familias com renda per capita superior a R$ 140-154 e inferior a
meio saldrio minimo.

7. Cadastro Unico para Programas Sociais (Ministério do Desenvolvimento Social — MDS); DAP (Ministério do
Desenvolvimento Agrario — MDA); Sipra (Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria — Incra); Sistema Integrado
de Monitoramento Execucdo e Controle (Simec) (Ministério da Educagao — MEC); Sistema de Gestéo do Programa Bolsa
Familia (SIGPBF) (MDS); SIG Cisternas (MDS); entre outros.

8. Os valores definidos como linhas de referéncia da extrema pobreza e pobreza utilizadas pelo Cadastro Unico entre
2011 e 2015 sofreram alteracGes. Em 2011, os valores per capita eram de até R$ 70 para definir a extrema pobreza e de
R$ 70 aR$ 140 para a pobreza. Ja em 2015, esses valores passaram a ser de R$ 77 e R$ 154 per capita, respectivamente.
Dessa forma, para assegurar a comparabilidade entre as rendas declaradas nos dois momentos da andlise, o valor da
renda familiar per capita de dezembro de 2011 foi deflacionado para dezembro de 2015 conforme o Indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)/IBGE. Para mais sobre isso, ver apéndice.
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De maneira ébvia, a heterogeneidade de referéncias estatisticas torna a
delimitagio do puablico da pobreza rural um desafio em si. E possivel observar
para cada uma das bases citadas acima razoes que justificam seu uso e outras tantas
que poderiam ser usadas como motivos para sua nio utilizacio. De forma geral,
as fragilidades apontadas sobre a defini¢do do puablico de baixa renda que vive
no campo, consequentemente, também devem ser aplicadas a andlise presente
neste trabalho.

4 UNINDO AS DUAS PONTAS: POR QUE A POBREZA RURAL E UM PROBLEMA?

Independentemente do referencial adotado para definir a pobreza rural, inimeras
publicagoes e relatérios divulgados nas tltimas décadas por distintos organismos
internacionais apontam-na como problema disseminado por diferentes regioes e
paises do mundo. A pobreza rural ¢, frequentemente, destacada como uma questao
capaz de produzir impactos nao s6 sobre o desenvolvimento das dreas classificadas
como rurais, mas sobre o desenvolvimento social e econdmico de maneira geral

(World Bank, 1997; 2003a; 2003b; CEPAL, 2016; FIDA, 2016).

Apesar das mudancas do posicionamento assumido por muitas dessas
organizagoes ao longo das tlltimas décadas sobre os temas ligados ao desenvolvimento
rural, de maneira geral, figuram entre as orientagoes apontadas por publicagoes desta
natureza: a valorizacio da agricultura familiar na economia rural, a importancia das
atividades pluriativas, a ampliagao do acesso a infraestrutura bésica e aos servigos
essenciais para melhorar as condigoes de vida da populagio, e a desconcentragio
de investimentos, gerando novos polos de desenvolvimento econémico capazes de
influenciar regioes rurais adjacentes, por exemplo.

Projegoes recentes da Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL) (2016) estimam que a populagdo rural do Brasil seja composta por,
aproximadamente, 20 milhées de pessoas em 2050. Essa projecao problematiza a
tese, amplamente difundida nas décadas de 1960 e 1970, de que a pobreza rural
poderia ser caraterizada como uma “questao transitéria e residual” passivel de ser
“solucionada” como resultado direto da urbanizacao crescente.

Nao restam diavidas de que o processo de urbanizagao brasileiro nio teve como
resultado o “fim do mundo rural” e consequentemente do “atraso” e da “escassez” que
lhes seriam préprios. Além disso, devido & combinagao entre intensidade, rapidez e
as mais variadas lacunas de planejamento e de notéria concentragio das atividades
econdmicas no meio urbano, esse processo contribuiu, amplamente, nao para o
fim da pobreza rural, mas sim para o aumento das desigualdades regionais e sociais.
Como resultados da urbanizagio ocorrida apds os anos 1950, observou-se a crescente
pressio sobre os recursos naturais desprovida de preocupacoes com sustentabilidade
ambiental; a concentragio de capital e setores da industria nas grandes aglomeragoes
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urbanas; o fomento de poucas 4reas de dinamiza¢io econdmica; e a produgio, por
consequéncia, de muitos outros territérios marcados pela estagnagao econdémica.
Ademais, o aumento da migra¢io do campo para as grandes cidades resultou na
crescente ampliagao da populacio submetida a péssimas condi¢oes de vida nas
periferias dos centros urbanos. Todos esses fatores contribuiram para fomentar o
abismo entre o meio rural e o urbano em relagio a renda, ao acesso a servicos e as
oportunidades de inser¢ao econdmica.

Assumindo como correta a projegio da CEPAL, é possivel supor que, apesar
de haver uma queda na participacio total da populagao considerada como rural nas
préximas décadas (de 14% em 2015 para 8% em 2050), se a crenga na perspectiva
de que populagio rural serd “naturalmente absorvida” pelas cidades se mantiver e
nio forem empenhados esforgos sistemdticos para se planejarem as melhores formas
de fluxo de pessoas e recursos entre rural e urbano, observaremos nas préximas
décadas o aprofundamento das desigualdades e dificuldades advindas da migracao
desordenada entre campo e cidade ocorrida desde 1950.

E preciso problematizar a capacidade real de absorgio que o rol de politicas
voltadas as cidades caracterizadas como urbanas teria para garantir a expansao
do acesso a servigos e oportunidades de emprego visando a populacio rural, que
seria deslocada para as cidades nas préximas décadas. Para viabilizar isso, em
primeiro lugar, seria necessdrio corrigir distor¢oes existentes hoje em func¢ao do
fluxo migratério intenso ocorrido nas tltimas décadas, concomitantemente com
a ampliacdo das politicas de inclusao nas cidades como forma de antecipagio das
demandas geradas por futuras provaveis levas migratdrias e, ainda, pelo crescimento
endégeno da populagio urbana. Em segundo lugar, nada indica que a migragao
entre campo e cidade seria suficiente para reduzir a pobreza rural. Com a devida
implementagao de politicas de inclusao nas cidades, seria possivel supor que os
indices gerais de pobreza fossem reduzidos, como a tendéncia observada no Brasil
nas ultimas décadas, mas, ainda assim, as dreas rurais permaneceriam como um
nucleo resiliente de reprodugio da pobreza, demonstrando a interconexao existente
entre a pobreza rural e a urbana.

Outra varidvel que afeta fortemente os resultados de melhoria das condi¢oes
sociais e econdmicas do campo é a manutencio da diferenga entre a incidéncia da
pobreza no campo e no urbano. O censo de 2010 demonstrou que um em cada
quatro brasileiros que vive no campo estaria em situagao de extrema pobreza. Esse
dado, apesar de soar como uma constante nas discussoes sobre pobreza rural e
desenvolvimento social no Brasil, nao pode ser naturalizado. Enquanto a incidéncia
da extrema pobreza no meio rural é de 25,5%, no meio urbano ela cai para 5,4%.

Para além da renda, outros indicadores do Censo Demogrifico 2010 contribuem
para delinear os aspectos da vulnerabilidade socioecondmica no campo. A populagio
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rural representa 16,6% do total populacional de 190 milhées de habitantes, somando
29,8 milhédes de pessoas. O analfabetismo ¢ da ordem de 20% no campo contra
7,7% no urbano, e mais da metade (52,9%) da populagio do campo tem até quatro
anos de estudo, ao passo que na cidade esse nimero é de um quarto (25,9%). A taxa
de mortalidade infantil (até 1 ano de idade) é também mais alta no meio rural.
Enquanto no urbano ela representa 3,1% do total de ébitos, no campo sobe para
5,4% e quando observadas as proporg¢oes de dbitos entre as criangas de 1 a 4 anos,
também sao maiores as taxas no meio rural, com 1,6% versus 0,7% no urbano.

A comparagio entre os dados de renda média’ no rural e no urbano apresenta
uma diferenca de 43% nos valores, R$ 1.449 no meio urbano contra R$ 629 no
rural. A desigualdade entre rural e urbano no acesso aos servigos de infraestrutura
bdsica de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio também demonstra
as dificuldades da populagao rural em ser atendida por politicas amplamente
difundidas no meio urbano.

Apesar da histérica diferenca entre os indicadores das dreas urbanas
e rurais no Brasil, os avancos na reduc¢io da pobreza das Gltimas décadas sao
inegdveis, e o desempenho brasileiro nessa drea foi amplamente reconhecido por
atores e instituigoes dentro e fora do pais, sendo comumente utilizado como um
caso bem-sucedido na implementacio de politicas de diferentes naturezas que
contribuiram para a melhoria dos indicadores sociais e econdmicos. Ainda assim,
chama a atencéo o fato de que, como evidenciado nos gréficos e tabelas a seguir,
as diferencas nas trajetdrias de queda dos indices de pobreza no meio urbano e no
rural sejam bastante perceptiveis.

Esses resultados corroboram estudos realizados anteriormente que indicavam
que, apesar da redu¢io da pobreza rural observada a partir de 1990 e acelerada de
2003 em diante, a resiliéncia da pobreza no campo é maior que a verificada no meio
urbano. Essa situagio se torna ainda mais grave quando consideradas as estimativas
para os anos posteriores a 2014, em que a tendéncia de queda da pobreza no Brasil
é revertida e voltam a subir seus indices, de 14,1 para 28,9 milhées de pessoas,
e de extrema pobreza, de 5,2 para 11,8 milhoes, entre 2014 e 2017. Houve um
aumento de 130% apenas na extrema pobreza entre 2014 e 2017, que elevou o
percentual de extremamente pobres de 2,5% da populagio brasileira para 5,7%,
e de pobres de 7% para 11,1% no mesmo periodo (Jannuzzi, 2017).

9. Renda nominal média mensal para pessoas com mais de 10 anos de idade segundo situacédo do domicilio. Dado
extraido do Censo Demogréfico 2010.
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GRAFICO 1

Brasil: evolucao da pobreza e extrema pobreza por situacdo do domicilio (2002-2014)"
(Em %)
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Fonte: PNAD/IBGE.

Elaboracdo: Secretaria de Avaliacdo e Gestéo da Informacdo (SAGI)/MDS.

Nota: ' O valor da linha de extrema pobreza (R$ 70) e pobreza (R$ 140) é referente a junho de 2011 e foi
deflacionado/inflacionado pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) para os meses de
referéncia de coleta da PNAD. A populacéo residente em domicilios sem rendimento ou sem declaracéo de
rendimentos foi reclassificada segundo metodologia de analise discriminante exposta no Estudo Técnico
SAGI ne 15/2014. Os dados para a regiao Norte das PNADs de 2001, 2002 e 2003 captam apenas a
area urbana, com excecao de Tocantins.
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De maneira geral, isso indica que a redugio da pobreza ocorre de forma mais
lenta no campo — entretanto, nao implica, necessariamente, que a pobreza rural seja
mais dificil de combater ou que seja menos responsiva a intervencao estatal, e que
por esse motivo nao deveria ser considerada prioritdria, como discutiremos adiante.

Uma possivel interpretagio para a resiliéncia da pobreza rural reside na hipStese
de que a implementacio de politicas de Ambito nacional, que favoreceram de forma
significativa os indicadores de crescimento econdémico e inclusdo social nas Gltimas
décadas — como aumento do saldrio minimo, incremento do niimero de empregos
formais, crescimento econdmico e maior distribui¢ao de renda —, apresentou impactos
diferentes quando considerada a localizagao do domicilio. Outro aspecto que merece
destaque ¢ que o quadro de vulnerabilidades que compée os indicadores sociais no
meio rural por si mesmo j4 dificultaria a incorporagao imediata dos efeitos positivos
resultantes da execugio das politicas ofertadas pelo Estado. Nesse sentido, ¢ reforgada
mais uma vez a necessidade de tratar a pobreza rural como questao especifica no
planejamento de intervengoes estatais para garantir o alcance de resultados mais
efetivos na melhoria das condicoes de vida da populagao do campo.

5 AVANCOS NA REDUCAO DA POBREZA RURAL E FORMAS RECENTES DE
ATUACAO GOVERNAMENTAL

Nao ¢é possivel no Brasil pensar a agao governamental sob a forma de grandes planos
sem recorrer ao dilema histérico crescimento econdmico versus redistribui¢io de
renda. As alternativas sempre giraram em torno da decisio sobre a aloca¢ao de recursos
direcionados a determinadas dreas em detrimento de outras. Historicamente, a
maioria das decisdes politicas ligadas a grandes planos governamentais priorizou
investimentos em infraestrutura partindo da premissa, bastante difundida, de
que o crescimento econdmico seria capaz de gerar a dinamizagio da economia,
implicando, consequentemente, o aumento da renda, do consumo e da oferta de
emprego — o que teria como efeito a redistribui¢io de renda. A segunda alternativa
de investimentos estatais sempre foi descrita com base na premissa de que agoes
voltadas para a redistribui¢io de renda seriam capazes de gerar uma dinamizacio
da economia, acarretando, por sua vez, um aumento da renda e do consumo e
contribuindo para o crescimento econdmico. Como sabido e amplamente discutido,
nenhuma das duas opgoes, de forma isolada, gerou os efeitos desejados.

O conflito alocativo entre planos de desenvolvimento versus politicas de
desenvolvimento social sempre tendeu a favorecer os investimentos em infraestrutura
como prioridade governamental, enquanto a agenda de politicas sociais foi
tradicionalmente secundarizada e deteve um menor capital politico no 4mbito das
discussoes de governo. No Brasil recente, foram sinalizadas tentativas de reverter
essa tendéncia por meio da defesa da centralidade de politicas sociais de escopo
nacional e grande escala. A opgao politica de priorizagio da alternativa centrada
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nas agoes de redistribui¢ao de renda colocou politicas como o PBE a valorizagao
do saldrio minimo, as agoes de incentivo ao crédito e a estruturagao produtiva de
setores ainda pouco atendidos (como os agricultores familiares) como parte central
da estratégia de crescimento do pais.

O plano BSM figurou como o principal programa direcionado para a superagao
da pobreza entre 2011 e 2014 e foi apresentado como parte do conjunto de agoes
que constituiria uma nova fase das politicas de desenvolvimento social no Brasil.
Centrado na multidimensionalidade como cerne de orientagio tedrica e operacional,
o BSM afirmava considerar a pobreza para além da perspectiva monetdria e
apontava como preocupacio o aumento de capacidades e oportunidades do puablico
socialmente mais vulnerdvel como essencial para o alcance de resultados efetivos
na superacio da pobreza e extrema pobreza.

A légica do BSM foi profundamente marcada pela evolugio e consolidagao
do PBF como o esteio que possibilitou e alavancou as demais acoes de inclusao
produtiva e acesso a servicos que fizeram parte do plano. Além do PBF, outras
politicas j4 estabelecidas e que tiveram impacto sobre a populagao mais pobre nas
dreas urbanas e rurais também influenciaram a natureza das agées do BSM e suas
possibilidades de alcance e reconhecimento de vulnerabilidades dos diferentes
publicos em situagio de pobreza. Figuraram entre elas a valorizacio do saldrio
minimo, a elevagio crescente do emprego, a ampliacdo das politicas de crédito, as
politicas de reconhecimento voltadas para as minorias, o investimento em habitagio
e obras de infraestrutura social nas dreas urbanas, o fortalecimento da agricultura
familiar e de apoio produtivo e social a povos e comunidades tradicionais, assim
como a consolidagio do Cadastro Unico para Programas Sociais.

E primordial reconhecer os avancos alcangados nos indicadores sociais
e econdmicos do meio rural nas Gltimas décadas e analisar os elementos que
contribuiram para este cendrio. A que se deveu essa melhoria? A redugao da pobreza
rural recente esteve baseada em quais fatores? Para responder a essas questoes, é
possivel delinear os principais argumentos disseminados entre pesquisadores do
tema em quatro grandes vertentes explicativas.

Em primeiro lugar, a fase de crescimento econémico pela qual o pais passou
durante a primeira década dos anos 2000 teve como um de seus impactos a
elevagao da renda agricola e nio agricola no meio rural. De 2001 a 2009, a renda
média da agricultura familiar teria crescido 30%, enquanto a do restante do pais
teria obtido um crescimento de 11% em termos reais, ¢ a renda do trabalho teria
sido responsdvel por 58% do aumento da renda dos agricultores familiares no
mesmo periodo (Del Grossi, 2012).

Além disso, a varia¢io positiva do valor do saldrio minimo também teria
contribuido para a redugao da pobreza rural quando considerados os assalariados
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rurais. O rendimento médio mensal dos assalariados agricolas no mesmo periodo
teria subido de R$ 366,84 para R$ 478,24, representando um aumento de 30%.
Para os rurais nao agricolas, por sua vez, o crescimento observado teria sido de

28%, saindo de R$ 496,78 para R$ 638,08 (Balsadi, 2012).

Em terceiro lugar, a ampliagdo dos recursos advindos das politicas de
transferéncias diretas de renda também teria colaborado para melhorar as condi¢oes
de vida no campo. As contribuigées previdencidrias teriam crescido 31% entre os
agricultores familiares (Del Grossi, 2012); entre os assalariados rurais, teria passado
de 29,9% para 35,9%; e, para os trabalhadores nio agricolas, de 43,3% para 51,1%,
durante o periodo de 2001 a 2009 (Balsadi, 2012). O ntimero de aposentadorias
rurais subiu de 6,9 milhoes de beneficidrios em 2002 para 9,5 milhées em 2016,
representando 28% do total de aposentados no pais.'

O caso da aposentadoria rural ¢ um bom exemplo do efeito das distor¢oes
provocadas pela metodologia de mensuragio do meio rural adotada pelas estatisticas
oficiais. Dados do IBGE (2015) estimavam a existéncia de 6,2 milhées de individuos
com mais de 55 anos no meio rural, ou seja, elegiveis arequererem a aposentadoria
rural — nimero menor que os 9,5 milhoes de aposentadorias rurais efetivamente
pagos no Brasil. Essa diferenca tem sido frequentemente apontada como resultado de
processos de judicializacio, erro de focalizagio ou indicio de fraudes ou ilegalidades.

Como jd apresentado, os limites da metodologia utilizada pelo IBGE,
fundamentada no Decreto-Lei n® 311/1938, tém sido amplamente debatidos,
inclusive pelo préprio instituto, mostrando a inadequagao de cilculos baseados
na dimensdo geografica (sede do municipio) que desconsideram nio apenas a
limitagao de captagio da complexidade social do meio rural, mas também os
avangos e alternativas de mensuragio da populagao rural no Brasil. Soma-se a isso
uma questdo de cardter simbélico — que, a meu ver, nao deveria ser considerada —,
que ¢ eleger o dado estatistico, & priori, como hegemdnico ou inquestiondvel
diante de uma demanda da populacio rural pelo direito previdencidrio. Defender
a redugio ou revisao desse direito pago de maneira inadequada ¢ legitimo e deve ser
o objetivo perseguido pela estrutura governamental de forma republicana, visando
a justica social. No entanto, basear decisoes ptblicas com impacto em milhoes
de familias a partir de cdlculos feitos apenas sobre estimativas reconhecidamente
problematizadas ¢ um exemplo de como os agentes estatais podem contribuir
para produzir cendrios de mais desigualdade ao buscar corrigir injusticas baseados
no “fetiche do niimero” e ignorando um conjunto amplo de pesquisas e estudos
que mostram o efeito positivo do pagamento das aposentadorias no meio rural
brasileiro (Valadares e Galiza, 2017; Buainain e Dedecca, 2013).

10. Disponivel em: <https:/bit.ly/2PKeNNy>.
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Ainda no que se refere aos impactos provocados pela ampliagao das
transferéncias de renda sobre o meio rural, dados do PBF demonstravam que,
em 2015, 3,8 milhoes de familias beneficidrias (27% do total de 14 milhées)
identificavam-se como moradoras do meio rural. A expansio do recebimento
das transferéncias de renda associadas ao seu baixo custo diante do produto
interno bruto (PIB) e seu efeito multiplicador teria contribuido para a melhoria
das condigoes de vida das familias mais pobres. Os gastos com o PBF e o com o
Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) correspondem a 1% e 0,5% do PIB,
respectivamente, e possuem efeitos multiplicadores de 1,78% com o primeiro e

1,19% com o segundo (Campello e Neri, 2013).

Por dltimo, atribui-se ao fortalecimento e expansao das politicas de apoio
aos agricultores familiares nos anos 2000 um papel fundamental na elevagio dos
indicadores econdmicos e sociais dos pequenos produtores rurais. Isso ¢ relevante quando
consideramos que a prépria valorizagao da agricultura familiar é identificada como fruto
de um processo recente de ressignificagio do termo ocorrido de maneira concomitante
ao rearranjo dos atores e forgas sociais constituintes do meio rural brasileiro.

Os dados do Censo Agropecudrio 2006 contribuiram enormemente para a
difusao de pesquisas e estudos sobre qual seria a natureza da agricultura familiar
no pais. E relevante ressaltar, entretanto, que a discussio sobre o papel da produgio
familiar e o reconhecimento das potencialidades advindas da diversidade econdémica
e heterogeneidade social do meio rural antecedem a divulgacio dos dados do censo.
O processo de fortalecimento do termo e, consequentemente, do publico entendido
como pertencente a agricultura familiar foi permeado por discussdes sobre o
conceito de ruralidade em si, que propunham sua revaloriza¢io como componente
de dinamizagao econémica acompanhado pelo reconhecimento da importancia
das economias locais e do potencial das dinimicas territoriais de desenvolvimento.

O préprio uso do termo agricultura familiar é recente e tornou-se mais recorrente
durante os anos 1990. Segundo Schneider e Cassol (2013), isso teria ocorrido devido
a conjungio de trés fatores: 7) retomada do papel do movimento sindical pés-ditadura;
ii) papel dos mediadores e intelectuais; e 7i7) o papel assumido pelo Estado e pelas
politicas ptblicas a partir da criagio do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf). Estes elementos constituiram o que os autores chamam
de primeira fase da agricultura familiar ou fase de (re)descobrimento da agricultura
familiar, que teria acontecido no primeiro quinquénio da década de 1990. Neste
periodo, o movimento sindical rural passaria por reconfigura¢oes importantes ligadas
a abertura de espagos de didlogo e composi¢ao em dreas governamentais por meio da
criacio de instincias institucionais, como a Secretaria de Desenvolvimento Rural do
Ministério da Agricultura, e seria implantado o Programa de Valorizagio da Pequena
Produgio Rural (Provape), identificado pelos autores como “embriio do Pronaf”. Além
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disso, ampliou-se o envolvimento direto de pesquisadores e académicos na afirmacio
da categoria social agricultura familiar por meio de estudos e debates académicos e foi
publicado o relatério da Organizagao das Nagoes Unidas para Agricultura e Alimentagao
(Food and Agriculture Organization — FAO)/Incra de 1994, que se tornou referéncia
significativa na discussao sobre a heterogeneidade do meio rural no Brasil."

Schneider e Cassol (2013) definem como marcador do inicio da segunda
fase de consolidagdo da agricultura familiar brasileira a criagio do Pronaf e de
outras politicas voltadas para a agricultura familiar, a exemplo do Programa de
Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) e do Programa Nacional de Alimentagao Escolar
(PNAE). Este periodo se prolongaria por cerca de uma década, de 1996 a 2006.
Seu fim teria sido marcado pela aprovagio da Lei n® 11.326/2006, que definiu
quem poderia ser enquadrado na categoria agricultura familiar, e pela realizacio
do Censo Agropecudrio 2006 do IBGE, o qual trazia 4 tona, de maneira sistemdtica
e inédita, o perfil social e econémico dos domicilios rurais familiares.

Os dados do censo visibilizaram, de forma simultinea, as potencialidades e as
vulnerabilidades da agricultura familiar brasileira. Atualmente, enquanto os resultados
da nova edicio do censo agropecudrio nio estao disponiveis, dados com defasagem de
mais de uma década ainda constituem o retrato mais detalhado da agricultura familiar
no Brasil. A seguir, apresentaremos alguns dados divulgados por esse censo que, apesar de
nio refletirem as mudangas sociais e econdémicas ocorridas nos tltimos onze anos, ainda
assim, apontam a relevincia da produgio familiar na dindmica econdmica do meio rural.

Em 20006, a agricultura familiar brasileira correspondia a 84% dos estabelecimentos
agropecudrios, ocupava 24,3% da drea total do pais e contribuia com 38% do valor
da produgio e 34% do total de receitas agropecudrias brasileiras. Em contrapartida, as
grandes propriedades perfaziam 16% dos estabelecimentos, ocupavam 76% da drea total
de terra e eram responsdveis por 62% da produgio e 66% da receita agropecudria do pais.

TABELA 2
Caracterizacao dos estabelecimentos agropecuarios do Brasil, segundo a classificacdo
da agricultura familiar — Lei n° 11.326 (2006)

Indicadores Agricultura familiar Agricultura ndo familiar

NUmero de estabelecimentos 4.367.902 84% 807.587 16%
Area (milhdes de hectares) 80,3 24% 249,7 76%
Mao de obra (milhdes de pessoas) 12,3 74% 4,2 26%
Valor da producdo (R$ bilhdes) 54,4 38% 89,5 62%
Receita (R$ bilhdes) 413 34% 80,5 66%

Fonte: Franca, Del Grossi e Marques (2009).

11. O Relatdrio FAO/Incra 1994 trouxe discussdes ligadas as diferencas e aproximacdes existentes em varios conceitos
referentes ao meio rural brasileiro, como: agricultores familiares/assalariados/contratados; separacéo da agricultura
familiar em unidades produtivas consolidadas, em transicdo ou periféricas em contraposicao a agricultura patronal; e
um conjunto de sugestdes de politicas agricolas e fundiarias.
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Estes dados foram responsdveis por firmar algumas das maiores premissas
norteadoras das discussoes sobre as possibilidades de desenvolvimento rural brasileiro
e exerceram influéncia significativa sobre o que Schneider e Cassol (2013) chamaram
de terceira fase da agricultura familiar, iniciada em 2006 e mantida até o momento
da publicacio do texto dos autores em 2013. Os resultados do Censo Agropecudrio
2006 abriram espago para interpretagoes opostas sobre o papel da agricultura. Se,
por um lado, setores sociais e econémicos defendiam a agricultura familiar como
grupo produtivo capaz de contribuir para as estratégias de desenvolvimento do pais,
por outro, havia os que acreditavam que os dados do censo nao deixavam duvidas
sobre a inviabilidade econdmica da agricultura familiar (Schneider e Cassol, 2013).

Paralelamente a essas discussoes, consolidou-se um arcabougo de politicas
publicas voltadas para o fortalecimento da produgcio familiar. Foram arquitetadas
estruturas institucionais responsdveis pelo tema dos pequenos agricultores em
diferentes instdncias governamentais. Além da propria criagio do agora extinto
MDA, outros 6rgios, de formas distintas, estiveram envolvidos em agoes e programas
direcionados para o desenvolvimento da produgao familiar no Brasil.'?

Apesar do reconhecimento dos resultados positivos ocorridos no periodo
recente, ¢ possivel identificar elementos que corroboram a existéncia de um processo
de consolidagao de consensos em torno dos limites atingidos pelas estratégias de acao
governamental direcionadas para a manutencgio da trajetéria positiva de melhoria
das condi¢des socioecondmicas da populacio rural mais pobre no Brasil e, de
forma mais ampla, na América Latina. A partir dessa colocagio, se recorrermos
a tentativa de delinear as questoes que permeiam os debates sobre o futuro das
agoes de desenvolvimento rural com foco na agricultura familiar no Brasil, dois
pressupostos poderiam ser destacados.

Em primeiro lugar, faria parte de uma nova fase da agricultura familiar a
crenga na necessidade de que sejam estabelecidas as condigoes garantidoras de
continuidade e manutengao do processo de consolidacdo da matriz de agoes jd
existente e implementada para esse ptiblico durante as tltimas décadas. Em segundo
lugar, diante do cendrio de cortes orcamentérios e da falta de consenso em torno
das reformas propostas desde 2016, tem se fortalecido um conjunto de argumentos
favoraveis a discussoes mais aprofundadas sobre possiveis retrocessos em rela¢io ao
quadro atual de politicas de desenvolvimento rural e dos provéveis impactos que
essas alteragoes teriam sobre a trajetéria de melhoria das condigoes socioecondmicas
da populagao rural no Brasil.

Nesse sentido, considerando esses dois pressupostos, uma nova fase de
debates sobre o futuro das politicas para a agricultura familiar incluiria, entre suas

12. Ministérios do Meio Ambiente, da Integracao Nacional, do Desenvolvimento Social, Pesca e Aquicultura, da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento, entre outros.
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preocupagdes, ndo sé a pertinéncia de avaliar os efeitos dessas politicas, mas também
a construgao de possibilidades e alternativas para manter a trajetéria de redugio da
pobreza no campo paralelamente & incorporagio da parcela mais vulnerdvel dessa
regido, que constitui o nucleo duro da pobreza de forma geral.

A ampliagio do impacto e da proporcio dos efeitos da crise politica e
econdmica pds-2014 no Brasil afeta diretamente o crescimento econdmico e,
consequentemente, a geracdo de empregos e os saldrios. A diminui¢io dos gastos
publicos com politicas de protecio social e dos investimentos de apoio a agricultura
familiar, acompanhada da aprovagio de mudancas nas legislagoes previdencidria
e trabalhista, possui efeitos diretos sobre a realidade dos trabalhadores rurais, em
especial daqueles mais pobres."

De forma mais estruturante, essas questoes estdo relacionadas a discussao,
continuamente revisitada, sobre o papel do Estado nas estratégias de desenvolvimento
rural de maneira mais ampla. Diante de um descompasso entre receita e gasto publico,
quais caminhos precisam ser tomados para que nao haja um aprofundamento dos
niveis de desigualdade jd existentes no cendrio brasileiro? A redugao da pobreza,
ou a0 menos a manutencio dos indicadores recentes, seria possivel em momentos
de crise econdmica? Essas questoes nao sdo uma exclusividade do Brasil — governos
sao continuamente levados a se debrugar sobre maneiras de compreender as
engrenagens e estruturas capazes de sustentar trajetérias de evolugio de indicadores
socioecondmicos. A literatura a respeito do desenvolvimento rural e da pobreza
aponta uma série de caminhos que podem ser entendidos como “esqueletos de
sustentagio” da melhoria das condicoes de vida dos mais pobres em contextos de
estagnagao ou mesmo de retracdo econémica.

Estes caminhos podem ser compreendidos de maneira agregada por meio
de combinagées de politicas ou como estratégias especificas. De todo modo, é
importante frisar que as alternativas ou agdes apontadas como possibilidades
de enfrentamento a reprodugio da pobreza no campo nio se caracterizam,
necessariamente, como excludentes ou opostas. A dimensao continental do Brasil,
inclusive, pressupoe e requer a diversificacio das estratégias e dos instrumentos
de intervengao sobre a realidade, visando a resultados pertinentes as demandas e
potencialidades das diferentes regioes do pais.

O primeiro caminho destaca a importincia de garantir o funcionamento
adequado de uma légica que, apesar de estar em andamento, nao foi ainda capaz
de alterar os mecanismos de exclusao da parcela mais pobre do campo das politicas de
desenvolvimento rural existentes. Assim, as consideragdes descritas a seguir se
fariam necessdrias (Helfand e Pereira, 2012; Buainain, Dedecca e Neder, 2013).

13. Para mais informacdes, ver Valadares e Galiza (2017).
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1) Investir nas atividades agricolas tradicionais, permitindo ampliacio da
renda dos estabelecimentos rurais familiares e também dos trabalhadores
ocupados no mercado agricola.

2) Investir na diversificagao das atividades rurais, ampliando o escopo nio
agricola das oportunidades produtivas e apostando no fortalecimento
da pluriatividade como via alternativa de trabalho e geragio de renda.

3) Desenvolver politicas capazes de promover fluxos migratérios planejados
entre rural e urbano de acordo com perfil e vocagao produtiva das familias.

4) Destinar recursos governamentais e ampliar a rede de protegao social dessas
familias por meio de programas de transferéncia de renda permanentes
(aposentadoria e BPC) e condicionados (PBF) e da expansio de cobertura
dos servicos ptblicos bdsicos, como satide, educagao, saneamento,
entre outros.

Favareto e Abramovay (2009), ao analisarem os motivos que levaram algumas
regides a terem desempenho positivo na reducdo das desigualdades e crescimento
de renda na década de 1990, identificaram uma conjuncio de fatores capazes
de dinamizar 4reas rurais, embora em propor¢ao pequena (23,1% das 4reas)
comparativamente com as demais regioes. Além das acoes iniciais de transferéncia
de renda via amplia¢io de aposentadorias, os autores defendem a possibilidade de
identificar outros cinco fatores que contribuiram para a melhoria dos indicadores
dessas regides: 7) aumento de ganhos oriundos do trabalho de venda de mercadorias
como roupas e redes e de atividades agricolas sazonais assalariadas; 77) impacto
do programa governamental de compra e distribuigao de leite como incentivo
a0 aumento da produgio; iii) efeitos da desconcentragio de inddstrias sobre a
diversificagdo das economias rurais; 7v) expansao do atendimento do Pronaf; e
v) melhorias no fornecimento de servigos publicos basicos, como educagio, satde,
acesso 4 energia elétrica, entre outros. Segundo os autores,

em sintese, a causa dos bons indicadores estaria numa conjugacao entre a forca da
economia residencial (com transferéncia de recursos privados e piblicos) com o
fornecimento de servigos puiblicos bésicos e politicas que estimulam a insercio mercantil
de atividades econ6micas de pequena escala (como a pecudria leiteira, por exemplo).
E importante sublinhar que o fundamento desta hipétese nio estd numa suposta
transferéncia do eixo dinimico do crescimento econdmico para as regides rurais: ¢ dbvio
que as grandes metrdpoles estdo na dianteira da inovacio tecnoldgica, do dinamismo
econdmico, ¢ af se concentram os esforcos para reunir atributos competitivos capazes
de atrair capitais internacionais. Mas as regi6es rurais tém a grande virtude e o imenso
potencial de atrair os ganhos decorrentes da aposentadoria, de parte das rendas publicas,
da volta de processos migratérios e, com base nesta for¢a da economia residencial, de
promover dinimicas que valorizem atributos locais nao expostos — contrariamente ao que
ocorre nas metropoles — & concorréncia globalizada (Favareto e Abramovay, 2009, p. 3).
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Outro caminho apontado na literatura propoe um passo além do escopo de
politicas jd existentes, por meio da incorporacio de elementos que apresentam
diferentes graus de amadurecimento e poderiam ser caracterizados pela expansao
de investimentos voltados para o fortalecimento da chamada nova agricultura ou
nova ruralidade. Ela é caracterizada pela ampliagao das agroindustrias no meio
rural de diferentes portes; pela integragao crescente entre meio rural e urbano; pela
descentralizagdo da governanga e pelo aumento do capital social nas dreas rurais;
e, por tltimo, pelo incremento dos investimentos em agdes capazes de combinar
dimensoes ambientais e produtivas, como pagamentos por servicos ambientais e
incentivo a produtos da sociobiodiversidade e agroecolégicos (Abramovay, 2009;
Janvry e Sadoulet, 2007).

E possivel identificar ainda um terceiro caminho centrado na convergéncia
entre o reconhecimento da necessidade de aprimorar agoes e estratégias existentes,
a incorpora¢io de nogdes “modernas” para o fomento da agricultura familiar
brasileira e uma abordagem territorial de desenvolvimento. De maneira critica,
¢ vidvel afirmar que, apesar dos esforcos governamentais de atuagdo nas frentes
descritas nos dois primeiros caminhos, a formulagao e implementagao das mais
variadas estratégias de desenvolvimento do meio rural prescindiram da abordagem
territorial no planejamento e execu¢io de uma infinidade de politicas publicas.
Isto significa ignorar o papel relevante que as caracteristicas que configuram os
territérios desempenham sobre as possibilidades de sucesso ou fracasso de agoes
de desenvolvimento social e econdmico no meio rural (Favareto, 2007; 2014).

A afirmagdo de Favareto e Seifer (2012, p. 72) de que “as melhores
configuracées territoriais encontradas eram aquelas que combinavam uma
agricultura de base familiar forte com um entorno socioecondmico diversificado
e dotado de infraestrutura” nos leva ao rol de medidas apontado pelos autores como
primordiais para a transformagio do espago rural em “lécus de desenvolvimento”.
Seriam necessdrios esforcos de desconcentragao econémica aliados a identificagao
de dreas de “dinamismo embriondrio” e formacio de capacidades locais por meio
da jungio entre politicas de desenvolvimento rural, regional e para as cidades.
Somado a isso, os autores defendem a importancia do fomento 2 articulagio entre
dreas dinimicas e de dinamismo embriondrio pelo planejamento territorial focado
no impacto e nas potencialidades dos investimentos de grandes intervengoes
publicas e privadas. Por tltimo, eles destacam a relevincia da valorizagao da
“economia da nova ruralidade” com base em no¢oes como turismo local, recursos
da sociobiodiversidade e produtos tipicos e regionais, por exemplo.

Diferentes estudos demonstram que aqueles arranjos com maiores chances
de sucesso apresentam dimensoes capazes de abarcar a visao mais ampla sobre
o territério no momento do planejamento da acio. Berdegué ez al. (2012), por
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exemplo, indicava que territérios onde puderam ser observadas tanto a melhoria da
renda quanto a reducio da desigualdade e pobreza apresentavam, essencialmente,
cinco caracteristicas: 7) desconcentragao da estrutura agrdria e do acesso a recursos
naturais; i) vinculos duradouros com mercados dinAmicos; 7ii) descentralizacao e
diversificagao da estrutura produtiva; i) presenga de cidades médias e de relagoes
de dependéncia e complementariedade mutua entre elas e os demais municipios
que constituem o territério; e v) coalizées amplas de atores que valorizam os
recursos do territério, ampliando a coesao social e a distribui¢ao mais equanime
dos resultados do dinamismo econémico da regiao.

Obviamente, os caminhos apresentados nao podem ser entendidos de maneira
separada quando consideramos a realidade das intervengoes realizadas sobre o
espaco rural. E possivel assumir, entretanto, que existem gradacoes diferentes dos
elementos caracteristicos de cada um desses caminhos quando analisamos arranjos
de politicas voltados para a redugio da pobreza no campo: i) manutengio de
investimentos na via consolidada de a¢ées para desenvolvimento rural; 77) foco
nas possibilidades subaproveitadas para a consolidagio de uma nova agricultura;
e 7ii) abordagem territorial como cerne de orientagio para o planejamento de
acoes de desenvolvimento.

Esses elementos se encontram, nao sio excludentes e podem, inclusive,
caminhar juntos sob a mesma estratégia. No entanto, existem, muito claramente,
abordagens que atribuem diferentes pesos a cada um deles. O desafio colocado
passa a ser, entdo, compreender de que maneira os elementos que constituem esses
arranjos posicionam-se no interior das configuragoes de poder que permeiam a
formulagao e implementacio de politicas consideradas estratégicas e avaliar de que
forma contribuem para a redugao da pobreza rural.
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CAPITULO 2

QUEM SAO 0S POBRES RURAIS: DIMENSOES E PERPETUADORES
DA DESIGUALDADE NO CAMPO

1 INTRODUCAO

A trajetéria de redugio ou aumento dos indicadores de pobreza estd intimamente
relacionada as formas de manifestagao das vulnerabilidades que afetam tanto os
individuos que vivem nas periferias das grandes cidades quanto as comunidades
isoladas e dispersas existentes nos nucleos rurais. Nesse sentido, é impossivel
guardar expectativas de melhoria desse quadro no Brasil direcionando politicas
para apenas parte do problema. Ignorar as interligagoes existentes entre rural e
urbano e a complexidade da reprodugio da pobreza dificulta significativamente as
possibilidades de sustentabilidade de resultados positivos nos indicadores sociais e
econdmicos da populagio mais pobre do pais.

Os piores indicadores que caracterizam o meio rural brasileiro e o
consequente aumento da demanda por servicos publicos nos grandes centros
advindo do deslocamento populacional do campo para os espagos urbanos
demonstram a urgéncia em considerar as especificidades do meio rural no
planejamento e na execugio de politicas de desenvolvimento social e econémico
no pais. Esses apontamentos contribuem para um dos cernes argumentativos
deste trabalho, de que qualquer discussao sobre redu¢io das desigualdades e
superacio da pobreza no Brasil ndo deveria prescindir de diagndsticos, estratégias
e agoes capazes de considerar a situagio social e econémica da populagao pobre
do campo.

Aprofundando a compreensio do que poderia ser considerado como
pobreza rural, trataremos a seguir de duas questoes. Em primeiro lugar, serdo
apresentados e discutidos alguns dos principais elementos julgados como seus
determinantes ou perpetuadores. Espera-se que a apresentacio de algumas
provaveis causas da pobreza também contribua para o entendimento de aspectos
que poderiam ser considerados como parte da pobreza rural. Feita essa discussio,
serd apresentado o perfil das familias rurais de baixa renda de acordo com
os resultados da andlise da Base Geral Rural gerada a partir da combinagao
entre os dados do Cadastro Unico e outras bases de dados administrativos
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sob a responsabilidade do governo federal, conforme explicitado na segdo
metodolégica (apéndice deste livro).

2 DETERMINANTES OU PERPETUADORES DA POBREZA RURAL

Existem intimeros estudos; relatérios técnicos nacionais e internacionais; artigos
académicos; materiais institucionais; e outras publicagdes dedicadas a apresentar
proviveis causas da reprodu¢io e manutengao da pobreza rural, assim como possiveis
alternativas de reducao das desigualdades. Alguns dos principais pontos apresentados
nestes materiais forneceram subsidios relevantes para muitas discussoes levadas a
cabo no 4mbito governamental, e muitas delas foram, inclusive, incorporadas, do
ponto de vista discursivo ou operacional, na definicdo e construgio de estratégias
voltadas para o desenvolvimento rural e a melhoria das condigées de vida no campo.

A apresentagao das principais varidveis entendidas como determinantes
ou perpetuadoras da pobreza rural' amplia as possibilidades de compreensao
da complexidade que caracteriza o fendmeno da desigualdade no campo e a
impossibilidade de optar por férmulas e arranjos unidimensionais como instrumentos
capazes de abarcar efetivamente a diversidade e heterogeneidade desse meio no pais.
Esses determinantes ou perpetuadores também podem ser incluidos entre o rol de
varidveis associadas a probabilidade de sucesso das politicas de desenvolvimento
rural e social direcionadas para essa populagio.

Visando facilitar a andlise, as varidveis que compdem o quadro de determinantes
da pobreza rural foram agregadas em trés eixos: 7) elementos relacionados as atividades
produtivas agricolas e nao agricolas; 77) formas de composi¢ao da renda no meio
rural; e 777) acesso a politicas publicas e indicadores sociais da populagao. O quadro 1
ilustra as correlagbes existentes entre os eixos e os diferentes determinantes ou
perpetuadores da pobreza.

1. 0 uso concomitante dos termos determinantes e perpetuadores serve para dirimir possiveis interpretacées baseadas
em abordagens classificadas como deterministas ou automaticas entre a existéncia dessas varidveis e a verificacdo da
situacdo da pobreza. Essas varidveis devem ser entendidas, a partir da discussao proposta neste trabalho, como aspectos
que compdem a situacao de pobreza com potencial influéncia sobre as condi¢ées de surgimento e manutencao dos
indices de caréncia que afetam milhdes de individuos em todo o mundo.
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QUADRO 1
Determinantes ou perpetuadores da pobreza rural

Eixos Determinantes/perpetuadores

Taxa de ocupacdo caracterizada por alta concentracéo de criangas, adolescentes e adultos acima de
55 anos

Aumento da subocupacdo ou ocupacéo nao remunerada conforme a diminuicdo da renda familiar

Alta participagao em atividades informais e voltadas para o autoconsumo

Precariedade da insercéo Concentracdo em mercados de baixo dinamismo econémico
produtiva em atividades
agricolas e ndo agricolas

Prevaléncia de propriedades minifundistas com menor capacidade produtiva em funcéo do baixo
acesso a recursos de produgdo (terra, 4gua, tecnologias, insumos)

Dificuldades de comercializacdo da producdo excedente com predominancia de compras feitas por
intermediarios particulares

Trabalho assalariado agricola e ndo agricola caracterizado por baixos rendimentos, baixos graus de
formalizacdo e longas jornadas de trabalho

Rendimentos médios inferiores aos rendimentos auferidos de ocupacdes na area urbana

Composicdo da renda
Porcentagem de participacéo de rendas ndo provenientes do trabalho

Baixos indices de alfabetizacdo e escolaridade

Acesso a politicas e Acesso precério a solugdes de abastecimento de agua de qualidade, esgotamento sanitario e
indicadores sociais tratamento de residuos solidos

Acesso precario a politicas universais de bem-estar, como saude, assisténcia social e documentagéo

Elaboracdo da autora.

2.1 Precariedade da insercao produtiva em atividades agricolas e
nao agricolas

A forma por meio da qual se caracteriza a inser¢io produtiva da populagio pobre
no campo exerce forte influéncia sobre as possibilidades de geracio de renda e
oportunidades para a populacio vulnerdvel do meio rural. Observar a maneira
como a distribuigao das atividades produtivas no campo se organiza facilita a
compreensio do mundo do trabalho rural e as op¢oes de insercao produtiva
disponiveis para esta populacio.

Sinteticamente, quando sao discutidas as relagdes entre mundo do trabalho e
pobreza, ¢ comum associar esta tltima a trés situagdes de cardter macro: 7) baixas
taxas de ocupagio, ou seja, nimero menor de individuos envolvidos em atividades
produtivas; 77) precariedade das op¢oes de trabalho disponiveis para os mais
pobres (informalidade, sazonalidade, rotatividade, descumprimento de direitos
trabalhistas e previdencidrios); e 77i) baixo rendimento oriundo do trabalho (saldrios
menores, acesso precdrio a recursos de produgio, concentragio em setores de
baixo dinamismo).

No que tange a questdo da ocupagio e desocupagio no meio rural, observamos,
segundo o Censo Demogrifico 2010, que a taxa de ocupagio do meio rural foi de
50,7% e a do meio urbano, de 53,8%. Apesar da diferenga, é possivel alegar que
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a populagao rural apresenta nivel de ocupacio semelhante aquele observado no
meio urbano. Se o nimero de pessoas ocupadas nio ¢ tao inferior no meio rural,
o que contribui para que, mesmo ocupada, a populagao do campo tenha maiores
indices de pobreza em relagao a urbana?

Dois aspectos contribuem para entender esse fendmeno. O primeiro deles é
de que o nivel de ocupagio do meio rural é caracterizado por uma porcentagem
maior nas duas faixas etdrias com indices de vulnerabilidade mais altos: criancas e
adolescentes e pessoas com mais de 55 anos. Isso indica entrada precoce no mundo
do trabalho (ou até casos de exploragao do trabalho infantil) e maior tempo de
permanéncia dos individuos entre a populagio ocupada (IBGE, 2011). Outro
aspecto diz respeito a escolaridade da populagao rural ocupada. Observando a
distribui¢io daqueles com mais de 25 anos, 79,6% dos domicilios rurais com pessoas
ocupadas sao classificados como sem instru¢io ou com fundamental incompleto.
Esta mesma porcentagem no meio urbano cai para 44,2%.

Independentemente do nivel de renda, a populagao rural é caracterizada por
menores taxas de ocupagio, desocupacio e ocupados sem remuneragio em relagao
A populagio urbana. E de se esperar que a sua situagio produtiva em condigoes de
extrema pobreza seja ainda mais precdria, apresentando menores taxas de ocupagio
e desocupagio e taxas muito mais altas de populagao ocupada sem remuneracio,
quando comparadas com os demais grupos (Buainain, Dedecca e Neder, 2013).
Nio obstante, os valores de subocupacio dos extremamente pobres do campo sio
menores do que os observados entre os pobres extremos urbanos. Dessa forma,
as taxas de ocupagio caem drasticamente conforme diminui o nivel de renda da
populacio rural; a subocupagio e a ocupagao nio remunerada aumentam com a
queda da renda; e os valores percentuais de desocupados permanecem em patamares
semelhantes, embora seja possivel observar um ligeiro aumento a medida que
esse nivel cai.

Além de entender a dindmica de ocupagao do meio rural, é relevante observar
de que maneira estao distribuidas as atividades produtivas dos domicilios rurais
em situacdo de pobreza e extrema pobreza. Segundo Buainain, Dedecca e Neder
(2013), hd um predominio de atividades por conta prépria (37% dos domicilios
pobres rurais e 44% dos extremamente pobres), seguido do trabalho assalariado sem
carteira assinada (27,1% e 27,9%), do trabalho assalariado com carteira assinada
(20% e 5%) e das atividades de autoconsumo (8,3% e 18,5%).

Quando comparados com a distribuicio entre os mesmos tipos de atividades
para o total da populacio rural, independentemente do critério de renda, ficam
explicitas as diferencas entre a inser¢do produtiva dos domicilios pobres e
extremamente pobres localizados no meio rural e a dos demais domicilios rurais.
Entre a totalidade destes, a maioria das pessoas, 70,8%, estd enquadrada na categoria
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empregados, seguida de 21,5% de conta prépria, 4% de envolvidos na produgao
para préprio consumo, 2% de empregadores e 1,7% nao remunerados (IBGE,
2011). Nota-se ainda que apenas 5% dos extremamente pobres fazem parte do
grupo de assalariados com carteira assinada e 18,5% concentram-se em atividades
voltadas para o autoconsumo. Estes dados demonstram nio s6 a disparidade em
relagao ao meio urbano, mas também a diferenca quando considerada a populacao
em situagao de pobreza que também vive no meio rural e apresenta, para as mesmas
atividades, porcentagens de 20% e 8,3%, respectivamente.

Para ilustrar a vulnerabilidade da situa¢io produtiva dos trabalhadores
agricolas, Buainain, Dedecca e Neder (2013) expoem, partindo da andlise da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 2009, o cendrio que
caracterizaria as atividades agricolas das parcelas do meio rural de acordo com os
niveis de pobreza. A populac¢io mais pobre do campo estaria, majoritariamente,
dedicada a atividades alimentares tradicionais que incluem o cultivo de arroz, feijao,
milho e mandioca, caracterizadas, predominantemente, por baixo dinamismo e
menor capacidade de absor¢io do potencial produtivo dos agricultores.

TABELA 1
Brasil: ocupados segundo agrupamento de atividades, area censitaria (rural) e
categoria de renda

(Em %)
Atividades N&o pobre Pobre Extremamente pobre Total
Culturas alimentares tradicionais 13,4 19,2 33,0 21,7
Outras culturas alimentares 1,2 12,1 17,8 9,8
Floricultura, citricultura e fruticultura 1,8 1,4 2,0 1,8
Culturas alimentares modernas 7,7 8,6 0,5 5.4
Pecudria bovina 11,7 10,3 6.8 9,7
Pecuéria de outros animais 7,7 7.3 8,1 7,7
Pecuaria 0,5 0,4 0,4 0,4
Agropecudria 4,4 4,7 4.6 4,5
Silvicultura 1,0 0,9 1.1 1,0
Pesca e aquicultura 0,1 1.2 1,9 1.0
Outras atividades da agropecuaria 3,2 41 3,4 3,5
Extracao mineral 0,3 0,6 0,2 0,3
IndUstria de transformacdo 0,1 10,7 6,2 50
Comércio 48 37 2,1 3,6
Servicos 18,9 14,9 0,7 11,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Buainain, Dedecca e Neder (2013).
Elaboracdo da autora.
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Atribuem-se ainda a outras duas varidveis parcelas significativas de contribuicio
como determinantes ou perpetuadores da pobreza rural: tamanho da propriedade
e situagao de inseguranca alimentar em que se encontram as familias rurais. Essas
varidveis estao fortemente relacionadas a dinimica produtiva e ao acesso a recursos
de produgao pelas unidades familiares mais pobres.

A concentragiao fundidria é, reconhecidamente, marca caracteristica da
distribuicio territorial brasileira desde os primérdios de nossa ocupacio. Em func¢io
disso, o debate sobre as formas de superacio da desigualdade no acesso a terra
enquanto capital, moradia e meio de produgio esteve sempre presente na discussio
sobre desenvolvimento social e econdmico brasileiro. Centrando a andlise na forma
com que se deu a distribui¢do de terras no nosso meio rural, nota-se a existéncia
de duas posicoes dicotdmicas sobre as possibilidades de atuacio ligadas & reforma

agrdria (RA).

De um lado, encontram-se setores que ressaltam a impossibilidade de novas
agoes de desapropriagoes devido a indisponibilidade de terras, aos altos valores de
desapropriagio, a baixa demanda real ou mesmo a avalia¢io de que os demandantes
por terra ndo possuiriam “vocagao agricola” e seriam, majoritariamente, habitantes
de centros urbanos. Essas premissas sao reforcadas ainda pela utilizacio de dados
sobre a precariedade dos assentamentos de RA jd constituidos como argumento
critico a atuagdo das instincias governamentais nestas localidades.

Do outro lado, estariam aqueles que destacam a dificuldade de acesso a terra dos
pequenos produtores como uma das principais razoes para o pior desenvolvimento
das dreas rurais e da manutenc¢io dos indices de pobreza no campo. Aliada a isso,
a falta de oportunidades de trabalho ocasionaria maior adesao a movimentos
migratérios para os centros urbanos, pressionando ainda mais a rede de servicos
publicos disponiveis nas grandes cidades. As constantes tensdes verificadas por
meio das estatisticas de conflitos fundidrios e a existéncia de terras improdutivas
no interior de latifindios também sao apontadas como questées que justificariam
a expansao de acoes de distribuicao de terras.

Apesar da clara dicotomia presente nas duas posicoes, é razodvel buscar um
locus de transigao entre os dois pontos. Nesse sentido, as seguintes premissas serdo
adotadas neste trabalho para discutir a relagao entre acesso a terra e pobreza rural:
i) a concentra¢do fundidria impacta negativamente as possibilidades de geragio de
renda dos mais pobres; 77) as agoes de RA vao além da distribui¢io de terra, pois a
alteragio da estrutura desigual dos recursos no meio rural demanda um conjunto
de acoes voltado para o publico-alvo dos programas de RA antes, durante e depois
do processo de assentamento; 7ii) os assentamentos existentes demandam agoes
imediatas visando a sua transformagio em espagos produtivos em que as familias
tenham acesso nio s6 a renda, mas aos servigos publicos bdsicos (dgua, esgoto,
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eletricidade, satide, educagao); e 7v) a definigio de “vocagao agricola” como requisito
para ser beneficidrio da RA ignora completamente a diversificacio cada vez mais
intensa que caracteriza o meio rural por meio da amplia¢io da pluriatividade e de
atividades nao agricolas.”

Os dados disponiveis sobre a estrutura fundidria brasileira, segundo o Censo
Agropecudrio 2006, indicam que a drea média dos estabelecimentos familiares
seria de 18,37 ha, enquanto a dos ndo familiares seria de 309,18 ha. Além da
grande diferenga entre as dreas médias dos estabelecimentos rurais, outra maneira
de observar a disparidade no acesso a terra é com base no indice de concentragio de
terra medido a partir do indice de Gini. Segundo Valadares ez a/. (2013), o indice
de concentracgio de terra no Brasil seria de 0,83, um valor considerado alto e
explicado em funcio da distribuicio desigual de terras.

No mesmo estudo, Valadares ez 4. (2013) apresentam uma estimativa de
demanda potencial por a¢oes de distribuicio de terras de 565 mil estabelecimentos
considerados precérios, ocupados por produtores sem drea, parceiros e arrendatarios,
segundo dados do censo de 2006 (IBGE, 2006). Os autores ressaltam ainda a
necessidade de somar a este nimero o total de acampados apontados pelo Instituto
Nacional de Colonizagio e Reforma Agréria (Incra) que, em 2014, era de 124 mil
familias, identificadas nominalmente a partir de batimentos com o Cadastro Unico
(Direito et al., 2015). Se considerarmos estes dados, a demanda potencial por terra
no pais poderia chegar a algo em torno de 689 mil familias.

Apesar da enorme disparidade existente na ocupac¢io do territério rural no
pais, algumas anilises, como a de Del Grossi (2012), defendem que o fato de
possuir menores dreas de cultivo de lavouras (17,7 milhoes de hectares) e pastagens
(36,4 milhoes de hectares) nao significa necessariamente que a agricultura familiar
(AF) nao venha contribuindo de maneira relevante para a produgio de alimentos no
pais. A participa¢ao das cadeias produtivas da AF no produto interno bruto (PIB)
brasileiro apresentava porcentagens préximas de 9%, segundo dados divulgados
pelo Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos
(DIEESE) e pelo Nucleo de Estudos Agrdrios e Desenvolvimento Rural do
Ministério do Desenvolvimento Agririo (NEAD/MDA) (Brasil, 2011), para o
periodo 1995-2005. A agricultura nao familiar, por sua vez, seria caracterizada
por contribuir com valores entre 18% e 20% do PIB no mesmo periodo. Outro
dado exaustivamente utilizado como argumento favordvel a viabilidade dos

2.Valadares et al (2013) fazem mengao ao fato de que a migragdo rural em direcao aos centros urbanos foi essencialmente
uma migracao de pobreza motivada, em muitos casos, pela expulsdo de pequenos produtores de suas terras nos
processos de expansao das grandes propriedades. Isso problematizaria a visao imediata de que um individuo que hoje
vive no meio urbano nao pode ser beneficiario da reforma agraria. Neste caso, os autores argumentam que a volta ao
meio rural seria como um “retorno para casa” de individuos que possuem uma trajetéria anterior de vida no meio rural.
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empreendimentos da AF estaria centrado na produgao nacional por tipo de alimento,
capaz de explicitar a importincia desse grupo na produgao e consumo nacionais.

A agricultura familiar produz 87% da producio nacional de mandioca, 70% da
produgio de feijao, 46% do milho, 38% do café (55% no tipo robusta ou conilon e
34% no tipo ardbica), 34% do arroz, 58% do leite (58% do leite de vaca e 67% no
leite de cabra), e possufa 59% do plantel de suinos, 50% das aves, 30% dos bovinos
e produzia 21% do trigo. A cultura com menor participagio da agricultura familiar
foi a soja (16%), um dos principais produtos da pauta de exportagio brasileira (Del
Grossi, 2012, p. 320).

Reforcando o exposto anteriormente, apesar de o valor bruto da producio
da AF apresentar resultados mais baixos, a tabela 2 sugere que ela poderia ser
considerada mais intensiva por unidade de 4rea e seria responsdvel por uma média
maior de pessoas ocupadas em relagio a agricultura nio familiar. Enquanto a AF
produziria R$ 680/ha com ocupagao média de quinze pessoas a cada 100 ha, a ndo
familiar produziria R$ 432/ha e ocuparia 1,7 pessoa a cada 100 ha.

TABELA 2
Brasil: valor da producao, pessoal ocupado e intensidade dos estabelecimentos
agropecuarios segundo a categoria familiar (2006)

Classificacio Val\or_ % Pessoasl oEupadas % Valor por area Pessoas por area
(R$ bilhdes) (milhdes) (R$/ha) (pessoas/100 ha)

Familiar 54 33 12,3 74 680 15,4

N&o familiar 109 67 42 26 432 1,7

Total 164 100 16,6 100 491 5.0

Fonte: Del Grossi (2012).
Elaboracdo da autora.

Além disso, existe ainda uma forte correlagao entre propriedades que possuem
dreas pequenas e a propor¢ao de dependéncia de seus moradores em relagao ao
que produzem em suas terras e, por consequéncia, maior vulnerabilidade da
situagdo de seguranca alimentar de seus membros em fungio da prevaléncia de
condigoes climdticas adversas, necessidades financeiras nio previstas, entre outras
ocorréncias. A concentragio de pessoal ocupado na produgio para o autoconsumo
(18,5%) como atividade principal nos domicilios extremamente pobres indica a
importincia do autoconsumo para garantir a seguranga alimentar dessas familias.
Dados indicam que:

do total de domicilios pobres rurais com terra em 2009 (526.540) mais de 90%
(476.764) tinham algum tipo de producio voltada para o autoconsumo. Destes,
83% consomem no domicilio até a metade da prépria produgio, enquanto que
os restantes 17% consomem mais da metade. Este perfil é bastante semelhante para os
domicilios pobres extremos. Sio, portanto, 190 mil domicilios rurais pobres e pobres
extremos utilizando mais da metade da sua produgio voltada para o autoconsumo.
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Este trago revela que nio se pode desprezar a importincia estratégica da produgio
prépria para a sobrevivéncia das familias pobres com base no argumento de que os
estabelecimentos nao sio economicamente vidveis. Ainda nestes casos a producgao
prépria é importante fonte de alimentagio e por isto deve ser objeto de politicas
canalizadas para elevd-la (Buainain, Dedecca e Neder, 2013, p. 507).

As questdes apresentadas complexificam ainda mais a discussdo sobre as causas
da pobreza rural e nos levam a considerar a fragilidade de argumentos que tentem
explicar a pobreza rural apontando unicamente razdes como falta de produgao ou
baixa produtividade.

Investimentos em politicas de apoio ao aumento da producio, melhoria
da distribui¢ao de recursos produtivos, da qualidade dos produtos e estratégias
de agregacio de valor podem ter como consequéncia direta o aprimoramento
das condi¢oes de alimentagao das familias agricolas, mas ndo necessariamente
equacionam os deficit de escoamento e canais de comercializagdo para a produgao

da AF.

As Estatisticas do Meio Rural 2010-2011 divulgadas pelo DIEESE e pelo
NEAD/MDA (Brasil, 2011) indicam que a produgao da AF brasileira seria,
majoritariamente, comprada por intermedidrios particulares (41% do total de
compras), seguidos da venda direta aos consumidores (27,5%) e da compra
por empresas (21,2%). E possivel identificar diferencas regionais significativas
na venda dessa producio: por exemplo, a regido Sul estd melhor inserida no
mercado ao vender metade de sua produgao para empresas. Em geral, essas compras
indicam maior grau de estabilidade nas transa¢oes de compra e venda de produtos
e também podem ser interpretadas como advindas de empreendimentos com maior
capacidade de atender as demandas do mercado formal como padrées sanitdrios,
escala, periodicidade e qualidade da produgao. O segundo maior comprador da
AF na regiao Sul é composto pelas cooperativas e reforca diversas anélises sobre
a trajetdria de organizagio social reconhecida na regido. A regiao Centro-Oeste
também apresenta sua porcentagem mais alta de vendas para empresas, 39,9%,
seguidas da venda direta aos consumidores, com 29,4%.

As regides Norte e Nordeste apresentam perfis similares de vendas para
intermedidrios seguidas das compras por consumidores diretos. Destaca-se aqui
o valor percentual de 17,5% das vendas para empresas da producio do Norte em
contraposi¢do aos 5,3% do Nordeste, ¢ também a diferenca, embora pequena,
encontrada nas compras de cooperativas, prevalecendo uma porcentagem maior
de vendas na regido Norte (3,7%) sobre o Nordeste (1%).

Por dltimo, a regido Sudeste acompanha a tendéncia nacional de distribuicao
das compras por intermedidrios (34,8%) e de venda direta ao consumidor (24,8%),
seguidas, entretanto, de perto pelas vendas realizadas para empresas (21,5%). Outro
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dado relevante ¢ que as compras efetuadas pelo governo apresentam proporgoes
abaixo de 1% nas demais regioes do pais, com exce¢io do Sudeste, com venda de
1,2% de sua produgio para canais de comercializagao publicos.?

Nao ¢ possivel desconsiderar na andlise sobre os determinantes da pobreza
rural a situagio social e econémica que caracteriza os assalariados rurais agricolas
e nao agricolas. Os assalariados rurais perfazem 16,1 milhées da populagao
economicamente ativa (PEA) rural, 17% da PEA total (92,6 milhées) e estio
distribuidos em atividades agricolas (11,2 milhoes de pessoas) e nao agricolas
(4,9 milhées de pessoas). A situagio laboral desses trabalhadores é marcada pela
precariedade nas condi¢ées de trabalho, por baixos rendimentos, baixos graus de
formalizagio e submissio a jornadas de trabalho extensas e extenuantes.

Segundo Balsadi (2012), em 2009, 45% dos assalariados dedicados a atividades
agricolas trabalhavam mais de 45 horas semanais. Acompanhando a tendéncia de
desigualdade de género encontrada no restante do mercado de trabalho, os saldrios
apresentavam fortes disparidades entre mulheres ¢ homens. As assalariadas rurais
agricolas recebiam entre 60% e 75% do saldrio dos homens no desempenho das
mesmas atividades e representavam de 10% a 15% do total de empregados rurais
agricolas. Em relagio aos assalariados rurais nao agricolas, Balsadi (2012) explicita
a manutengao dos servicos domésticos como uma das principais atividades dessas
trabalhadoras (15,9% do total de ocupados), atividade majoritariamente caracterizada
pela presenca de mulheres, com baixos niveis de formalizacio e menores rendimentos.

Como ¢ de se supor, a situagao dos assalariados pobres é ainda pior. Entre os
8,1 milhoes de assalariados rurais identificados por Balsadi (2012), 38% (3,1 milhoes)
estariam na pobreza, distribuidos majoritariamente em atividades agricolas (68%).
A distribui¢do entre atividades agricolas e nio agricolas apresentaria valores mais
igualitdrios entre os assalariados rurais nao pobres: 2,54 milhoes no primeiro
grupo e 2,46 milhoes no segundo. Além disso, varidveis como renda, sexo, tipo de
atividade e formalizagao ou nao dos assalariados influenciam significativamente o
valor médio dos saldrios mensais.

2.2 Composicao dos rendimentos

Outro fator recorrentemente apresentado nos estudos sobre pobreza estd relacionado
a composicio dos rendimentos das familias mais pobres. Em alguns casos, a
diminuigio proporcional da participacio da renda do trabalho ¢ apontada como
elemento que fragiliza a superacio da pobreza, ao tornar a renda per capita das
familias dependente de transferéncias governamentais. Em contrapartida, sao
frequentes também argumentos que mostram os efeitos favordveis obtidos a

3. Considerando resultados do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e do Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (PNAE) até 2009.
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partir das acoes de distribuigao de renda sobre a dindmica local e sobre a realidade
financeira das familias mais pobres.

Considerando inicialmente apenas o aspecto quantitativo, é possivel identificar
o aumento da participagio das rendas provenientes de outras fontes* e aposentadorias
para os domicilios com renda de até um quarto do saldrio minimo (SM) quando
comparados os dados de 2004 e 2014. Em 2004, estas fontes respondiam por
27,2% da composicio da renda e, em 2014, sua participagao subiu para 44,3%
do rendimento total (IBGE, 2015). Também ¢ possivel perceber a mudanca na
composi¢ao da renda do grupo entre um quarto e meio SM: embora em menor
intensidade, a renda oriunda do trabalho perfazia 75,3% em 2004 e caiu para 70%
em 2014. A composigao do rendimento do total de domicilios manteve um padrao
de distribuicio similar entre as fontes de renda conforme pode ser visto no gréfico 1.

GRAFICO 1

Composicao dos rendimentos domiciliares segundo renda e sua fonte (2004 e 2014)
(Em %)

1A -2004 1B-2014

1/4SM  1/2a1/4SM  Populagdo 1/4SM  1/2a1/4SM Populagao
total total

M Trabalho M Aposentadoria Outros H Trabalho M Aposentadoria Outros

Fonte: IBGE (2015).

Gori (2012) traz em seu texto Distribuigio de rendimentos e qualidade de vida
dos domicilios rurais brasileiros dados de 2003 a 2009 que, em fun¢io da diferenga

4. 0 rendimento mensal de outras fontes compreende: j) rendimento mensal, no més de referéncia, normalmente recebido
de jubilacdo, reforma ou aposentadoria paga por instituto de previdéncia (federal, estadual ou municipal, inclusive
Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural — Funrural) ou pelo governo federal; /i) complementagdo ou suplementagdo
de aposentadoria paga por entidade seguradora ou decorrente de participagao em fundo de penséo; /i) penséo paga por
instituto de previdéncia (federal, estadual ou municipal), governo federal, caixa de assisténcia social, entidade seguradora
ou fundo de pensdo, na qualidade de beneficiaria de outra pessoa; iv) pensdo alimenticia, espontanea ou judicial, ou abono
de permanéncia em servico; v) aluguel, inclusive sublocacéo e arrendamento de moveis, iméveis, maquinas, equipamentos,
animais etc.; vj) doagdo ou mesada proveniente de pessoa nao moradora na unidade domiciliar; vii) programa oficial
de auxilio educacional (como o Bolsa Escola) ou social (Renda Minima, Bolsa Familia, Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil — Petj, Beneficio de Prestacdo Continuada da Lei Orgdnica da Assisténcia Social — BPC/LOAS e outros); e
viii) rendimento médio mensal, no més de referéncia, proveniente de aplicacdo financeira (juros de papel de renda fixa
e de caderneta de poupanca, dividendos etc.), parceria etc. (IBGE, 2015, p. 71).
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temporal, nao servem como pardmetro imediato de comparac¢io com os dados de
2014 divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), mas
apresentam algumas indicagoes interessantes para subsidiar a discussao sobre as
formas de composi¢ao da renda dos mais pobres no campo. Primeiramente, o autor
expoe as diferengas entre rendimentos urbanos e rurais, sem recorte de renda, entre
2003 € 2009. E possivel observar que, em 2009, houve queda na renda do trabalho
em ambas as situa¢des acompanhada de aumento na proporgao de aposentadorias,
pensoes e transferéncias de renda.

GRAFICO 2

Brasil: rendimento per capita de fontes regulares de rendimento e situacao do

domicilio (2003 e 2009)

(Em %)
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Fonte: Gori (2012) e Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF)/IBGE.
Elaboracdo da autora.
Obs.: Valores de janeiro de 2009 (com base no Indice Nacional de Precos ao Consumidor — INPC).

A compreensio de como ocorreram essas flutuagoes entre os domicilios pobres
rurais e urbanos permite identificar se a renda nestes casos acompanha a tendéncia
geral observada nos dados apresentados. Ainda fazendo uso dos dados de Gori
(2012), seria possivel destacar que a propor¢ao da renda oriunda do trabalho de
pobres e nao pobres acompanhou o movimento descendente jd observado para o
cendrio geral, com uma queda mais acentuada quando considerado o rendimento
dos pobres rurais. Entretanto, houve crescimento do valor da renda do trabalho
em ndameros absolutos. A valorizagao do rendimento per capita tanto no urbano
quanto no rural estaria relacionada com a valoriza¢ao do SM e o aumento da
formalizacio, por exemplo. E importante ressaltar que a diminuicio da proporcao
de participagio na composi¢ao total ndo quer dizer que os ganhos absolutos
resultantes dessas fontes tenham caido.
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Considerando apenas os valores percentuais, em 2009, o rendimento dos
mais pobres rurais era constituido 61% pela renda do trabalho, seguido de
32% de recursos de aposentadorias, pensoes e transferéncias. Para os domicilios
pobres urbanos, eram observados os seguintes valores: 65% de trabalho e 24% de
transferéncias, aposentadorias e pensoes.

GRAFICO 3

Brasil: composicdo da renda per capita domiciliar segundo fonte de rendimento,
condicao de pobreza e situacdo do domicilio (2003 e 2009)

(Em %)
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Fonte: POF/IBGE.
Elaboracdo: Gori (2012).
Obs.: Valores de janeiro de 2009 (com base no INPC).

A renda advinda de transferéncias, aposentadorias e pensoes foi a que mais
cresceu, devido, principalmente, & expansdo da cobertura dos programas de
transferéncias governamentais, como Bolsa Familia, BPC e beneficios previdencidrios.
Estimativas da FAO (2016) afirmam que o fortalecimento do mercado de trabalho
e a expansio da rede de protecio social explicariam 80% da redugio verificada
na desigualdade brasileira de 2003 a 2013. Observando a evolugio do indice de
Gini, o relatério afirma que 41% da melhora poderia ser atribuida aos rendimentos
oriundos do trabalho e 39% a outros rendimentos. Especificamente, a expansao do
Programa Bolsa Familia e do BPC estaria entre os principais determinantes para
a reducio da desigualdade verificada ap6s 2003 (Osorio ez al., 2011). Hoffman
(2013) estima que a contribuigao dos dois programas teria sido de 15% a 20% na
redugio da desigualdade de 2001 a 2011.

A apresentacio de dados sobre 0 aumento do peso percentual dos recursos de
transferéncias monetdrias sobre a composicao do rendimento dos mais pobres nao
significa necessariamente que os individuos de baixa renda que vivem no campo
estejam deixando de ocupar postos de trabalho. Observando o publico-alvo do
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Programa Bolsa Familia, estudos como os de Oliveira e Soares (2013) e Hoffman
(2013) defendem nao existir embasamento estatistico para afirmar a existéncia do
que se convencionou chamar de maneira depreciativa de “efeito preguica” entre os
beneficidrios do programa. Gori (2012) e Lavinas e Cobo (2012) sugerem ainda
que os dados especificos sobre ocupa¢io do meio rural também nao teriam sido
afetados pela ampliacio de fontes alternativas a renda do trabalho.

Portanto, sob quaisquer argumentos, as transferéncias de renda compensatérias nao
parecem associadas a dindmicas de saida do mercado de trabalho ou desincentivo a
atividade laboral do seu publico-alvo, os mais desassistidos, levando a uma retragio
do nivel de atividade e de ocupacio da populagio rural. Pelo contrério, em fases de
crescimento econdmico, com geragio de oportunidades mediante maior oferta
de emprego, dispor de uma renda minima provavelmente contribui para fomentar
um sem ntéimero de atividades entre aqueles cujas dotagoes sio escassas, seja em terra,
capital humano, qualificagdo etc. (Lavinas e Cobo, 2012, p. 382).

A conclusio,  priori, de que a expansao das agoes de transferéncias de renda
para as familias com maior vulnerabilidade seria um causador da pobreza merece
ser melhor discutida. Incorrendo nos riscos cabiveis a toda simplificagao, seria
possivel entender a ampliacio dos gastos com politicas de distribuicao de renda,
de forma mais ampla, a partir de duas perspectivas.

Na primeira, a manutengo ad infinitum dos gastos publicos com politicas
sociais ¢ entendida como uma impossibilidade fiscal. Nao seria factivel para o
Estado manter determinado padrao de gastos com transferéncias de renda durante
longos periodos. O cerne desta posigao reside no argumento de que os resultados
positivos observados nas tltimas décadas teriam sido conseguidos s custas da receita
estatal e que, em momentos de corte de gastos, a artificialidade dos indicadores de
redugao da pobreza seria evidenciada, em especial, por meio do retorno das pessoas
a situagao de pobreza ou extrema pobreza em que se encontravam anteriormente
por nio terem conseguido a emancipagio capaz de garantir seu sustento pela
via do trabalho.

Uma segunda possibilidade seria compreender a amplia¢io do gasto com
distribui¢ao de renda como desconcentragao de investimentos capaz nao sé
de impactar a situagio financeira imediata das pessoas atendidas mas também de
fomentar dinimicas locais positivas baseadas na maior circulagao de ativos. Reflexos
disso seriam a dinamiza¢ao de pequenos negdcios, o maior acesso a bens de consumo,
a melhoria nas condigoes de alimentacio da populagio, entre outros.

Obviamente, entre essas duas visoes, existem nuances e zonas de encontro e
correlacoes de for¢a que nao podem ser desconsideradas. O entendimento de qual
papel tem sido ou pode ser exercido pelas transferéncias de renda nao deveria ser
tomado como uma questao de fé sob nenhuma hipétese.
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Para ilustrar melhor a complexidade assumida pela questio, utilizaremos
como ponto de partida apenas o Programa Bolsa Familia. Existem inimeros
estudos sobre os seus impactos na redugio da pobreza dedicados a andlise de
temas, como o efeito multiplicador do beneficio do Programa Bolsa Familia na
economia local aliado ao baixo custo do investimento que o programa possui
comparado ao PIB do pais (Neri, Vaz e Souza, 2013); e os impactos positivos nos
indicadores infantis de saide e educagio em fun¢io do acompanhamento de suas
condicionalidades (Craveiro e Ximenes, 2013; Jannuzzi e Pinto, 2013; Rasella ez a/.,
2013) e do alto grau de focalizacio no publico-alvo (Paiva, Falcao e Bartholo, 2014).
Em contrapartida, hd os que defendam que o Bolsa Familia estimularia uma série
de comportamentos “irresponsdveis” pela populagao pobre: diminuiria a procura
por trabalho, aumentaria a natalidade, ampliaria o grau de dependéncia dos mais
pobres em rela¢io ao Estado e poderia, inclusive, ser utilizado como moeda de
troca em barganhas eleitorais.®

Quando sao consideradas as estatisticas sobre o perfil da populacio mais
pobre, nio se sustentam mitos como a existéncia de maior predisposi¢ao a ter
filhos entre este grupo em busca de beneficios de R$ 35 mensais por crianga® ou
a prevaléncia da desocupagio entre beneficidrios de programas sociais ou, ainda,
de que os recursos dos beneficios sociais nao seriam gastos com demandas bésicas
da familia. O ntimero de filhos por mulher caiu em todas as classes sociais e
aquelas de menor renda apresentam taxas muito préximas das demais mulheres
(Alves e Cavenaghi, 2013). A maioria dos beneficidrios do Bolsa Familia em idade
ativa trabalha (70%) e os recursos do programa sio predominantemente geridos
por mulheres e direcionados para a aquisi¢ao de itens de alimentagio e outros
relacionados 2 rotina escolar das criancas (Jannuzzi e Pinto, 2013).

A consideragao das intimeras fontes de andlises sobre os efeitos positivos do
Bolsa Familia coloca em xeque a pertinéncia de assumir uma posigao unidirecional
sobre o papel das transferéncias de renda e o sentido ou nio de sua existéncia. Este
trabalho faz parte dos estudos que corroboram a existéncia de potencialidades
de emancipa¢io proporcionadas por essas transferéncias em contraposi¢ao aos
que creem em seu cardter de dependéncia. Partir desse referencial s6 ¢ possivel se
algumas premissas forem assumidas, entre elas, a de que nao existem diferengas
entre o comportamento dos pobres e nio pobres em relagio as possibilidades de
pensarem estrategicamente e tomarem decisoes a partir dai. S é possivel supor que
os mais pobres sejam “mais propensos 4 mentira’ motivados por sua escassez de
recursos se norteamos nossa visao sobre este grupo nos baseando em estereétipos e

5. Esses argumentos sdo expostos e problematizados por Bichir (2010).

6. Valor do Beneficio Variavel recebido pelas familias com criangas e jovens até 15 anos limitado a cinco beneficios por
familia. Disponivel em: <https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral>.
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preconceitos sobre a culpa ou a responsabilidade que eles teriam sobre sua prépria
condi¢do de pobreza.

2.3 Acesso a politicas e indicadores de bem-estar social

A impossibilidade de compreender a pobreza apenas enquanto fend6meno monetirio,
sem levar em consideragdes aspectos bdsicos das condi¢oes de vida da populagao
do campo, requer a observagao das trajetdrias de acesso as politicas e os indicadores
de bem-estar social e qualidade de vida da populagao. Ao nos depararmos com os
indicadores sociais do meio rural e, em especial, dos pobres rurais, a importincia
da abordagem multidimensional para uma compreensio mais acurada da pobreza
torna-se indiscutivel.

A ampliagao da renda oriunda das diferentes formas assumidas pelo trabalho
no campo nio ¢ suficiente para garantir que niveis aceitdveis de bem-estar sejam
encontrados no meio rural. O aumento das rendas médias familiares por meio do
acesso a politicas de transferéncia de renda governamentais também nio ¢ suficiente
para suprir as demandas por condi¢oes dignas de sobrevivéncia da populagio rural.
As altas porcentagens de domicilios sem acesso a dgua de qualidade, sem opg¢oes
adequadas de saneamento ou destinagio de residuos solidos e a disparidade gritante
dos dados educacionais e de satide entre campo e cidade configuram uma das mais
dificeis faces da pobreza rural: o reconhecimento de que, apesar dos avangos, o
meio rural brasileiro demanda ainda acoes especificas de ampliacao de politicas
em curso ou de criagio de alternativas capazes de garantir melhores condigoes de
vida para as proximas geragoes.

Os indicadores educacionais s3o recorrentemente apresentados como fatores
de perpetuagio da pobreza no campo quando consideramos o histérico de pior
desempenho do meio rural em comparagio ao urbano. Furtado e Souza (2012), a
partir de dados da PNAD de 2008, exemplificam as piores condi¢des educacionais
da populagio rural em relagio a populagio urbana e demonstram as enormes
disparidades que existem no que se refere ao niimero de anos de estudo das
populacoes urbanas e rurais. Enquanto 24% da populagao rural era caracterizada
como sem instrucio e com menos de um ano de instru¢do, a porcentagem urbana
cafa para 9%; 18,5% da populagio rural tinha de um a trés anos de instrucio e,
da urbana, 8,4%; 30,5% tinha de trés a sete anos e, da popula¢io urbana, 22,5%;
25% tinha de oito a catorze anos de estudo e 51%, da urbana; e apenas 1,6% da
populagao rural tinha mais de quinze anos versus 9% da populagio urbana. Além
disso, as taxas de analfabetismo rural sio maiores do que as urbanas em todo
territério nacional, com maiores ou menores variagdes dependendo da regido.
O censo de 2010 (IBGE, 2011) indicava que 19% das pessoas com 5 anos ou mais
que viviam em domicilios rurais eram considerados nao alfabetizados, enquanto
7% dos moradores de domicilios urbanos encontravam-se na mesma situagao.
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Aspectos multidimensionais da pobreza rural surgem de maneira bastante
evidente ao observarmos as disparidades no acesso aos servigos ptblicos de
infraestrutura bésica entre a populagio pobre rural e urbana. A andlise de Lavinas
e Cobo (2012) chama a atencio para o fato de que, apesar da inegével melhoria
dos indicadores de bem-estar da populacio pobre, as variagdes no acesso a servicos
bésicos ndo podem ser desconsideradas em ag¢oes governamentais pautadas em
critérios multidimensionais para o enfrentamento da pobreza.

Além de diferencas nas condigoes sociais e econdmicas de suas populagoes, as
diferentes regides do pais possuem especificidades que precisam ser consideradas no
diagnéstico dos determinantes da pobreza de certo territério ou publico. Questoes
climdticas, diferencas entre biomas, propor¢io de territérios economicamente
dinimicos e estagnados; tamanho do territorio, densidade populacional e dificuldades
de acesso; acesso a recursos naturais; conflitos fundidrios; pertencimento a grupos
populacionais especificos como povos e comunidades tradicionais; proximidade
ou nio a centros de escoamento de produgao; chegada ou nio de politicas publicas
especificas, entre outras varidveis, podem reforgar barreiras capazes de dificultar o
desenvolvimento de agoes de redugao da pobreza em determinadas regioes.

Vale ressaltar a necessidade de que todas, ou pelo menos grande parte dessas
dimensoes, sejam levadas em consideragio na elaboragio de diagndsticos e propostas
de politicas de desenvolvimento rural e social que visem alterar o quadro de
desigualdade observado no campo brasileiro.

3 PERFIL DA POPULACAO RURAL DE BAIXA RENDA COM BASE EM REGISTROS
ADMINISTRATIVOS GOVERNAMENTAIS

Nesta se¢do, serdo apresentadas as principais caracteristicas da populagio definida
na andlise como Base Geral Rural ou populagao rural de baixa renda, conforme
detalhado na se¢ao metodoldgica, que conta com a identificagio nominal de 14,5
milhoes de individuos distribuidos em 3,8 milhées de familias. Vale lembrar que
os critérios de composicio da base foram: 7) estar inscrito no Cadastro Unico tanto
em 2011 quanto em 2015; 77) estar identificado como publico da AF (possuir
Declaragio de Aptidio ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar — DAP), ou da RA (identificagio no Sistema de Informagées de Projetos
de Reforma Agréria — Sipra); ou 777) ter recebido alguma das politicas que fizeram
parte do eixo de inclusio produtiva rural (IPR) do Brasil sem Miséria. Como foi
utilizada a referéncia do Cadastro Unico, os valores da renda das familias inscritas
variam até meio SM per capita e sao distribuidos entre as seguintes faixas de renda:
extrema pobreza (até R$ 70/R$ 77); pobreza (entre R$ 70/R$ 77 e R$ 140/R$ 154)
e acima da pobreza (renda acima de R$ 140/R$ 154 até meio SM).
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3.1 Distribuicao por tipo de publico e localizacdo geografica
E possivel observar pela distribuigio por publico que o grupo definido como AF
prevalece numericamente sobre os demais, com 10,8 milhées de individuos (74%),
seguido pelos beneficidrios das politicas de IPR — isto ¢, individuos que acessaram
uma das politicas que compuseram a rota de inclusio produtiva do programa Brasil
sem Miséria —, com 1,9 milhao de pessoas, e, por tltimo, apresentando uma pequena
diferenca em relagdo ao grupo anterior, encontram-se os assentados da RA, com
1,8 milhao de individuos. A média de 3,9 pessoas por domicilio para a soma dos
trés ptblicos segue a mesma tendéncia da composicao média da populagao rural,
de 3,8 membros (IBGE, 2011). Entre os ptblicos, os assentados apresentam um
nimero levemente superior aos demais grupos que compdem a Base Geral Rural.

TABELA 3
Numero de familias e pessoas e média por domicilio segundo o tipo de publico (2015)
Pdblico Familias' Pessoas em familias (todos os membros) Média de pessoas por domicilio
AF 2.845.261 10.818.282 3,9
RA 462.156 1.820.220 4,2
IPR 544.160 1.904.434 3,7
Total 3.851.577 14.542.936 3,9

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Nota: ' Refere-se aos responsaveis pela unidade familiar.

Os resultados de distribuigio entre os trés pablicos confirmam uma tendéncia
esperada em fungio da abrangéncia legal e operacional do publico da AF sobre as outras
categorias que torna a base da DAP maior que as demais. Em dezembro de 2015,
constavam na DAP 5,7 milhoes de unidades produtivas identificadas (familias), enquanto
o Sipra continha informagées sobre 1,4 milhao de estabelecimentos de RA (familias).

Observando a distribuigio regional da populacio rural de baixa renda, nota-se
que a regiao Nordeste concentra a maior parte do publico rural total (65%) e
do publico da AF (67%), enquanto o publico da RA apresenta maior dispersao
entre as regies Norte (44%) e Nordeste (39,8%), com leve prevaléncia na regiao
Norte do pais, apresentando também maior porcentagem na regiio Centro-Oeste
(8,2%). E, por tltimo, o publico identificado como de IPR estaria majoritariamente
concentrado na regido Nordeste (76%).

Detalhando a dispersao dos publicos pelos estados brasileiros, identificamos
as seis Unidades Federativas (UFs) com maior concentra¢io de familias rurais de
baixa renda, que seriam, respectivamente: Bahia (15,6%); Ceard (12,5%); Maranhio
(9,5%), Pernambuco (8,6%); Pard (7,4%) e Minas Gerais (6,7%). Juntos, estes
seis estados concentram mais de 60% do publico rural de baixa renda, conforme
os critérios adotados na pesquisa.
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TABELA 4

Brasil: distribuicido de pessoas por UFs e Grandes Regides segundo o tipo de

publico (2015)

AF RA IPR Total
Regido geogréfica Numero de % Namero de % Numero de % Nimerode
pessoas pessoas pessoas pessoas

Brasil 10.818.282 100,00  1.820.220 100,00  1.904.434 100,00  14.542.936 100,00
Norte 1.079.399 9,98 806.444 44,30 223580 11,74 2.109.423 14,50
Acre 61348 0,57 68.502 376 5612 029 135462 0,93
Amazonas 294609 2,72 124013 6381 55208 2,90 473.830 3,26
Amapé 29503 0,27 26395 145 2085 0,11 57.983 0,40
Paré 481974 446 474369 26,06 123762 650  1.080.105 7,43
Rondonia 90.054 0,83 37.255 2,05 12751 0,67 140.060 0,96
Roraima 30.766 0,28 25147 1,38 2745 0,14 58.658 0,40
Tocantins 91.145 0,84 50763 2,79 2147 1,12 163.325 1,12
Nordeste 7.286.550 67,35 725174 39,84  1.452.924 7629  9.464.648 65,08
Alagoas 293533 2,71 28849 1558 105568 554 427.950 2,94
Bahia 1670185 1544 93.994 516 510.982 2683 2.275.161 15,64
Ceard 1592.610 14,72 67.898 3,73 153.174 804  1.813.682 12,47
Maranho 1.040.608 9,62 279.029 1533 67.278 353  1.386.915 9,54
Paraiba 595.766 5,51 36.151 1,99 77270 4,06 709.187 4,88
Pernambuco 873313 8,07 74894 411 305557 16,04  1.253.764 8,62
Piaui 707.025 6,54 68379 376 102148 536 877.552 6,03
Rio Grande do Norte ~ 308.714 2,85 50902 2,80 84.144 442 443760 3,05
Sergipe 2047% 1,89 25078 138 46.803 2,46 276.677 1,90
Sudeste 1.526.138 14,11 75.060 4,12 137.456 7,22 1.738.654 11,9
Espirito Santo 121.08 1,12 9.128 0,50 5238 028 135394 0,93
Minas Gerais 825390 7,63 34656 1,90 108219 568 968.265 6,66
Rio de Janeiro 196.869 1,82 5817 032 5645 030 208331 1,43
S0 Paulo 382851 3,54 25459 1,40 18354 0,96 426.664 2,93
sul 638.261 5,90 64.123 3,52 53.492 2,81 755.876 5,20
Paran4 229140 2,12 33.661 1,85 36.591 1,92 299.392 2,06
Rio Grande do Sul 299957 2,77 20.061 1,10 9563 0,50 329.581 2,27
Santa Catarina 109.164 1,01 10401 0,57 7338 039 126.903 0,87
Centro-Oeste 287.934 2,66 149.419 821 36.982 1,94 474335 3,26
Distrito Federal 36.343 0,34 2977 016 2049 0,11 41369 0,28
Goids 124368 1,15 34992 192 15217 0,80 174577 1,20
Mato Grosso do Sul 48158 0,45 37483 2,06 10658 0,56 96.299 0,66
Mato Grosso 79065 0,73 73.967 4,06 9.058 048 162.090 1,11

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
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Apesar do predominio de algumas UFs na propor¢io de pessoas de baixa
renda no meio rural, é possivel identificar diferengas na distribuicao estadual por
tipo de publico, conforme explicitado na tabela 5.

TABELA 5
Brasil: UFs com maior concentracdo de pessoas segundo o tipo de publico (2015)
AF RA IPR Total
Posicao
UF % UF % UF % UF %

12 Bahia 15,44 Para 26,06 Bahia 26,83 Bahia 15,64
2 Ceard 14,72 Maranhéo 15,33 Pernambuco 16,04 Ceara 12,47
3 Maranhao 9,62 Amazonia 6,81 Ceard 8,04 Maranhao 9,54
42 Pernambuco 8,07 Bahia 5,16 Para 6,50 Pernambuco 8,62
52 Minas Gerais 7,63 Pernambuco 4,11 Minas Gerais 5,68 Para 7,43
62 Piaui 6,54 Mato Grosso 4,06 Alagoas 5,54 Minas Gerais 6,66
Total 62,02 61,55 68,64 60,36

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

A distribui¢io proporcional dos individuos classificados como AF entre os
estados estd muito préxima da distribui¢ao do publico total, a dnica diferenga é
o aparecimento do Piaui, e ndo mais do Pard, como parte das seis primeiras UFs.
O publico definido como IPR também guarda convergéncia com a distribuicao
total, exceto pela ordem das UFs e pela entrada de Alagoas e saida do Maranhao
como uma das seis UFs. A distribui¢ao dos pobres rurais classificados como
assentados (RA), por sua vez, apresenta claras diferengas em relagao as demais. Neste
caso, altera-se nao apenas a ordem, mas também as UFs com maior concentragao
de individuos de baixa renda. A distribui¢ao do publico de assentados da RA
organiza-se da seguinte maneira: Pard, Maranhao, Amazonas, Bahia, Pernambuco
e Mato Grosso. De maneira geral, é possivel alegar que esses resultados seguem a
tendéncia de distribui¢ao territorial desses diferentes publicos pelo pais, conforme
indica o mapa 1.



Quem Sao os Pobres Rurais: dimensdes e perpetuadores da desigualdade no campo 75

MAPA 1

Brasil: numero de familias segundo tipo de publico (2015)
1A - Total 1B - AF
0-81 0-100
82-278 101 - 200

279 - 856 201 - 500

857 - 18.680 Mais de 501
1C-RA 1D - IPR
0-10 0-10
11-50 11-50
51-100 51-100
Mais de 101 Mais de 101

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: Classes obtidas por meio do método de quantis, quatro grupos totalizando 25% dos municipios em cada grupo.

3.2 Distribuicao por faixa etaria, sexo e raca

A proporgao de mulheres e homens na popula¢io rural de baixa renda apresenta
valores semelhantes a distribuicao total da populagio brasileira, em que é possivel
perceber uma disposi¢ao bastante similar entre os dois sexos, apesar do leve
predominio da porcentagem de mulheres no total da populagio. Estas representam
51% do total da popula¢io brasileira, menos da metade (47%) da populacio
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rural e 52% do total de mulheres rurais de baixa renda.” A excegao ocorre entre
as assentadas e os assentados da RA, em que a participagio masculina ¢ levemente
superior a feminina, como exposto na tabela 6.

TABELA 6
Distribuicao de pessoas segundo sexo e tipo de publico (2015)
Masculino Feminino Total
Tipo de publico
Ntmero de pessoas % NUmero de pessoas % Numero de pessoas %

AF 5.124.820 47,37 5.693.462 52,63 10.818.282 100
RA 918.172 50,44 902.048 49,56 1.820.220 100
IPR 906.295 47,59 998.139 52,41 1.904.434 100
Total 6.949.287 47,78 7.593.649 52,22 14.542.936 100

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Segundo dados do censo de 2010, a populagio brasileira é formada por
50,1% de mulheres e homens negros (somados pretos e pardos). No meio rural,
essa proporgio sobe para 61% da populagdo e a porcentagem de negras e negros
constituindo a populagao rural de baixa renda alcanca 78% do total. Esse dado nao
pode e ndo deve ser naturalizado. Apesar de a distribuigio racial observada entre o
publico de baixa renda rural acompanhar a tendéncia de prevaléncia proporcional
da populacio negra sobre as demais, os saltos da participagio de negras e negros
observados no total da populagio, na populagio rural e 0 aumento significativo do
valor percentual de negros entre a populagio rural pobre demonstram, de maneira
inquestiondvel, o impacto da sobreposi¢ao de desigualdades quando consideradas as
relagdes entre as clivagens de raga/cor/etnia e renda (Hasenbalg, 2005; Fraser, 2001).

Dados de renda média da populagao brasileira apresentados pelo censo de 2010
jd explicitavam o abismo racial que marca nossas relacoes de desigualdade. Enquanto
os rendimentos médios mensais de brancos apresentam valores de R$ 1.538, os
valores auferidos da populagao negra perfaziam cerca de metade desse valor: entre a
populagio preta, a renda média mensal era de R$ 834, ¢ entre a parda, de R$ 845.
Esses dados revelam as formas por meio das quais o racismo refor¢a as condigoes de
exclusdo da populacio com base em critérios raciais, relegando a populagao negra
as oportunidades de trabalho com piores remuneragoes, menores possibilidades de
ascensdo social e maior precariedade e ampliando significativamente as possibilidades
de que esses grupos estejam em situacao de pobreza e extrema pobreza.

O Relatério das Desigualdades de Raga, Género ¢ Classe (Ledo et al., 2017),
elaborado com base nos resultados das PNADs de 2011 a 2015, expoe dados sobre
a concentracio da populacio negra entre os menores niveis de rendimento que

7. As mulheres perfazem 90,6% dos responséveis familiares identificados no Cadastro Unico (dados de 2015).
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reafirmam a intensidade da desigualdade racial brasileira. A renda familiar de 65% da
populagio identificada como parda ¢ de até 1 SM, ou seja, R$ 788° (valores de 2015);
64% da popula¢io identificada como preta estd na mesma situagio e, da populacio
declarada branca, 41%. Esses dados relacionam-se com os achados desta andlise,
em que 78% da populagio pobre rural é negra, com expressiva predominancia das
pessoas identificadas no Cadastro Unico como pardas, como observado na tabela 7.
A predominincia de negras e negros entre os pobres rurais também ¢é observada
quando abrimos as informagoes por tipo de piblico: os negros representam 84,5%
dos assentados de RA, 79,7% do publico atendido pelas agoes de IPR € 75,8% de AE

TABELA 7
Distribuicdo de pessoas segundo racga/cor e tipo de publico (2015)
AF RA IPR Total
Racalcor Numero de % Numero de % Numero de % Numero de %
pessoas pessoas pessoas pessoas

Branca 2412554 22,34 263.144 14,48 335399 17,64 3.011.097 20,74
Preta 595.044 5,51 87.895 4,84 124.410 6,54 807.349 5,56
Amarela 46.285 0,43 9.980 0,55 8.626 0,45 64.891 0,45
Parda 7.600.798 70,38 1448378 79,73 1391415 7319 10.440.591 71,92
Indigena 145.168 1,34 7313 0,40 41.369 2,18 193.850 1,34
Total 10.799.849 100,00  1.816.710 100,00  1.901.219 100,00  14.517.778 100,00

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

O perfil etdrio dos trés grupos ¢ similar, sobretudo em relagio a participagio:
i) da populacio idosa; i7) de criangas de até 9 anos; e 7)) dos homens em idade ativa
no total da populagio (grifico 4). As maiores discrepancias entre os tipos de publico
ocorrem na populagio feminina, principalmente para o grupo de assentados da RA
no conjunto de mulheres acima de 25 até 49 anos e de homens de 15 a 29 anos.

A distribui¢do do publico rural de baixa renda por faixa etdria indica que
40,8% do total é composto por criangas e jovens de 0 a 17 anos. Desta porcentagem,
23,8% sio de individuos na faixa de 6 a 14 anos. Para efeito de comparagio, o valor
percentual da populagio total do Brasil nesta mesma faixa etdria é 29%, subindo
para 35% no meio rural. Dados do censo de 2010 também j4 indicavam altos
niveis de participa¢do de criancas e adolescentes na composicao total das pessoas
identificadas como em situa¢io de pobreza e extrema pobreza: 37% tinham até
14 anos. Enquanto 6% das criangas de até 14 anos que vivem nas dreas urbanas
estariam em situagdo de extrema pobreza, 32% daquelas na mesma faixa etdria
seriam extremamente pobres nas 4reas rurais.’

8. Valor de até 1 SM.

9. Dado extraido do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil. Disponivel em: <http://atlasbrasil.org.br/2013/pt/
consulta/>. Acesso em: 12 set. 2017.
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GRAFICO 4
Distribuicao de pessoas segundo idade, sexo e tipo de publico (2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

A manutengio dessa tendéncia pode ser observada em todos os publicos
da base. O fato de quase metade da parcela mais pobre da populagao rural ser
constituida por criangas e jovens demanda agées especificas de acesso a servigos
publicos bésicos de satde e educagio, assim como estratégias voltadas para a garantia
de ampliagao da renda dos adultos responsdveis por essa parcela populacional.
Partindo de outra perspectiva e levando em consideragao as possibilidades de
politicas voltadas para o rompimento do ciclo de reprodugao da pobreza, esse dado
reforca também a defesa de que sejam concentrados esforgos especificos sobre este
publico, para que esses 40% de criancas e jovens de baixa renda nio venham a se
tornar futuros adultos em situacio de vulnerabilidade.

TABELA 8

Distribuicdo de pessoas segundo faixa etaria e tipo de publico (2015)
Grupo etério AF % RA % IPR % Total %
03a5anos 906.587 8,4 109.952 6,0 149.771 79 1166310 8,0
63a 14 anos 2585599 239 423535 233 446.131 234 3455265 238
15a 17 anos 954.118 8.8 183.820 10,1 165.948 87  1.303.886 9,0
18 a 64 anos 6.110.968 56,5  1.038.49 57,1 1.071.696 563 8221160 56,5
65 anos ou mais 261.010 2,4 64.417 35 70.888 37 396315 2,7
Total 10.818.282  100,0  1.820.220  100,0  1.904.434  100,0 14.542.936  100,0

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
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3.3 Caracteristicas gerais dos domicilios

Quando sao observadas as caracteristicas dos domicilios separados por grupos de
acordo com os registros do Cadastro Unico em 2015, identificamos convergéncias
entre os indicadores sociais da populagdo rural de forma geral e da populagao
rural de baixa renda. Entretanto, a maior vulnerabilidade demonstrada pelos
indicadores de 4gua, esgoto, lixo e tipo de piso merece ser destacada explicitando
ainda mais o grave quadro de desigualdade que afeta a populacao vulneravel que
vive no campo.

Os resultados revelam que os individuos identificados como assentados da
RA apresentam os piores indicadores: possuem o menor acesso as redes gerais de
abastecimento e esgoto, utilizando, predominantemente, pogo ou nascente como
forma de captagao de dgua. Fossas rudimentares, por sua vez, sio identificadas
como a principal forma de escoamento sanitdrio. Além disso, sio eles também os
que mais queimam lixo ou o enterram em suas propriedades e aqueles com menor
porcentagem de coleta direta de lixo.

Os dados sobre iluminagao sao os que apresentam as melhores porcentagens
para todos os publicos influenciados, primordialmente pela efetividade dos programas
de universalizacio de energia elétrica como o Luz para Todos. No entanto, mais
uma vez, é possivel notar que os assentados possuem menos acesso a luz elétrica
com medidor préprio e sio os que mais utilizam fontes poluentes como forma de
geracdo de energia.

O material apontado como predominante nos domicilios de todos os ptblicos
¢ o cimento, seguido de terra e cerAmica com valores percentuais préximos.
De maneira geral, apresentam padrées similares, entretanto, nota-se uma diferenca
na maior utilizacdo de materiais como madeira aproveitada e madeira aparelhada
como piso dos domicilios dos assentados. A soma dos dois materiais cobre 15,2%
dos seus domicilios, valor préximo do indicado para o uso de cerdmica, lajota
ou pedra, 15,4%. Isso se deve, principalmente, a duas razdes: concentragio de
assentados na regiao Norte, onde habitagées de madeira sio comuns, e modelo
construtivo utilizado em assentamentos pelo Incra.
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GRAFICO 5

Distribuicdo da forma de abastecimento de agua por tipo de publico (2015)
(Em %)

AF RA IPR
M Rede geral M Poco ou nascente M Cisterna M Qutra forma Sem informacdes

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

GRAFICO 6

Distribuicdo da forma de escoamento sanitario por tipo de publico (2015)
(Em %)

47,3

AF RA IPR
B Rede coletora M Fossa séptica B Fossa rudimentar
B vala a céu aberto Direto para um rio, lago ou mar Outra forma

Sem informacdes

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
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GRAFICO 7
Distribuicao da destinacao do lixo por tipo de publico (2015)
(Em %)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

GRAFICO 8

Distribuicdo do tipo de iluminacéo por tipo de publico (2015)
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90 71 839 81,3
80 — 72,1
70 —|
60 —|
50 —
40 —
30
20 —|
10 3448559125 2.1 345960 3,56, 275032 163726
0

AF RA IPR
B Elétrica com medidor préprio Oleo, querosene ou gés Sem informacdes

B Elétrica com medidor comunitario M Vela

M Elétrica sem medidor M Outra forma

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
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GRAFICO 9
Distribuicdo do material predominante do piso por tipo de publico (2015)
(Em %)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

3.4 Perfil socioeconémico

Ao considerarmos o perfil socioecondmico do grupo de AF e assentados da RA,
identificados na base total do Cadastro Unico, observamos porcentagens significativas
de familias pobres e extremamente pobres. Em 2015, do total de 5,7 milhées de
individuos da AF que possufam a DAD, 3,5 milhées (61%) estavam inscritos no
Cadastro Unico. Destes, 2,4 milhées eram beneficiirios do Bolsa Familia. A maior
parte das familias da AF inscritas no Cadastro [jnico, 78%, encontra-se em situagao
de pobreza (até R$ 154 per capita mensais), equivalente a 2,7 milhoes de familias.
As porcentagens encontradas dialogam com os dados de alta incidéncia da pobreza
no meio rural j& apontados pelo Censo Demogrdfico 2010.

No caso dos assentados da RA, se considerarmos o total de inscritos no Sipra
em 2015, de 1,4 milhio de familias, constata-se que foram localizadas no Cadastro
Unico 878 mil familias (62%). Destas, 575 mil familias eram beneficidrias do
Bolsa Familia. Assim como encontrado na base da AF, a maior parte das familias
de assentados encontra-se em situagio de pobreza, 76% das inscritas no Cadastro
Unico ou 675 mil familias com renda de até R$ 154 per capita mensais.

Ao restringir a mesma andlise apenas para os individuos de baixa renda
que compdem a Base Geral Rural, encontramos resultados que explicitam a
grave situagdo da pobreza monetdria no campo segundo a renda declarada na
base do Cadastro Unico de dezembro de 2015, conforme pode ser observado
na tabela 9.
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TABELA 9

Distribuicao de pessoas segundo faixa de renda e tipo de publico (2015)
Faixa de renda AF AF (%) RA RA (%) IPR IPR (%) Total Total (%)
EPO 1.791.659 63,0 273.464 59,2 344,537 633  2.409.660 63
PO 380.174 13,4 69.020 14,9 61.598 13 510.792 13
NPO 673.428 23,7 119.672 25,9 138.025 254 931.125 24
Total 2.845.261 00,0 462.156 100,0 544.160 1000  3.851.577 100

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Considerando a Base Geral Rural, 63% das familias estao em situacio de
extrema pobreza (até R$ 77 per capita); 13% estdao em situagio de pobreza, possuindo
renda de R$ 77 a R$ 154 per capita; e as demais, 24%, estariam entre aquelas
de baixa renda, com renda superior a R$ 154 per capita até meio SM, conforme
os limites de renda estabelecidos como critérios de inscricio no Cadastro Unico.

Antes de darmos continuidade & andlise sobre a situacio da renda do publico
analisado conforme as informagées encontradas no Cadastro Unico, ¢ importante
explicitar os critérios utilizados para definir a renda média familiar. Os elementos
que compdem a nogio de renda média adotada pelas equipes do Cadastro Unico
sao descritos pelo Ministério do Desenvolvimento Social como:

a soma dos rendimentos brutos recebidos por todos os integrantes da familia, nio
sendo incluidos no cdlculo aqueles referentes aos seguintes programas: Programa Bolsa
Familia e demais programas de transferéncia condicionada de renda implementados
por estados, Distrito Federal ou municipios; Programa Nacional de Inclusao de
Jovens (Pré-Jovem); Programa de Erradicagio do Trabalho Infantil (Peti); Auxilio
Emergencial Financeiro e outros programas de transferéncia de renda destinados a
populagio atingida por desastres, residente em municipios em estado de calamidade
publica ou situagio de emergéncia (Brasil, 2013).

Dessa forma, toda remuneracio oriunda de fontes diferentes das citadas deve ser
declarada no momento do cadastramento das familias,"® incluindo: pagamento total
recebido pela pessoa no més, sem os descontos registrados (valor bruto) da remuneragio;
retirada mensal para trabalhadores por conta prépria (remuneragio bruta menos os
gastos efetuados com o empreendimento — matéria-prima, pagamento de ajudantes etc.),
neste caso também incluidos os agricultores; e beneficios recebidos da Previdéncia Social
(aposentadoria, auxilio-doenga, saldrio-maternidade, entre outros). E, por dltimo, se
uma pessoa da familia ou mesmo todos os membros da familia nao receberam nenhuma
remuneragio, deverdo constar no item “nio recebeu” do formulério do Cadastro Unico.

Diferentemente do encontrado na analise das caracteristicas dos domicilios,
a distribui¢ao por faixa de renda é pouco distinta entre os trés publicos. Apesar da

10. Para mais detalhes sobre o cadastramento, ver Brasil (2017).
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manutencio do alto indice de familias em situagio de pobreza e extrema pobreza,
identificamos que, para o publico de assentados da RA, a porcentagem de extrema
pobreza ¢ ligeiramente inferior 2 dos demais quando considerado apenas o critério
renda, como exposto no gréifico 10. Esse dado reforca mais uma vez a importancia
de considerar os efeitos da pobreza sob aspectos multidimensionais, para além da
renda como indicador Gnico de vulnerabilidades.

GRAFICO 10
Distribuicdo do publico segundo faixa de renda (2015)
100 —

90 — 23,7 25,9 25,4

AF RA IPR
H Até R$ 77,00 M Entre R$ 77,01 e 154,00 Acima de R$ 154,00

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Outra maneira de analisar a distribuicao das familias rurais de baixa renda é por
meio da sua dispersdo geogréfica. O mapa 5 demonstra claramente a concentracio
territorial das familias em cada uma das faixas de renda indicando, convergindo
para os dados de distribui¢io geografica da pobreza como um todo, a prevaléncia de
familia em situacdo de extrema pobreza nas regiées Norte e Nordeste, embora seja
possivel identificar a existéncia de “bolsoes de pobreza” nas demais regiées do pais.

A utilizagio dos dados do Cadastro Unico conjugados com as bases de
DAP, Sipra e atendimentos das politicas do Brasil sem Miséria permite que sejam
colocadas duas questées. Em primeiro lugar, hd uma clara convergéncia entre os
indicadores sociais encontrados na andlise e os j4 amplamente difundidos sobre
a populacio rural ou sobre a populagao de baixa renda do pais. Esse aspecto se
torna relevante ao comprovar aderéncia entre os dados do Cadastro Unico e outras
fontes de informacio sobre a populagao rural, como o censo de 2010 e as PNAD:s.
Partindo disso, é possivel argumentar que o Cadastro Unico tem validade como
fonte consistente de dados de subsidio para o mapeamento e/ou diagndstico das
condigdes sociais que caracterizam a populagio de baixa renda do pais. Merece
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destaque ainda a possibilidade de explicitacio das diferengas existentes entre os
publicos que compéem o meio rural indicando situa¢oes de menor ou maior
vulnerabilidade entre eles, como foi o caso das observacées sobre as condigoes de

vida dos assentados da RA.

MAPA 2
Brasil: numero de familias segundo faixa de renda (2015)
2A — Extrema pobreza

Até 100
101 - 300
301 - 1000

1001 ou mais
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2B — Pobreza

Até 100
101 - 300
301 - 1000

1001 ou mais
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2C — Né&o pobres

Até 100
101 - 300
301 - 1000

1001 ou mais

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: Linhas de referéncia: extremamente pobres (abaixo de R$ 77), pobres (entre R$ 77,01 e R$ 154) e néo pobres (acima
de R$ 154).

Além dos impactos resultantes da influéncia de varidveis como raga, sexo e faixa
etdria sobre a realidade da populacio mais pobre do campo, evidenciaram-se as piores
condigoes que caracterizam os domicilios pobres do campo e as nuances assumidas
pelas desigualdades regionais. Apesar da permanéncia de graves disparidades
verificadas entre elementos que caracterizam a pobreza rural em comparagio com
outras referéncias de agregacio da populagio (urbana, total, rural no pobre, por
exemplo), foi possivel identificar um quadro positivo no que se refere as variagoes
de renda entre 2011 € 2015, demonstrando que a dimensao relacionada aos recursos
monetdrios apresentou uma significativa melhora no periodo analisado no Ambito
da populagio mais pobre do campo.
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O préximo capitulo serd dedicado a entender uma das principais estratégias
implementadas no 4mbito governamental, direcionada para reduzir os indices
de pobreza e extrema pobreza: o plano Brasil sem Miséria. Serao apresentados
sinteticamente os principais aspectos que caracterizaram as fases de formulacio,
implementagao e monitoramento do plano e os avangos e desafios que contribuiram
para definir a trajetéria do Brasil sem Miséria no periodo de 2011 a 2015.
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CAPITULO 3

PLANO BRASIL SEM MISERIA: AVANCOS E DESAFIOS

1 INTRODUCAO

O plano Brasil sem Miséria (BSM) pode ser caracterizado como o principal programa
governamental voltado para a superacio da pobreza durante o periodo de 2011 a
2015 e geralmente é apontado como parte do conjunto de a¢oes que constituiu uma
nova fase das politicas de desenvolvimento social no Brasil. Com a afirmacio de
que seria centrado na multidimensionalidade da pobreza como cerne de orientagao
tedrica e operacional, o plano BSM propunha que a pobreza e a extrema pobreza
fossem consideradas para além da perspectiva monetdria e apresentava como
principal preocupacio o aumento de capacidades e oportunidades do publico
socialmente mais vulnerdvel como questao essencial para garantir o alcance de
resultados efetivos na superacio da pobreza e extrema pobreza.

Desde o inicio das discussoes sobre o desenho e as agdes que comporiam
o plano BSM, foi explicitada a necessidade de estratégias e iniciativas especificas
voltadas para os mais pobres do meio rural. De posse das informag¢oes do Cadastro
Unico e outras bases de dados sobre a populacio rural, o governo federal poderia
planejar o direcionamento desses programas de maneira focalizada, levando ao
publico em situagdo de pobreza e extrema pobreza do campo, sob uma perspectiva
sistémica, uma ou mais a¢des do “pacote” de inclusio produtiva rural, constituido
por assisténcia técnica especializada, recursos para investir nas propriedades,
ampliagdo do acesso a dgua e energia elétrica e apoio & comercializagio da produgio,
por meio de compras publicas e privadas.

Para além da alta incidéncia de pobreza verificada no campo, o diagnédstico
da situacio produtiva dos mais pobres aponta geralmente um quadro de familias
com produgio insuficiente e em situacio de inseguranca alimentar provocadas pela
confluéncia de fatores como a auséncia de infraestrutura necessdria para viabilizar
sua producio, incluindo falta de dgua e energia elétrica. A producio dessas familias
de agricultores seria caracterizada ainda por baixa produtividade e dificuldades de
comercializagao do excedente.

Nesse sentido, para melhorar as suas condigoes de vida, seria preciso aumentar
e qualificar a producio, gerando efeitos diretos na qualidade da alimentagao de
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seus membros, e também, no caso das familias que obtivessem excedentes de
produgio, ampliar o acesso aos canais de comercializa¢do, como forma de geracao
de renda. Estes pressupostos foram incorporados na principal estratégia voltada
para o meio rural pensada sob a forma de uma “rota de inclusdo produtiva” para
as familias do campo com base, inicialmente, nas agées executadas pelo Ministério
do Desenvolvimento Agrdrio (MDA) e pelo Instituto Nacional de Colonizagao
e Reforma Agréria (Incra). A rota de inclusio produtiva foi concebida para ser
implementada como uma “esteira” em que os pequenos produtores fossem atendidos
com vdrias politicas de apoio a produgao.

Entender como se deu a montagem e execugiao do BSM, além das formas
com que as especificidades da pobreza no meio rural foram incorporadas durante
as diferentes fases do plano, permite situar de maneira mais consistente a discussao
que serd realizada nos capitulos dedicados a andlise da chegada das politicas do
plano sobre a populagao rural de baixa renda e as relagoes existentes entre essas
politicas e os cendrios de aumento de renda das familias avaliadas.

2 ASPECTOS GERAIS DA FORMULACAO DO BSM

O processo de formulacio do BSM foi relativamente curto quando considerados o
€sCopo € as metas anunciadas. Foram cinco meses de reunides entre os ministérios'
que fizeram parte do esforgo inicial do plano até seu lancamento, em junho de
2011. A montagem da estratégia que deu origem aos trés eixos que compuseram
0 BSM (garantia de renda, acesso a servicos e inclusio produtiva urbana e rural)
partiu das informagées sobre a situagio da pobreza no Brasil contidas em trés
referéncias: o Cadastro Unico para Programas Sociais sob a responsabilidade do
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS); o entio recém-divulgado censo
de 2010 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE); e um conjunto de
demandas e vulnerabilidades apresentado pelos ministérios setoriais que permitiu
montar um diagnéstico preliminar sobre o acesso dos mais pobres a diferentes
programas e politicas.

O capitulo sobre a formulagao do BSM contido na publicagio O Brasil
sem Miséria (Campello et al., 2014) detalha como os dados do censo de 2010
influenciaram as estratégias que foram incorporadas ao desenho original do plano.

1. Os ministérios que participaram da formulacdo do BSM foram: Casa Civil (CC), Ministério do Planejamento (MP),
Ministério da Fazenda (MF), MDS, MDA, Ministério da Educacdo (MEC), Ministério da Satide (MS), Ministério da Integracao
Nacional (MI), Ministério do Trabalho (MTE), Ministério das Cidades (MCidades), Ministério do Meio Ambiente (MMA)
e Secretaria-Geral (SG). Outros ministérios estiveram presentes em reunides, mas nao faziam parte da estrutura formal
definida pela Presidéncia da Republica em 2011, como: Secretaria de Direitos Humanos (SDH), Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento (Mapa) (Companhia Nacional de Abastecimento — Conab; e Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria — Embrapa), Ministério da Justica (MJ) (Fundacdo Nacional do Indio — Funai), Secretaria de Politicas de
Promocdo da Igualdade Racial (SEPPIR), Secretaria Nacional de Politicas para Mulheres (SPM), entre outros.
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O mapeamento dos principais elementos que caracterizavam a extrema pobreza serviu
como um diagnéstico para a defini¢ao do que deveria ser considerado na construgio do
Brasil sem Miséria. As diferengas regionais apontavam para a necessidade de criacao de
estratégias especificas para além das acoes de cardter universal; a parcela significativa
de criangas e adolescentes demonstrava a necessidade de repensar as politicas de
transferéncia de renda e, a0 mesmo tempo, pensar acoes de inclusio produtiva dos
adultos que aliassem rapidez e efetividade; assim como a alta incidéncia de pobreza
no campo demandou a criagio de agoes inéditas para dar conta das especificidades
dos produtores rurais mais pobres (Campello e Mello, 2014).

Além dos dados do censo e ainda como explicitado por Campello ¢ Mello
(2014), os ministérios responderam a trés questoes centrais para a selecdo inicial das
agoes do BSM: i) quais problemas ou vulnerabilidades dizem respeito a populagao
extremamente pobre na sua drea de atuagio?; 7i) quais agdes em execugao pelo
ministério contribuem para a meta de superar a extrema pobreza?; e 777) quais
agoes poderiam ser criadas ou reformuladas pelo ministério a fim de contribuir
para essa meta? A partir disso, foram mapeados alguns dos principais problemas
enfrentados pela populacio em situacio de extrema pobreza, possiveis estratégias
e os instrumentos existentes ou novos que seriam precisos para responder as
necessidades do publico do BSM. Como ¢ de se supor, a elaboracio de um plano
apresentado com o compromisso de superar a extrema pobreza de milhoes de
brasileiras e brasileiros por meio da articula¢io de acoes de garantia de renda,
ampliagao de oportunidades de geracio de renda e melhoria do acesso aos servigos
publicos teve que lidar com intimeras questdes que influenciaram o desenho do
BSM e suas estruturas de gestéo.

Um dos primeiros pontos enfrentados na construgio do BSM foi o
reconhecimento por parte do governo federal de que o Estado brasileiro tinha
dificuldades de alcangar a populagio mais pobre com suas politicas, mesmo aquelas
desenhadas para atender aos mais vulnerdveis. Assumir que a simples oferta de
politicas sociais nao era suficiente e que ainda existiam parcelas significativas da
populagiao mais pobre nao “encontradas” pelo Estado foi um importante passo
para repensar as acoes de superagio da pobreza no Brasil. Isto foi um marco
significativo no reconhecimento, no 4ambito das préprias estruturas do governo
federal, das vulnerabilidades da atuagao estatal e das dificuldades enfrentadas
para atender essa populacio devido a razdes como: distincia, isolamento,
desconhecimento, preconceito ou md qualidade na oferta de servigos publicos.
Mais que um recurso discursivo, o reconhecimento — ji no inicio do mandato de
um governo de continuidade — das lacunas de atendimento das acoes voltadas aos
mais pobres, marca dos governos Lula, foi um avanco considerdvel na discussao
sobre as formas possiveis de reduzir a pobreza e a desigualdade em um pais com
a trajetéria do Brasil.
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Além disso, pairava sobre o BSM a forte expectativa de que estivessem
aliados: efetividade das agoes no alcance e atendimento dos extremamente pobres,
escala e respeito as diferencas regionais. Na tentativa de enfrentar esses desafios, o
governo federal adotou duas premissas que marcaram toda a narrativa em torno
do BSM — a multidimensionalidade da pobreza e a necessidade de mudanca de
postura do Estado.

O entendimento da pobreza como fen6meno multidimensional nao era
uma novidade, como ressaltado anteriormente, e j4 permeava discussoes sobre
seu enfrentamento em diferentes instincias, organizagoes e governos, nacional e
internacionalmente. Entretanto, a explicitacio dessa premissa como norteadora
das agoes que deveriam compor uma estratégia bem-sucedida de atendimento aos
mais pobres apresentou-se como um importante avango na elaboragio de politicas
de desenvolvimento social. Partindo disso, o governo federal definiu os trés eixos
do BSM responsdveis por abarcar outras dimensées da pobreza para além da
questio da escassez de recursos financeiros: garantia de renda, inclusio produtiva
€ acesso a servigos.

O esfor¢o de mudanca da postura do Estado foi sintetizado pelo governo
federal na estratégia intitulada como busca ativa, em que “a responsabilidade de
encontrar e chegar aos mais pobres seria assumida pelo Estado por intermédio
de seus equipamentos publicos nas esferas federal, estadual e municipal” (Campello
e Mello, 2014, p. 46). A adogdo da busca ativa como ponto de partida para a
implementacio das agoes do BSM teve como um de seus efeitos o fortalecimento
do Cadastro Unico para Programas Sociais.

O Cadastro Unico para Programas Sociais, que j4 se caracterizava como importante
ferramenta de planejamento das politicas sociais e como um mapa com informagoes
detalhadas das familias mais pobres do pals, fortaleceu-se também como a principal
porta de entrada da populagio pobre para um conjunto de mais de vinte politicas
que usam os seus registros como referéncia, como a Tarifa Social de Energia Elétrica,
0 Minha Casa Minha Vida, o Programa Nacional de Reforma Agraria, o Programa
de Fomento s Atividades Produtivas Rurais, o Programa Agua para Todos e o
Bolsa Verde, para listar alguns exemplos. Estio identificados no Cadastro Unico
cerca de 86 milhées de pessoas, 45% da populagio brasileira, o que permite que as
agoes sejam planejadas e organizadas segundo as especificidades identificadas para
diferentes publicos, seja nas dreas urbanas, como os moradores das periferias das
grandes cidades, os catadores de material recicldvel, a populagio em situagio de rua,
entre outros, seja no meio rural, incluindo publicos como assentados e acampados,
indigenas, quilombolas, extrativistas e agricultores familiares (Campello e Mello,

2014, p. 46-47).

E importante destacar que o Cadastro Unico foi utilizado pelo governo
federal como um mapa da pobreza ao detalhar por familia (e para cada um de seus
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membros) dados administrativos sobre renda, sexo, raca/cor, idade, nome, endereco,
beneficios recebidos, natureza do trabalho e da remuneracio, nivel de escolaridade
e frequéncia escolar, documentagio e campos para a identificacio das familias como
grupos populacionais especificos (ciganos, quilombolas, indigenas, extrativistas,
catadores de material recicldvel, populagio em situagao de rua, entre outros).

A ampliacio do uso do potencial existente no Cadastro Unico permitiu a0 BSM
apoiar-se em uma nova forma de implementagio de suas agoes: a hiperfocalizagao
(Campello e Mello, 2014). Nesse sentido, o BSM nio teria se limitado a orientar
sua agio a um publico determinado (focalizagio), mas também fez uso de listas
nominais extraidas do Cadastro Unico para orientar sua agio de campo e garantir
o atendimento por familia em determinadas localidades. “O Brasil sem Miséria
foi além ao definir como unidade de a¢io nao s6 o municipio ou o territério, mas
o individuo e a familia” (Campello e Mello, 2014, p. 48).?

O argumento para a utiliza¢ao da hiperfocaliza¢io centrou-se na necessidade
de superagio de um dilema ja conhecido na politica de desenvolvimento social, que,
apesar de estar fortemente alicercada sobre o reconhecimento da universalizagao
do acesso aos bens e servigos publicos como condigio sine qua non e como direito,
dependia também de uma determinagio de que os mais pobres nao fossem mais
uma vez identificados como aqueles que menos acessavam as politicas publicas ou
sequer as acessavam. Essa op¢ao foi defendida pelo governo federal com base na
crenga de que assim se ampliariam as possibilidades de aprofundar e expandir as
politicas de cardter universal sob um contexto marcado por fortes desigualdades
regionais, de renda e de acesso a servigos. “Para que os mais pobres nao sejam os
tltimos a serem atendidos pelas politicas publicas, é importante que, por dentro
da trajetéria de consolidagio das politicas universais, existam estratégias especificas
de focalizacio dos mais vulnerdveis” (Campello e Mello, 2014, p. 48).

Para que a estratégia de hiperfocalizagio fosse possivel e vidvel, o governo
federal optou por partir de listas nominais preliminares, extraidas do Cadastro
Unico, para definir e dimensionar o publico a ser atendido, o que permitiria garantir
simultaneamente o direcionamento da agio para o seu publico-alvo e a criagao de
mecanismos de verificacio de que aquelas familias teriam sido realmente atendidas
pelos diferentes programas do BSM.> Quando observadas as mudancas provocadas
na estrutura governamental pela ado¢io dessa nova “légica de pensar/planejar”
as politicas de superagao da pobreza, é possivel afirmar que a hiperfocalizagio foi

2. Neste caso, vale ressaltar a existéncia de criticas direcionadas a esse desenho baseadas na auséncia da dimenséo
territorial como unidade de planejamento das intervencdes do BSM. Para mais sobre isso, ver Lotta e Favareto (2016).
3. Obviamente, as listas nominais serviram como orientacdo inicial da acdo. Para lidar com as diferencas entre as
informacdes contidas no Cadastro Unico e a realidade encontrada em campo, sempre foi prevista uma margem de
inclusdo de novos beneficiarios por meio da busca ativa.
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um importante aprendizado recente das formas de gestao e implementacio de
politicas de cardter social.

A definigao das linhas de pobreza e extrema pobreza no Aambito do BSM foi
uma notdvel contribui¢io para a discussio sobre pobreza no Brasil e permitiu o
estabelecimento de uma referéncia para a atuagio estatal na formulacio de politicas
publicas com o recorte de publico pobre ¢ extremamente pobre. A linha de extrema
pobreza foi definida como a renda familiar per capita de R$ 70, tendo sido atualizada
em maio de 2014 para R$ 77 per capita. Esta linha teve uma fungio operacional na
elaboragio e implementagio do BSM. Determinar um pardmetro de renda atribuiu
mensurabilidade a0 BSM e ao que poderia ser entendido como seu “sucesso”,
além de também possibilitar a selecao do publico-alvo e o direcionamento das
diferentes agoes instituidas para as familias que atendessem aos critérios definidos
nas politicas do plano.?

A andlise do desenho assumido pelo BSM permite afirmar que a presenga de
conceitos como multidimensionalidade, busca ativa e hiperfocalizacio contribuiu
fortemente para a construgao de uma estratégia alinhada com preocupacoes
internacionais acerca das a¢des de enfrentamento a pobreza também encampadas
por outros paises com altos niveis de desigualdade.

Reconhecidos os éxitos do desenho do BSM, ¢ relevante explicitar também
questoes que foram apontadas reiteradamente por atores que, direta ou indiretamente,
estiveram envolvidos na execu¢io do plano como pontos nao incorporados a ele
durante sua fase de planejamento e que foram identificados como elementos
que fragilizaram as intengdes e os objetivos voltados a reducio dos niveis de
pobreza no Brasil.

A auséncia de estratégias especificas sobre temas tradicionalmente vinculados
ao combate a pobreza — como moradia, saneamento, acesso 2 terra, politicas
de cidadania, direitos humanos e seguranca publica — tem sido uma ressalva
constante nas andlises sobre 0 BSM sob a perspectiva de estratégia intersetorial e
multidimensional de enfrentamento da pobreza. Essa auséncia foi justificada pelo
governo federal com base em duas premissas de cardter eminentemente técnico.
A primeira delas era de que jd existiam acoes ligadas a esses temas acompanhadas
e executadas por outros programas ou nucleos de coordenagio, como era o caso
das contidas no Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC). O argumento
apresentado era que programas como o Minha Casa Minha Vida (MCMYV) e a¢oes
de saneamento e residuos sélidos, por exemplo, ndo precisariam fazer parte do

4. A linha de extrema pobreza foi estabelecida com base em parametros internacionais, como a linha do Banco
Mundial de US$ 1,25 (paridade do poder aquisitivo — PPP) por dia, e nacionais, como a propria referéncia de extrema
pobreza ja adotada no Cadastro Unico e no Programa Bolsa Familia (PBF). Foram considerados ainda estudos que
debatiam as vantagens e dificuldades da adocdo de uma linha nacional ou de linhas regionais para definir o pablico
extremamente pobre.
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escopo formal do BSM para que mantivessem sua execugao e atendessem os mais
pobres. Dessa forma, a incorporagao dessas agoes no escopo do BSM significaria
replicar estruturas de coordenagao sem necessariamente ampliar sua efetividade.

A preocupagio com a sobreposicao de esforgos de gestao sobre o mesmo
programa ou agio ¢ completamente legitima e faz parte do rol de aspectos a serem
evitados na gestdo de politicas publicas. Entretanto, a nio incorporagio formal
de determinadas agoes no corpo do BSM nio pressupoe que nao possam ocorrer
articulagoes e estratégias coordenadas de acompanhamento para garantir que a
perspectiva de atendimento dos mais pobres esteja presente na implementacio de
outras iniciativas com capacidade de impactar positiva ou negativamente a realidade
das pessoas em situagdo de pobreza. A auséncia de acoes de politica agrdria, como
0 acesso A terra e a regularizagao fundidria; estratégias de redugio da precariedade
laboral 4 qual estd submetida uma grande massa de assalariados rurais; a discussao
sobre oferta deficitdria de equipamentos publicos, como creches infantis e escolas
adequadas as especificidades do meio rural, ou politicas voltadas para a juventude
rural; e questdes ligadas & sucessao no campo sio centrais para a reprodugao das
condi¢des de pobreza e desigualdade que afetam a populagio rural brasileira e nao
estiveram contempladas nos esfor¢os envidados pelo plano.

A segunda justificativa estava relacionada com a insuficiéncia de amadurecimento
técnico na estrutura governamental sobre determinados temas cuja complexidade
teria inviabilizado, naquele momento, a inclusio de estratégias caracterizadas pelos
altos riscos de niao serem bem-sucedidas. O risco do investimento de recursos
financeiros e humanos em alternativas com fragilidades na verificacao de viabilidade
ou eficdcia normalmente ¢ utilizado como critério de decisao para definir quais
politicas entram ou nio como parte de certa agio governamental.

Esse cuidado na construgio de planos e programas da natureza do BSM
nao implica, necessariamente, que nio haja espago para a cria¢ao de novas
agdes ou incorporacio de metodologias inovadoras em politicas jd existentes.
Em contrapartida, o equilibrio entre o risco de insucesso e a demanda por inovagao
por parte da atuagao estatal é ténue. Até que ponto vale deixar de atuar em fungao
da existéncia de cendrios de incerteza sobre a real viabilidade ou efetividade de
determinada estratégia? Quando faz sentido ao Estado “ousar” na proposigao
de politicas mais arriscadas na tentativa de resolver questdes ainda nao superadas
pelas politicas j4 existentes? No caso do BSM, ¢ possivel observar que a criacao de
programas como o Bolsa Verde, o de Fomento as Atividades Produtivas Rurais ou
mesmo o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec)
explicitou a necessidade de desenvolvimento de a¢oes com maiores chances de
suprir caréncias da populagao mais vulnerdvel em fungao do esgotamento ou da
nio adequagio de politicas para o atendimento de algumas demandas especificas.
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Apesar da indiscutivel pertinéncia desses argumentos, é imprescindivel
considerar que a presenga ou auséncia de certos temas, atores, agendas e debates
também ¢ afetada por aspectos de natureza politica. Nesse sentido, correlagoes
de poder, posicionamento de setores de apoio e oposiao em relagio a assuntos
especificos podem influenciar a forma com que temas considerados mais
sensiveis ou polémicos, sobre os quais ndo hd consenso no ambito da prépria
esfera governamental, reduzem significativamente as chances de que a¢oes ou
estratégias vinculadas a eles sejam consideradas vidveis para compor o escopo de
uma determinada politica.

Outra critica apresentada foi que a formulagao inicial do BSM nio contou
com a participacio efetiva de setores da sociedade civil no seu processo de elaboragao
e planejamento. Uma versdo inicial do plano foi apresentada pouco antes do
lancamento do BSM, e muitos setores e entidades fizeram criticas a auséncia de
espagos de discussao ao longo de sua criagio. Em fun¢io da pouca participagao
da sociedade civil durante a elaboragio do BSM, o governo federal considerou a
necessidade de ampliar os canais de participacdo e escuta e realizou, no periodo
de execugio do plano, eventos (Didlogos Governo — Sociedade Civil: Brasil sem
Miséria) e reunides com representantes de diversos setores sociais em que eram
apresentadas sugestoes e criticas.

Outro questionamento feito a0 BSM esteve relacionado a fragilidade de
estratégias direcionadas a publicos especificos — como popula¢io em situagao
de rua, catadores de material recicldvel, criancas em situagao de trabalho infantil,
pessoas em situacao andloga ao trabalho escravo, assalariados rurais, povos
indigenas e outros povos e comunidades tradicionais (quilombolas, ribeirinhos
etc.). Ao longo da execugio do BSM, o atendimento ocorreu de duas formas.
A primeira como parte do putblico atendido pelas agoes a estes piblicos que
compuseram o plano sem esforcos especiais ou direcionamento para determinados
publicos. A segunda em fungio de direcionamentos especificos para o atendimento
dessas pessoas por meio de agdes voltadas diretamente a certos grupos, como
ocorria com as chamadas de assisténcia técnica e extensdo rural (Ater) para povos
indigenas ou populagoes extrativistas, por exemplo.

Nio ¢ possivel afirmar, entretanto, que foram encampadas estratégias
sistematizadas e efetivas de maior escala capazes de promover alteragoes substantivas
nas condigoes de vida dessas populagdes.’ Isso gera efeitos significativos sobre
elas quando consideramos que existem diferentes graus de vulnerabilidade entre
os pobres e em geral, grupos como os citados costumam figurar como os mais
vulnerdveis entre os vulnerdveis e requerem intervencoes planejadas a partir de
suas caréncias e demandas.

5. Para dados sobre perfil socioecondmico desses publicos, ver Direito et al. (2015).
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3 ESTRUTURA DE GESTAO E IMPLEMENTACAO DO BSM

A adogio da multidimensionalidade como eixo orientador de agio exigiu a construgao
de um arranjo de execugio e gestio fortemente baseado na intersetorialidade.
Ao longo dos quatros anos de sua existéncia, onze ministérios compuseram a
estrutura formal de gestao conforme o decreto de criagio do plano. Durante sua
execu¢do, indmeros parceiros foram mobilizados para atuar em diferentes dreas
tematicas como coordenadores ou executores de acoes.® O BSM contou com cerca de
cem agbes organizadas em trés eixos: garantia de renda, inclusao produtiva e acesso a
servigos. Os recursos empenhados no plano, segundo dados do MDS (Brasil, 2014),
foram da ordem de R$ 109 bilhoes destinados a mais de 14 milhées de familias.

A estrutura de gestdo idealizada para coordenar as agdes previstas no plano
baseava-se na atuagdo de trés instancias decisérias e gerenciais: Comité Gestor,
o Grupo Interministerial de Acompanhamento (GIA) e as Salas de Situagio.
O Comité Gestor do BSM era composto pelos ministros e ministras do MDS, da
CC, do MF e do MP e tinha como responsabilidade coordenar as agdes necessarias
a implementacio e a execugio das atividades previstas no plano. O GIA, por sua
vez, era formado por representantes de todos os ministérios envolvidos no BSM
e pretendia consolidar as agoes, estabelecer metas e acompanhar os resultados de
implementagio e execugao do BSM. Por tltimo, as Salas de Situagao” contavam com
representantes das dreas técnicas e decisérias dos ministérios, divididos conforme os
temas das salas, e foram as responsdveis pela gestao e pelo tratamento das informagoes
que subsidiaram as decisoes tomadas no 4mbito do GIA, do Comité Gestor ou
mesmo nas situacoes de interagio direta entre os ministros das diferentes pastas.

Analisando as principais estratégias que compuseram o BSM, é possivel destacar
as caracteristicas centrais das agdes executadas pelo plano (Costa e Falcao, 2014):
i) foco no publico extremamente pobre, o que nao significou afirmar que individuos
com renda acima da linha de extrema pobreza nio fossem atendidos pelo plano;
i1) escala capaz de permitir o alcance de um contingente significativo de pessoas em
situagio de vulnerabilidade social; 777) convergéncia entre a perspectiva nacional e as
estratégias regionais, visando superar desigualdades; e 7z) montagem de uma estrutura
de execugio 4gil e desburocratizada que possibilitasse o alcance das metas definidas no
plano até o final de 2014. E possivel verificar que, a0 longo do processo de execugio
do BSM, novos programas foram criados, mudancas foram realizadas em programas
existentes, implementaram-se mecanismos de aceleracio da execugio fisica para
responder as metas estabelecidas e foram utilizados instrumentos de simplificacio de
procedimentos operacionais e estruturas de incentivos que favorecessem a execucio
das agoes e os objetivos determinados na formula¢ao do BSM.

6. Para mais detalhes sobre os atores que fizeram parte do BSM, ver Campello et al (2014).
7. Para mais sobre o conceito de Salas de Situagao, ver Mello (2015).
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De maneira geral, a organizacao do plano em eixos e a explicitagao das estratégias
que os constitufam tendem a contribuir para uma melhor compreenso das caracteristicas
das agdes, suas motivagoes, resultados esperados e alcancados. Sistematizagoes dessa
natureza impactam positivamente esforcos de aperfeicoamento da légica de atuagao
da burocracia e dirigentes envolvidos com a¢des da chamada drea social, fortalecendo
maiores demandas pela construcio de politicas publicas capazes de evidenciar sobre
quais bases, pressupostos, objetivos e justificativas surgem e se sustentam.

Tradicionalmente, temas e assuntos ligados a educagio, saide, pobreza,
direitos humanos, politicas de reconhecimento e a¢oes afirmativas, entre outros,
sao entendidos como politicas pablicas que compoem a 4rea social. De forma
recorrente, quando observamos a trajetéria da agao governamental no Brasil, estes
temas foram secundarizados pelas administragdes nas trés instdncias federativas,
gerando repercussoes negativas nas etapas de planejamento, implementagio,
monitoramento ¢ avaliagdo e, consequentemente, comprometendo seus resultados
e seu impacto sobre o publico-alvo.

A nio priorizacio dos assuntos ligados a drea social tem ainda como resultado
o menor acimulo de capital social e politico desses temas e equipes, afetando
sua posi¢do na correlacio de forgas entre os diferentes atores sociais e as suas
possibilidades de ser caracterizada como prioridade na agenda estratégica da
burocracia e das liderangas politicas. Obviamente, esse movimento nio ¢ constante
e é possivel observar situagoes e momentos em que essas dreas ganham projecio e
ampliam seu status como temas prioritdrios. Um dos exemplos mais perceptiveis
ocorre durante as campanhas e os debates eleitorais, nos quais assuntos como
saude, educacio e pobreza permeiam constantemente as demandas dos eleitores e as
promessas e os compromissos assumidos pelos(as) candidatos(as) a cargos eletivos.

A menor relevincia atribuida aos temas da drea social tem efeito também
nas definigoes orcamentdrias e na priorizacio assumida pelas politicas sociais na
agenda do Poder Executivo. Em contextos de crise, as restri¢des orgamentarias ou
de pessoal, por exemplo, sao frequentemente direcionadas para as politicas sociais,
e é muito comum que nestes momentos volte a tona a discussio sobre o papel
do Estado, suas fun¢oes e os compromissos que devem ou nao ser assumidos pela
estrutura estatal.®

8. Os temas ligados a protecdo social e ao desenvolvimento social séo normalmente objeto de disputa entre os que
creem que o Estado ndo tem capacidade de atuar em certas questdes ou que existiriam temas que ndo deveriam fazer
parte do seu rol de responsabilidades, ja que ha a possibilidade de serem disponibilizadas solugdes fora do dmbito
estatal por meio de atuagdo da iniciativa privada. Em contrapartida, ha os defensores da acéo do Estado em temas
ligados ao modelo de protecdo influenciado pelas referéncias do estado de bem-estar social, os quais acreditam ser
essencial que o Estado cumpra esse papel, considerando que a motivacéo da iniciativa privada seria calcada na busca
pelo lucro e viabilidade econdmica de suas atividades e que, em muitos casos, em especial quando envolvem pessoas
com maiores vulnerabilidades econdmicas e sociais, 0 acesso a determinados servicos considerados essenciais deveria
ser entendido como direito universal e ndo como algo a ser consumido.
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A persisténcia da associagao da drea social a um papel menor do que aquele
atribuido as dreas econdmicas e de infraestrutura tem repercussoes significativas no
perfil das equipes técnicas envolvidas com as suas politicas e programas. E possivel
observar, por exemplo, a reprodugio de estereétipos ligados a drea social como
exemplificados pelas representantes do “primeiro-damismo”, muito presentes ainda
nas administragoes federal, estaduais e municipais, ou de individuos apresentados
como “militantes” de determinado assunto.” A composicio dos quadros técnicos
governamentais passa por processos de mudanca de perfil, formagio e motivagoes —
a0 observar os quadros técnicos dos ministérios das dreas sociais, por exemplo,
¢ possivel perceber uma tendéncia crescente de profissionalizagiao das equipes
envolvidas na execucio dos diversos programas de satide, educagio, assisténcia
social ou de transferéncia de renda. No caso do BSM, as equipes que estiveram
envolvidas com o plano podem ser majoritariamente identificadas com este mesmo
perfil técnico que vem sendo assumido pela burocracia estatal de forma geral
(Cavalcante e Lotta, 2015).

Comumente, parte-se do pressuposto de que a execugio de uma politica ¢
facilitada quando existe um bom desenho como resultado da fase de planejamento e
formulagdo. Pode-se afirmar que 0 BSM teria cumprido esses “requisitos bdsicos” do
que se convencionou chamar de “bom desenho” das politicas putblicas? A explicitagio
de a¢des e metodologias adotadas, a existéncia de planos de agao sistematizados ¢ a
divulgacio de metas e resultados alcancados com periodicidade definida demonstram
o suporte de uma base técnica que contribui nao apenas para a posterior execugao
das a¢des, mas também para o controle pela prépria estrutura governamental e de
outros atores envolvidos ou interessados no escopo da politica acerca do alcance
ou nio dos resultados previstos na formulagio.

O BSM mostrou um grau de sistematizagio que permitiu uma identificacio
bastante razodvel de suas estratégias, acdes, metas e resultados. Apesar de soar como
uma obviedade, é possivel indicar essa sistematizacdo como um ponto positivo,
considerando quao usual é observar politicas com dificuldades de apresentar de
forma clara os elementos que caracterizam as suas etapas bésicas de formulagio,
implementagao, monitoramento e avaliagio.'’ Ao longo da descri¢ao dos trés eixos

9. A existéncia ainda de muitas esposas ou companheiras de prefeitos, governadores e presidentes da Republica sem
formacao técnica, experiéncia de gestao ou ligacdo com os temas da drea social —a ndo ser uma suposta “sensibilidade”
para o tema — contribui para reforcar esteredtipos sobre o papel e o lugar das mulheres em cargos publicos e sobre
quem deve ser responsavel pelos assuntos sociais dos governos, ou mesmo quais 0s requisitos necessarios para esta
funcdo. Isso ndo significa que as responsaveis por estes cargos ndo possam exercé-los adequadamente. A questdo que
merece ser ressaltada é que a delegacdo de uma area governamental com base na existéncia de relacdes pessoais,
neste caso definidas pelo matriménio, e de uma suposta “vocacdo feminina” para temas sociais, sem que isso implique
a selecdo de mulheres e homens com a qualificagdo técnica necessaria, contribui para reforcar a ideia ja muito difundida,
e que vai além do fenémeno do primeiro-damismo, de que para trabalhar na area social basta gostar, ter afinidade,
ter sensibilidade ou ser militante dos temas, sem considerar requisitos ou exigéncias comuns para a definicdo de perfis
adequados para outros cargos na administracéo publica, por exemplo. Para mais, ver Sposati (2001).

10. Para mais sobre isso, ver Howlett et al (2012).
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que orientaram a execugao do BSM, suas principais estratégias e agoes e os resultados
esperados, serd vidvel visualizar a forma como os elementos citados anteriormente
constituiram o escopo do plano.

3.1 Eixos de atuacdo

O eixo Garantia de Renda constituiu-se essencialmente da execucio do PBF e
apresentou como a primeira de suas prioridades a inclusao da populagio elegivel
com renda per capita até R$ 140 e, em especial, das familias com renda até R$ 70
que ainda estivessem fora das agoes de transferéncia de renda. Essa situagao ocorre,
primordialmente, por duas razdes: ou porque existem familias com perfil de renda do
programa que ainda nio foram incluidas no Cadastro Unico e, consequentemente,
nao fazem parte do PBF; ou porque alguns municipios jd teriam incluido no PBF o
total de familias estimadas, com base em informacoes do IBGE, que teriam perfil de
renda para o programa naquela localidade. Nesse sentido, foram realizadas agoes de
busca ativa em parceria com os municipios para a inclusao de novas familias no
Cadastro Unico — paralelamente, realizou-se um esfor¢o do governo federal junto
aos governos estaduais e municipais para que fossem feitas agoes de qualificacio
das informacdes do cadastro, garantindo que as familias com perfil para as a¢des
de transferéncia de renda fossem devidamente incluidas como beneficidrias.

Outra prioridade elencada no eixo Garantia de Renda foi a atengao as familias
com criangas ¢ adolescentes em situagdo de extrema pobreza. Os dados do Censo
Demogrdfico 2010 demonstraram que 51% da populagio em situacio de extrema
pobreza tinha entre 0 e 19 anos de idade, exigindo do governo federal uma atuacio
especifica voltada para o publico desta faixa etdria. O PBF respondeu a isso com
modificagoes que buscavam melhorar as condigoes de renda das familias pobres
com mais criangas e adolescentes. Entre os aperfeicoamentos implementados
no PBF de 2011 a 2014, podemos citar: reajuste de 45% no valor do beneficio
varidvel, concedido a familias com criancas e jovens de 0 a 15 anos; inclusdo de
1,3 milhao de novos beneficios, com a ampliago do limite de trés para cinco filhos
por familia que poderiam receber o beneficio varidvel; e, ainda, as a¢oes do Brasil
Carinhoso em que as familias com pessoas de 0 a 15 anos passaram a receber um
beneficio adicional, abrangendo cerca de 8,1 milhoes de criangas e adolescentes. !

Informagoes divulgadas pelo governo federal demonstram que essas alteracoes
tiveram como resultado a elevacio do beneficio médio do PBF entre todos os seus
beneficidrios, mas, sobretudo, entre os extremamente pobres. O beneficio médio
dos mais pobres teria passado de R$ 107 para R$ 234 de 2011 a 2014, enquanto
a média nacional teria passado de R$ 96 para R$ 169 — ou seja, enquanto a média

11. A introducao do Beneficio para Superacéo da Extrema Pobreza (BSP) em 2012 foi pensada para resolver a questéo
do hiato de pobreza extrema, atuando de forma diferenciada sobre a situacéo de cada familia e ndo mais apenas em
funcéo da sua composicéo familiar para a definicéo da transferéncia de renda.
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nacional do beneficio girava em torno de R$ 169, entre os mais pobres teria chegado
a R$ 234, o que apontaria para a ampliagao da eficicia dos recursos transferidos a
estas familias e maior equidade entre os beneficidrios do programa.'

Além disso, reconhecendo que a adogio de uma linha nacional de extrema
pobreza igualaria regioes e estados com patamares distintos de renda a uma tnica
referéncia e geraria distor¢oes na defini¢do da pobreza e extrema pobreza ao nao
considerar diferencas regionais de custos de vida, houve um esforco, no inicio do BSM,
para que governos estaduais adotassem politicas complementares de transferéncia
de renda. Vinte estados brasileiros langaram planos ou agdes estaduais de superagio
da extrema pobreza no pais e onze deles iniciaram a¢oes de complementagao dos
valores pagos pelo PBF para compensar a diferenca entre a linha de pobreza utilizada
pelo BSM e as linhas estaduais de pobreza.'? Apesar da mobilizagao inicial, ndo estdo
disponiveis informacdes consolidadas sobre a execugao das politicas complementares
de renda ou avaliagées sobre sua efetividade.

O eixo Inclusao Produtiva, por sua vez, pretendia ampliar as oportunidades
de trabalho e renda para a populagio mais pobre. Para atender as especificidades
do mercado de trabalho das grandes cidades e do meio rural, foram definidas
duas estratégias de melhoria das condi¢des de inser¢ao econdémica do publico do
BSM: uma rota para a inclusdo produtiva rural e outra para a inclusio produtiva
no meio urbano.

O subeixo Inclusdo Produtiva Urbana apresentava como seu grande desafio,
a partir da identificagao de potencialidades locais de ocupagio, fomentar e apoiar
os diferentes caminhos possiveis de melhoria da inser¢io no mundo do trabalho
para a populagio mais pobre.'* De forma sintética, as a¢oes de inclusio produtiva
urbana tinham que considerar que os arranjos ja encampados por essas familias
poderiam estar inseridos em trés grandes vertentes: empreendedorismo, atividades
ligadas & economia soliddria e ocupagio de postos de trabalho formais ou informais.
Partindo disso, era necessdrio que o BSM contemplasse em suas acoes as vdrias
alternativas de geracio de renda adotadas pelas familias mais vulnerdveis para dar
conta da complexidade e diversidade de solugdes jd colocadas em pratica pelos
mais pobres como maneiras de garantir a sua sobrevivéncia.

Assim, o BSM firmou parcerias com o Servico Brasileiro de Apoio as Micro
e Pequenas Empresas (Sebrae) no 4mbito do Programa do Microempreendedor
Individual (MEI), responsavel pela formalizagdo de mais de 400 mil familias do PBF;
apoiou financeiramente agoes voltadas para mais de 11,1 mil empreendimentos de

12. Referéncia dos valores médios: setembro/2011 e outubro/2014. Fonte: Campello et al. (2014).
13. Para mais sobre linhas estaduais de pobreza, ver Rocha (2015).

14. Vale ressaltar que, seqgundo Campello e Neri (2013), 75% dos adultos do PBF trabalham, mas em funcao da
precariedade das formas de trabalho ndo ganham o suficiente para superar a condicdo de pobreza.
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economia popular e soliddria coordenadas pela Secretaria Nacional de Economia
Soliddria (Senaes) do MT; e incluiu entre suas agdes a ampliacio do percentual
dos mais pobres com acesso ao crédito por meio do programa de microcrédito
Crescer, que teria tido, segundo informagdes do governo federal, pouco mais da
metade de suas operagdes, 54%, realizada por familias inscritas no Cadastro Unico.

Sob a 6tica de escala e dispersdo no territério, entretanto, a principal estratégia
de inclusdo produtiva no meio urbano esteve ancorada na execu¢ao do Pronatec,
coordenado pelo MEC. O Pronatec foi concebido e formulado de maneira
concomitante a0 BSM, o que favoreceu a criagio de uma modalidade especifica
de atendimento aos mais pobres, viabilizando sua inclusiao em cursos de qualificagao
de curta duragio (Formacio Inicial e Continuada — FIC) com caracteristicas e
regras proprias de mobilizacio, inscri¢io e permanéncia. Resultados divulgados pelo
governo federal afirmam que mais de 1,5 milhdo de pessoas de baixa renda foram
matriculadas em diferentes cursos. E preciso ressaltar, no entanto, que os resultados
de matricula ou frequéncia e conclusio de curso nio significam necessariamente
a melhoria das condigoes de emprego dessas pessoas — pode-se argumentar que o
acesso a qualificacdo profissional contribui para o aumento das possibilidades de
estes trabalhadores terem acesso a mais ou melhores oportunidades de emprego
e geragio de renda.

No caso da inclusao produtiva rural, para além da alta incidéncia de pobreza
verificada no campo que indica que um quarto da sua populagio estd em situagio de
extrema pobreza (IBGE, 2011), o diagnéstico da situagio produtiva dos agricultores
mais pobres apontava um quadro geral de familias com produgio insuficiente e em
situacdo de inseguranca alimentar, provocadas pela confluéncia de fatores como a
falta de infraestrutura necessaria para viabilizar a produgao (incluindo falta de dgua
para consumo e produgio e energia elétrica) e também uma produgio caracterizada
por baixa produtividade e por dificuldades de comercializagao do excedente.
Nesse sentido, para melhorar as suas condicoes de vida, era necessdrio aumentar
e qualificar a produgao, gerando efeitos diretos na qualidade da alimentacio de
seus membros — além disso, no caso das familias que obtivessem excedentes de sua
produgio, era preciso ampliar o acesso aos canais de comercializa¢do como forma
de geragao de renda.

Pensando nisso, estabeleceu-se uma rota de inclusdo produtiva para as familias
do meio rural concebida de forma a ser implementada como uma esteira em que os
pequenos produtores fossem atendidos com virias politicas de apoio a produgao.
Para melhorar a produgio, além de a¢des de infraestrutura de acesso a 4gua e energia
por meio dos programas Agua e Luz para Todos, foi criada uma agio especifica mais
adequada 2 realidade das familias de agricultores mais pobres. Tais familias sao,
em sua maioria, caracterizadas por produzir em pequenas propriedades, por terem
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baixo aporte tecnoldgico na produgio e pouco acesso aos programas de crédito.
Elas necessitam, portanto, de uma combinagao de Ater e recursos de fomento para
investir na melhoria da produgao familiar que deu origem ao Programa de Fomento
as Atividades Produtivas Rurais, em que foram incorporados: 7) um novo modelo
de assisténcia técnica individualizada por, no minimo, dois anos, mais adequada as
especificidades da populagao rural de agricultores familiares em extrema pobreza;'®
e ii) recursos nio reembolsdveis'® para que os produtores pudessem investir em
projetos produtivos elaborados em conjunto com os técnicos de Ater. Até 2014,
dados do governo federal afirmam que o programa teria atendido 349 mil familias
com servicos de assisténcia técnica e, dessas, 131 mil teriam recursos para investir
na sua produgio.

No caso da comercializa¢io da produgio excedente, figurava como cerne da
estratégia a ampliagio do Programa de Aquisi¢io de Alimentos (PAA), atendendo a
demandas especificas de aperfeicoamento do programa, como: a expansio para
as regides Norte e Nordeste, a inclusio de compras de organizagoes produtivas de
mulheres e de povos e comunidades tradicionais, além do estimulo para que mais
produtores em extrema pobreza fizessem parte das cooperativas e organizagoes que
j& vendiam parte da sua produgao para o PAA.

Por dltimo, o eixo Acesso a Servigos Publicos foi composto por acoes que
visavam ampliar o acesso dos mais pobres aos servigos de satide, educacio e assisténcia
social pela atuagio em duas frentes. Na primeira delas, era necessirio garantir o
aumento da oferta de servigos para os extremamente pobres por meio da expansio
ou do redirecionamento dos servigos e equipamentos existentes. Na segunda, era
importante colocar em andamento e fortalecer acoes de sensibilizagio, mobiliza¢io
e qualificacdo dos servidores, assegurando um atendimento adequado a populagao
em situacdo de extrema pobreza.

A melhoria da relagio entre agentes publicos e a populagio mais vulnerdvel
sempre foi identificada como uma demanda desafiadora para as agoes de ampliagao
da qualidade dos servigos publicos. A experiéncia dos mais pobres com representantes
das instituigoes publicas tradicionalmente é permeada por dificuldades de
comunicagao e orientagio, pela falta de integracdo entre dreas setoriais e mesmo
por situacoes de preconceito institucional e tratamento desrespeitoso. Alterar essa

15. As chamadas de Ater, feitas no ambito do BSM, caracterizaram-se por uma metodologia diferenciada que previa
acompanhamento individualizado das familias em situacdo de extrema pobreza; atividades coletivas periddicas;
contratacdo de técnicos da regido; formacdo especifica para os técnicos de Ater admitidos; e elaboragdo de projetos
produtivos familiares que preveem as atividades nas quais os recursos do fomento deveriam ser investidos.

16.A adocdo de recursos a fundo perdido, e ndo a via tradicional de acesso ao crédito, justificou-se pela defesa de que
os recursos do fomento seriam uma primeira tentativa de colocar as familias em uma rota de producéo sistematica e
continuada antes da tomada de crédito nas linhas ja disponiveis nos bancos. A ideia foi que, apos a primeira fase de
investimento dos recursos do fomento, as familias estariam em melhores condi¢Ges de entrar em programas de crédito,
diminuindo a possibilidade de inadimpléncia.
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dinimica considerando as necessidades da populagao mais vulnerével e as demandas
de melhoria das condigoes de trabalho dos agentes publicos apresenta-se ainda como
um dos maiores desafios para a melhoria do acesso a servigos bésicos no Brasil.

FIGURA 1
Rota de inclusdo produtiva rural
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Fonte: Secretaria Extraordinaria para Superacéo da Extrema Pobreza (Sesep)/MDS.

Além do aperfeicoamento da qualidade do servigo, o governo baseou a
expansio e o redirecionamento dos servigos na alteragio de critérios de alocagio de
novos equipamentos, priorizando municipios e localidades com alta concentragao
de extrema pobreza. Podem ser citados como exemplos: a alteragio do Piso de
Atengao Bésica (PAB) da sadde para os municipios mais pobres; a amplia¢io do
Programa Mais Educagio para as criangas beneficidrias do PBF; e a criagao de
novas modalidades de servigos de protegao bdsica da assisténcia social, voltados
para localidades dispersas e rurais, como equipes volantes'” e lanchas, a fim de
garantir o atendimento na regido amazonica.

17. As equipes volantes fazem parte dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e sdo responsaveis por
realizar a busca ativa destas familias, por desenvolver o Servico de Protecdo e Atendimento Integral as Familias (PAIF)
e demais servicos de protecdo basica. Além disso, s&0 responsaveis por incluir as familias no Cadastro Unico, realizar
encaminhamentos necessarios para acesso a renda, para servicos da protecdo especial, entre outros.
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Vale destacar, ainda, no eixo Acesso a Servigos, a Agao Brasil Carinhoso, que
une trés dimensoes essenciais para garantir o desenvolvimento infantil — renda,
educagio e satde. A discussio sobre o desenvolvimento infantil aponta a necessidade
de expansio dos investimentos em politicas de cuidado integral das criancas em
seus primeiros anos de vida como uma das formas mais eficazes de romper o ciclo
de reprodugao intergeracional da pobreza e diminuir os efeitos da desigualdade de
género ao ampliar as possibilidades de mais mulheres serem incorporadas ao
mercado de trabalho.

No 4mbito da renda, a criagio do BSP foi motivada pela premissa de que
para que uma crianga deixe a condi¢do de pobreza é necessdrio que toda sua familia
também supere essa condigao. O pagamento do BSP foi utilizado para assegurar
que as familias atingissem um patamar minimo de renda capaz de permitir o
acesso as demais politicas governamentais por seus membros. O Brasil Carinhoso
previu também a distribui¢io de vitamina A e sulfato ferroso para evitar que a
deficiéncia desses nutrientes afetasse o desenvolvimento cognitivo das criangas na
primeira infancia. A estratégia de educacio direcionada para a primeira infancia foi,
por sua vez, a diminuigao do deficit de criangas pobres em creches, incentivando
financeiramente os municipios a criar novas vagas ¢ também a identificagio de
criangas do PBF jd matriculadas, para que recebessem uma suplementacio de 50%
dos recursos voltada para a melhoria da qualidade do atendimento a elas.'

QUADRO 1
Quadro sintese dos eixos do BSM
Eixos Demandas Estratégias
Inclusdo da populagdo elegivel ao PBF Busca ativa e concessao do beneficio do PBF
Reajuste do beneficio variavel (0 a 15 anos)
Aumento da eficacia do PBF com foco em Alteracdo do limite de beneficios variaveis do PBF
i criancas e adolescentes de trés para cinco filhos por familia — Acdo Brasil
Garantia de Carinhoso (0-6 e 7-15)
Renda - -
Compensagap da de)‘asagem entre a finha de extrema Politicas complementares de renda dos estados
pobreza nacional e linhas estaduais
Existéncia de familias que, mesmo com o PBF, ainda Criacdo do BSP para garantir que nenhuma familia do
ndo superavam a extrema pobreza PBF estivesse abaixo da linha de extrema pobreza
Dificuldades dos empre_e_ndedores |nld!V|du§|s queja Ampliacdo da participacdo dos mais pobres no MEI
possuem ou querem iniciar um negocio proprio
Inclusdo Aumento do acesso a cursos de qualficagao de Garantir a participacdo dos mais pobres em cursos de

mé&o de obra visando a melhores colocacées no

Produtiva Urbana mercado de trabalho

qualificacdo por meio do Pronatec BSM

Ampliacdo do apoio a cooperativas e associacbes de | Aumento dos recursos disponiveis para as acoes de
economia solidaria fomento a projetos de economia popular e solidaria

(Continua)

18. Para mais sobre o Brasil Carinhoso, ver O eixo de acesso a servicos e a Acéo Brasil Carinhoso no plano Brasil sem Miséria.
Disponivel em: <http://iww.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/brasil_sem_miseria/livro_o_brasil_sem_miseria/artigo_8.pdf>.
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(Continuacéo)

Eixos Demandas Estratégias

Criagdo do programa Agua para Todos, reunindo
diferentes agdes existentes no governo federal e
criando novos arranjos

Definicdo de meta especifica de atendimento do
Luz para Todos para domicilios em situacao de
extrema pobreza

Melhoria do acesso a luz e dgua (Semiarido)

Inclusao

Produtiva Rural Producdo insuficiente, gerando inseguranca alimentar

e excedentes escassos para comercializacdo, em
funcdo da falta de assisténcia técnica adequada a
realidade da populagdo rural pobre e da falta de
insumos para investimento na produgao

Apoio a producdo por meio da criacdo do Programa
de Fomento as Atividades Produtivas Rurais (Ater +
recursos a fundo perdido)

Distribuicdo de sementes adaptadas no Semiarido

Ampliacdo da participacdo dos agricultores mais

Dificuldades de acesso aos canais de comercializacdo
pobres no PAA

Oferta insuficiente ou inadequada para atender os < I .
Expanséo ou redirecionamento dos servicos

Acesso a mais pobres
senvicos PUblicos | Atendimento inadequado a populacao mais pobre Sensibilizacdo, mobilizacdo e qualificacdo
(preconceito, desrespeito, constrangimentos) dos servidores

Fonte: Campello e Mello (2014).

4 AVANCOS E DESAFIOS DO BSM

O plano BSM tem sido objeto de indmeros trabalhos e estudos recentes, ji divulgados
ou em andamento, e muitos de seus resultados e desafios enfrentados fazem parte
do escopo dessas pesquisas (Campello ez al., 2014; Paiva, Falcio e Bartholo, 2014).
A intengio do capitulo foi pontuar aqueles aspectos que marcaram os processos
de desenho e execucio do BSM os quais de alguma forma se relacionam com a
discussao dos dados que serd apresentada nos proximos capitulos. Retomar e destacar
parte dessas questoes contribui para situar e explicitar as possibilidades e limites
nao apenas da andlise feita, mas também do préprio BSM como politica publica.

A superacio da pobreza e da extrema pobreza demanda estar calcada em um
conjunto de fatores e em processos mais amplos do que sao capazes de garantir o
periodo de um mandato e a duragao de um programa isoladamente. Quatro anos
de execugio de uma politica, a priori, nao sao suficientes para alterar a dinimica de
reprodugido da pobreza em um pais com niveis de desigualdade tao alarmantes
como os existentes no Brasil. E necessario assegurar a continuidade dos esforcos
governamentais ¢ o aprimoramento das politicas, assim como a articulagao de acoes
para atender aos aspectos multidimensionais da pobreza, criando um ambiente de
sustentabilidade da melhora dos niveis de renda e bem-estar.

Nesse sentido, cabe ressaltar que o escopo do BSM nio continha todas as
agoes capazes de responder as indmeras varidveis estruturantes e perpetuadoras
da pobreza no Brasil. Nao ¢ razodvel pressupor que um dnico programa consiga
em um curto periodo de tempo alterar nosso histérico secular de desigualdade.
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Entretanto, a existéncia de a¢oes voltadas para reduzir as disparidades regionais,
fomentar a dinamiza¢io econémica local, diminuir a desigualdade no acesso a
bens de produgao e consumo ou a revisao de estruturas tributdrias e econémicas
que contribuem para a manutengao de diferengas socialmente injustificiveis sao
essenciais para que as agoes direcionadas especificamente aos mais pobres encontrem
um ambiente favordvel 4 melhoria das condicoes de vida.

E importante salientar que analisar o BSM implica considerar também
a existéncia de estruturas subjacentes a formacio desses arranjos. A légica que
permeou a elabora¢io e a implementagao do BSM exerceu influéncia sobre o
desenho assumido pela gestdo do plano e suas instdncias deliberativas e decisérias.
Pensar os limites formais, legais e organizacionais de representantes, campos de agio,
temas tratados, objetivos e metas perseguidas traz & tona questoes importantes, do
ponto de vista técnico e politico, ligadas a discussdo sobre os processos de formagio
dos arranjos institucionais e as relagdes de poder subjacentes a elas; a influéncia da
configuracio de distribuicio de poder entre os diferentes atores e suas possibilidades
de acimulo de capital; além da ideia de que existem mecanismos seletivos que
influem no desenho das politicas, suas potencialidades, seus processos de tomadas
de decisao e seus resultados.

A etapa de formulagio de uma politica publica, quando comparada com as
fases de implementagao e monitoramento, é, com bastante frequéncia, considerada
a parte “mais fécil”. Comumente, sio observadas politicas “bem desenhadas” que,
no entanto, nao sio capazes de cumprir o previsto na formulagio ou que cumprem
apenas parcialmente seus objetivos ou resultados esperados. Programas ou planos
dedicados a alterar a dindmica de uma regido ou um publico especifico demandam
um desenho capaz de ir além de configuracoes baseadas apenas na agregacao
de um conjunto de agées sob o mesmo nome ou coordenagio. E imprescindivel
que existam conceitos e pressupostos capazes de orientar a execugdo das agoes
e que sirvam como norteadores dos objetivos e resultados esperados no decorrer do
tempo, como integragdo de agdes, articulagao federativa, temdticas intersetoriais
e vinculo com dinimicas locais e territoriais. A existéncia e a implantagio desses
pressupostos ampliam as chances de sustentabilidade das propostas e de seus efeitos
no médio e no longo prazo.

No caso do BSM, ¢ possivel identificar alguns elementos conceituais que
marcaram a trajetéria de execugio do plano e que merecem ser destacados, como
a amplia¢do da compreensao da pobreza baseada na multidimensionalidade,
possibilitando avaliagoes e andlises de seus resultados para além da renda monetéria.
A adogao da multidimensionalidade pelo BSM pressup6s que o aumento de
renda do publico atendido nio seria medida suficiente para afirmar que o plano
cumpriu seus objetivos da forma como proposto em seu desenho. O “sucesso” do
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BSM dependeria também da verificagao de melhorias, por exemplo, no acesso a
servigos, na oferta de recursos como dgua e luz, nas oportunidades de emprego e
nas condi¢des de trabalho da populacio atendida pelo plano. A caréncia, ainda, de
avaliagoes consistentes e mais amplas sobre 0 BSM apés seu término nao permite
verificar como e se ocorreram essas mudancgas.

Merece também ser ressaltado o esfor¢o de conciliagao entre a agenda
estruturante de acesso a servicos universais e outra de hiperfocalizacio calcado
na convicgao de que o BSM nao poderia ser um agregado de agoes jd existentes.
A existéncia de politicas consideradas adequadas e voltadas para a melhoria das
condigoes de vida dos mais pobres nio foi assumida como condicao suficiente para
afirmar que eles seriam alcancados por essas agdes de maneira automdtica. Um
dos maiores desafios e principais avancos buscados por indmeras politicas na drea
de desenvolvimento social é garantir a articulagao e a simultaneidade das agoes
direcionadas a populagio mais vulnerdvel. Aliado a isso, podem ser considerados
acertos do governo federal o reconhecimento da necessidade de mudanga na postura
do Estado na intera¢do com os cidadios e a aposta no fortalecimento do uso do
Cadastro Unico como a principal referéncia de informacoes de vulnerabilidade
socioecondmica de milhées de familias brasileiras.

Por tltimo, é possivel destacar como parte dos avangos na formula¢ao do BSM
a definicdo da linha de extrema pobreza e pobreza, que atribuiu mensurabilidade
ao plano, contribuiu para o estabelecimento de um pardmetro para a selegao de
familias, induziu o desenho e a implementagio de politicas e permitiu a avaliagao
dos resultados de programas destinados aos mais pobres.

Considerando a fase de implementacio do BSM, podemos sublinhar como
principais avangos: a organizacio da estrutura de execugio e gestao do plano em
trés eixos temdticos que buscavam abordar os distintos angulos das situagoes de
vulnerabilidade; a construgio de estratégias diferenciadas e a definigio de prioridades
para a execugio das agdes; o cumprimento das metas fisicas e financeiras ¢ a
capacidade de ajustes e corre¢oes de rumo implementadas ao longo da execugio,
garantindo um melhor desenho das politicas e a realizagio das metas divulgadas.

Os resultados de execugio das metas fisicas do BSM permitiram ao governo
federal afirmar que suas principais metas haviam sido integralmente atingidas."
Quando consideradas s6 as acoes de inclusio produtiva rural do BSM, foram
investidos R$ 10 bilhoes de 2011 a 2014 na produgio dos agricultores familiares
mais pobres. O governo federal alegou, ainda, que a combinagio de assisténcia
técnica, insumos, recursos de fomento, crédito, apoio a comercializagdo, acesso a

19. Esses resultados podem ser observados no Caderno de Resultados (Brasil, 2014).
20. Dados do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP) disponiveis em: <https://bit.ly/201Dsk0>.
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dgua e energia elétrica teria sido fundamental para que as familias do Semidrido
atravessassem com mais seguranca um dos periodos mais prolongados de seca da
histéria da regido. A¢des como o Garantia Safra e o Bolsa Estiagem, entre outras
implementadas pelo governo federal, teriam sido essenciais para disponibilizar o
apoio necessdrio aos produtores do Semidrido, contribuindo para o enfrentamento
do periodo de estiagem e evitando movimentos migratdrios, como os observados
em secas anteriores.

Quanto a possibilidade de associar o “sucesso” de uma politica pablica aos
seus resultados numéricos, vale salientar que o cumprimento das metas fisicas
estd relacionado & quantidade de familias ou pessoas atendidas por determinada
a¢do, o que nao nos permite afirmar que a totalidade dos desafios enfrentados
pela populagio em situagio de pobreza foi superada ou que a execugio dessas
agoes teve como resultado direto a redugao dos indices de pobreza. Obviamente,
a chegada de agoes a familias ainda nao atendidas pela estrutura estatal ou com
caréncias de determinado servigo publico é capaz de promover melhorias nas
condi¢oes de vida da popula¢io mais vulnerdvel, mas o cumprimento de 100%
de execug¢io fisica ou financeira das a¢des que compdem uma politica nao implica
dizer que automaticamente os niveis de pobreza foram reduzidos ou que a situagio
de pobreza ou extrema pobreza destas familias teria sido resolvida.

Apesar dos avancos apresentados pelo BSM, ¢ possivel apontar de antemao
alguns desafios que se mostram como possibilidades de aprimoramento e novos
caminhos para o atendimento de um nimero cada vez maior de familias com a¢oes
de melhor qualidade. Em primeiro lugar, seria necessdrio garantir a continuidade
do préprio BSM ou de politicas similares. O aprofundamento da crise politica que
culminou com o processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff colocou
em xeque a manutenc¢do de diversas iniciativas. Os recursos das agdes do BSM
voltadas para o meio rural, por exemplo, cairam de R$ 2,6 bilhoes de dotacao
inicial em 2015 para R$ 470 milhoes em 2018.*

A descontinuidade de acoes e a nao garantia de investimentos em politicas de
desenvolvimento social ém como resultados uma infinidade de casos bem-sucedidos
de agdes de combate a pobreza que auferiram resultados imediatos positivos, mas
nao foram capazes de assegurar a sustentabilidade de seus resultados no médio e
no longo prazo a ponto de conseguirem abrandar as flutuagoes de renda a que
estao suscetiveis os mais pobres.*

21. Segundo dados do SIOP, disponiveis em: <https:/bit.ly/201Dsk0>. Acesso em: 17 jul. 2018.

22. As variagdes de renda e de posicao social das familias mais vulneréveis sdo responsaveis por tornar a situagao de
mobilidade social dos mais pobres téo precaria e permeavel a eventos isolados capazes de fazer com que a situagao
econdmica dessas familias transite em curtos periodos de tempo entre situacdes de pobreza e extrema pobreza.
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A nio sustentabilidade das a¢des no médio e no longo prazo tem efeitos
perversos sobre a trajetéria de melhoria das condigoes de vida almejada em ag¢oes
como as desenvolvidas em politicas similares a0 BSM. Crises econdmicas, oscilagoes
dos niveis de desemprego, reducio do crédito e aumento da inflagdo, aliados a
nao manutengio dos investimentos sociais, impactam de forma dréstica a situagio
socioecondmica dos mais pobres e afetam, em um curto espago de tempo, resultados
de redugio da pobreza como os observados nas tltimas décadas no Brasil.

Feita essa consideracio, seria vidvel, levando em conta um cendrio de retomada
do programa ou de iniciativas de natureza semelhante, indicar alguns desafios
futuros associados nio apenas a agenda de reducao da pobreza, mas também as
especificidades da pobreza rural. Em primeiro lugar, o BSM abriu espago para
um campo de experimentacio, essencial para a renovagao das politicas publicas.
Foi possivel testar outras formas de operacionaliza¢ao baseadas em novos conceitos
e abordagens que, hoje, permitem afirmar que o caminho construido foi acertado
e pode ser ampliado e qualificado, visando ao fortalecimento das estratégias de
atuacdo junto a parcela mais pobre do meio rural.

Outro desafio diz respeito a ampliacio da escala. Mesmo considerando os
resultados positivos em termos de reducio da pobreza rural observados no periodo,
o percentual de pobres ainda é maior no campo, o que denota claramente a
necessidade de ampliagio das estratégias voltadas para a superagao da pobreza rural.
Cabe destacar, ainda, a necessidade de intensificar as a¢oes de apoio a estruturagao
produtiva de povos e comunidades tradicionais, respeitando suas especificidades
culturais, produtivas e sociais e a lacuna de estratégias especificas para os assalariados
rurais, parcela majoritdria da populagio do campo, com trajetérias marcadas por
condi¢des precdrias de trabalho.

Mais uma questao relevante estd vinculada a auséncia da dimensao territorial
como varidvel considerada na alocacio de recursos. Nesse sentido, dado o perfil
da populagao rural de baixa renda, o foco das agdes de inclusao produtiva rural
esteve centrado no nicleo familiar e nao necessariamente em estratégias ligadas ao
potencial de inser¢ao em cadeias produtivas locais. Neste ponto, pode-se observar a
prevaléncia de um paradoxo para analisar agoes dessa natureza. Ao mesmo tempo
que ¢ possivel defender a pertinéncia de tratamento desse pablico dentro de uma
légica familiar direcionada para a melhoria do autoconsumo e ocasional producao
de excedente, também é essencial pensar em formas de promover a inclusao dessas
familias em rotas de mercado minimamente estruturadas como maneira de garantir
a sustentabilidade dessas acoes. E importante entender, além disso, a diferenca
entre agoes de desenvolvimento rural e de desenvolvimento social — nao é possivel
ignorar que classificar as agoes de inclusao produtiva rural focadas na melhoria das
condigoes de produgio do nicleo familiar como insuficientes nao significa afirmar
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que elas nio sao adequadas para garantir condi¢des minimas de estruturagao e de
melhoria da producio voltada para o autoconsumo e para a seguranca alimentar
de uma parcela importante da populacio que vive no campo.

Ainda tratando as auséncias, ¢ crucial assegurar que estratégias de superagao
da pobreza e desigualdade contemplem — seja em seu escopo formal ou a partir da
existéncia de interlocugio e articulacio entre setores, programas e temas — agoes
de cardter estruturante, essenciais para alterar as condigdes de reprodugio da
desigualdade no campo sem desconsiderar as especificidades sociais, econdmicas
e culturais que caracterizam os grupos populacionais que constituem o meio
rural brasileiro.

Outro desafio com forte impacto sobre o sucesso das politicas orientadas para
esse publico, embora nao seja exclusivo das agoes voltadas ao rural, é a integragio e a
articulagdo entre os tempos e as l6gicas das agoes implementadas, permitindo, assim,
a criagio de um ambiente de complementaridade e fortalecimento dos resultados
obtidos e, consequentemente, melhores condi¢des de vida para a populagao
rural brasileira.

Os resultados apresentados nos préximos capitulos visam contribuir para o
inicio de um didlogo avaliativo sobre possiveis efeitos do BSM sobre a realidade
das familias atendidas por suas agoes. Os capitulos seguintes serao dedicados a
compreender possiveis varidveis associadas a oscilagao de renda das familias pobres
do campo entre 2011 e 2015. Para isso, serao analisadas as formas de chegada das
politicas do BSM aos trés publicos e as relagdes existentes entre a variagao de renda
observada, as varidveis de perfil do publico e os efeitos advindos dessa chegada
sobre a melhoria de renda das familias de baixa renda que vivem no meio rural.
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CAPITULO 4

COMO E PARA QUEM CHEGARAM AS POLITICAS DO BRASIL
SEM MISERIA NO MEIO RURAL?

1 INTRODUCAO

A simples tradugio dos resultados atingidos pelas politicas publicas sob a forma de
niimero de atendimentos ou recursos investidos nao é suficiente para compreender o
que caracteriza a sua chegada sobre determinado territério ou publico. Para atender
a proposta deste trabalho, optou-se por utilizar quatro abordagens como referenciais
de desempenho para analisar a chegada de politicas do plano Brasil sem Miséria
(BSM) sobre a populacio vulnerdvel do campo: grau de cobertura; focalizagao;
multidimensionalidade; e desigualdades de acesso as politicas.

Para facilitar a compreensao, as agoes do BSM foram agregadas em trés diferentes
tipos de arranjos. No primeiro, definido como BSM total, foram consideradas todas
as agoes do plano que constavam na base nominal de acompanhamento do BSM.
Neste caso, as agoes levadas em conta foram: Programa Bolsa Familia (PBF);
acesso a creches (Brasil Carinhoso); Assisténcia Técnica e Extensio Rural (Ater);
Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA); Garantia Safra; Agroamigo; Programa
de Fomento; Agua para Todos; Bolsa Verde; A¢do de Distribui¢io de Alimentos
(cestas); Luz para Todos; Microempreendedor Individual (MEI); Minha Casa
Minha Vida (MCMYV); Mulheres Mil; Programa Nacional de Acesso ao Ensino
Técnico e Emprego (Pronatec); e Programa Crescer.

J4 no segundo arranjo o PBF foi excluido, tornando possivel a observacao
da chegada das politicas sem a influéncia exercida pelo alto grau de cobertura que
caracteriza o programa e que, consequentemente, tem efeitos sobre a propor¢io de
cobertura do total de atendimentos. Este arranjo ¢ identificado como BSM sem PBF.

Por dltimo, a construgdo do terceiro arranjo focou apenas a chegada das
politicas que fizeram parte do eixo de inclusdo produtiva rural (IPR) — Ater, PAA,
Garantia Safra, Agroamigo, Fomento, f\gua para Todos, Bolsa Verde, A¢ao de
Distribui¢ao de Alimentos (cestas) e Luz para Todos —, permitindo assim que fosse
visualizada a adesio entre as politicas direcionadas para o meio rural e o publico
analisado. Este arranjo foi identificado como BSM somente IPR. Na se¢ao seguinte
sao apresentados os resultados a partir de cada uma das abordagens propostas
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inicialmente para verificar as condi¢oes de chegada das politicas sobre a populacao
pobre do campo.

2 GRAU DE COBERTURA DE ATENDIMENTO

Contabilizadas todas as acoes do BSM executadas de 2011 a 2015, foram atendidos
cerca de 3,4 milhoes de familias da Base Geral Rural, 88% do total. Destas,
2,8 milhées eram de agricultores familiares (AF), 462 mil, de assentados da reforma
agrdria (RA) e outras 544 mil pertenciam ao grupo de atendidos por uma ou mais
acoes de IPR. A porcentagem de cobertura das agées para o primeiro publico atingiu
87% das familias, e no caso dos assentados, a cobertura foi de 80% do total.!

A alta cobertura do PBF entre as familias inscritas no Cadastro Unico influencia
significativamente os resultados de familias atendidas com, pelo menos, uma politica.
Em funcio disso, para verificar o grau de cobertura do BSM desconsiderando a
abrangéncia de atendimento do PBE o cdlculo foi repetido excluindo todas as
familias atendidas pelo programa. Os resultados de cobertura sem o PBF totalizaram
2,5 milhées de familias atendidas, 66% do total da Base Geral Rural, o que denota
razodvel grau de cobertura dadas as dificuldades de acesso as politicas que caracterizam
a realidade das familias vulnerdveis do campo. O grupo de AF apresentou valores de
cobertura préximos aos que caracterizam o publico total (62%), e a porcentagem
de atendimento no grupo da RA correspondeu a 48% do total de familias.

A reducio do grau de cobertura como consequéncia da exclusio do PBF
demonstra, mais uma vez, a importincia assumida pelas transferéncias de renda
nao sé em fungao do alto grau de atendimento e focalizagao em relagao a populacio
mais pobre, mas também devido a contribui¢ao do PBF como politica capaz de criar
uma base a partir da qual as familias pobres, garantido um patamar minimo para
sua sobrevivéncia, ampliam suas possibilidades de acessar outras politicas, como as
de inclusdo produtiva, por exemplo. Quando a maior preocupagio dos membros de
uma familia é garantir recursos para sua propria sobrevivéncia, as possibilidades de
efetividade de politicas voltadas para melhorar condi¢oes de produtividade (quando
considerados os produtores rurais e as agdes de melhorias tecnoldgicas ou diversificagio
da produ¢ao) ou de investimentos na melhoria das condi¢oes de empregabilidade em
atividades nao agricolas (como agées de aumento de escolaridade, alfabetizagio ou
qualificagdo profissional) sio minimas, pontuais e sem sustentabilidade no médio e
longo prazo. Nesse sentido, as transferéncias de renda constituem parte importante
do alicerce para a construgao de uma rede de protecio social capaz de ampliar as
possibilidades para que pessoas em situagio de pobreza acessem, de maneira menos
desigual, as demais politicas ofertadas no rol da estrutura estatal.

1. Neste caso, o publico definido como de IPR néo é apresentado porque possui grau de cobertura de 100%, considerando
que o recebimento de aces do eixo de IPR do BSM foi o préprio critério de selecao do publico.
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E, finalmente, quando consideradas as familias atendidas apenas por agoes do eixo
IPR —isto ¢, individuos que tiveram acesso as politicas que compuseram a rota de inclusdo
produtiva do BSM —, os valores encontrados passam a ser de 2,1 milhoes de familias
rurais ou 55% do total. Este nimero é constituido pelas 544 mil familias definidas como
IPR, 172 mil de assentados (RA) e 1,4 milhao de AFE. O grau de cobertura das agoes nos
dois tltimos grupos gira em torno de 37% e 49%, respectivamente.

TABELA 1
Distribuicdo das familias por quantidade de politicas recebidas, publico e arranjo de
agregacao (2011-2015)

Arranjo
Publico Politicas BSM total Politicas BSM sem PBF Politicas BSM somente IPR Total por
Uma oumais  Néo recebeu Uma ou mais  Néo recebeu Uma ou mais  Néo recebeu piblico
AF 2.485.782 359.479 1.767.869 1.077.392 1.399.491 1.445.770 2.845.261
RA 369.883 92.273 224.102 238.054 172.243 289.913 462.156
IPR 544.160 - 544.160 - 544.160 - 544.160
Total 3.399.825 451.752 2.536.131 1.315.446 2.115.894 1.735.683 3.851.577

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Os dados sobre a cobertura das politicas permitem ainda a identificacio de
vazios assistenciais que podem ser utilizados como orientadores de futuras acoes
direcionadas para este publico. A comparagio entre o quantitativo de familias nao
atendidas e aquelas atendidas por uma ou mais politicas em cada um dos publicos foi
tratada no gréfico 1 a partir dos diferentes cendrios de agregacio das politicas do BSM.

GRAFICO 1
Proporcao de familias por atendimento ou ndo atendimento e por arranjo de
politicas (2011-2015)
(Em %)
100 —

90 —|{ 88 87

63
52

Atendidas N3o atendidas  Atendidas N&o atendidas  Atendidas Né&o atendidas
BSM total BSM sem PBF BSM somente IPR

HTotal BWAF MRA
Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
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O cendrio em que todas as politicas do BSM sao consideradas (BSM total)
apresentou o nao atendimento de 451 mil familias (12%). Excluindo o PBF
(BSM sem PBF), esse valor sobe para 1,3 milhao de familias (34%), e, por dltimo,
no caso em que somente as de IPR sao consideradas (BSM somente IPR), o
ndimero de nio atendimentos atinge 1,7 milhao de familias (45%). As diferengas
de atendimento entre os publicos ressaltam piores condi¢oes de acesso dos
assentados as politicas do BSM em qualquer um dos arranjos de agregacio de
politicas considerados.

Se, por um lado, parece ébvio o aumento da nao cobertura 2 medida que
o rol de politica se torna mais restritivo, por outro, chama aten¢do o fato de
que menos da metade da populagio rural pobre foi atendida com politicas de IPR.
Isso poderia ser explicado com base em uma série de pressupostos, sendo entendido
como consequéncia dos efeitos exercidos pela pluriatividade sobre as demandas da
populacio rural nao agricola. Nio obstante, pode também indicar a insuficiéncia
do escopo das politicas apresentadas (como metas mais baixas que a demanda
real, efeitos da escassez de recursos sobre a execugio das politicas, entre outros)
ou ainda a existéncia de lacunas na cobertura como resultado da concentragao
de atendimentos.” A distribuigao territorial destes estd ilustrada no mapa 1, por
concentragdo, de maneira a explicitar os acimulos e as lacunas de atendimento
das politicas do BSM.

De acordo com o mapa 1D, hd claramente uma concentragao das familias
que receberam sete ou mais politicas no Semidrido brasileiro, majoritariamente na
regido Nordeste e no norte de Minas Gerais. Quando observamos o detalhamento
da distribuigao daquelas com trés a seis politicas, notamos uma maior dispersao
territorial. Os dados de localizagao das familias que receberam entre uma e duas
politicas mostram a expansdo destes atendimentos para as regides Sudeste, Sul e
parte do Centro-Oeste. J4 as familias nao atendidas aparecem de maneira muito
dispersa no mapa, o que demandou uma anélise especifica sobre a distribuicao
municipal, estadual e regional dessas 451 mil familias.

As familias nao atendidas por nenhuma politica do BSM sio constituidas
por cerca de 1,5 milhio de pessoas e perfazem 11,7% do total de familias rurais
de baixa renda. Na distribuicio regional, 40% daquelas estao no Nordeste, 23%
no Sudeste, 16% no Norte e os 21% restantes nas regioes Sul e Centro-Oeste.
A participagdo percentual das regides na distribui¢o das familias nao atendidas
cai quando ¢ considerado o total da Base Geral Rural (3,8 milhoes). O Nordeste
ainda concentra a maior porcentagem de familias nao atendidas, com 5%, seguido
pelo Sudeste, com 3%, Norte e Sul aparecem com 2% e o Centro-Oeste, com 1%,

2. A verificacdo, na proxima secéo, do quantitativo de atendimentos de cada uma das politicas pretende contribuir para
a elucidacéo de aspectos desse tipo.
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somando 11,7% de familias nao atendidas quando considerado todo o piblico de
baixa renda da Base Geral Rural, conforme descrito na tabela 2.

MAPA 1

Distribuicao territorial das familias por quantidade de politicas recebidas (2011-2015)
1A — Nao atendidas 1B — De uma a duas politicas

1C — De trés a seis politicas 1D — Sete politicas ou mais

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Quando observada a propor¢ao de familias nao atendidas em relagao ao
total de familias de cada regido, encontramos uma situagao diferente. Neste caso,
o Nordeste apresenta a menor porcentagem de nao atendidos em relagao ao total
de familias da regiao que compuseram a Base Geral Rural. Dos 2,6 milhoes de
familias nordestinas que compuseram a base total, apenas 181 mil (7%) nao tiveram
acesso a nenhuma politica do BSM. Seguidas de 15% de nio atendimentos na



120

Estratégias de Superacdo da Pobreza no Brasil e Impactos no Meio Rural

regido Norte, 23% no Sudeste, 29% no Centro-Oeste e 30% na regido Sul. Isso
demonstra que, em relagio as demais regides, a populagio do Nordeste foi a que
teve a menor porcentagem de nio atendimentos.

TABELA 2

Distribuicdo das familias ndo atendidas em relacdo ao total de ndo atendidos da Base
Geral Rural e da regiao (2011-2015)

Reqiso Numero de familias  Total de familias Entre ndo Entre total de familias da Entre total de
9 nao atendidas da regido atendidos (%) Base Geral Rural (%) familias da regiéo (%)
Norte 71.819 479.404 16 1,9 15,0
Nordeste 181.239 2.608.246 40 4,7 6,9
Sudeste 102.680 438.975 23 2,7 23,4
Sul 60.262 201.311 13 1,6 29,9
Centro-Oeste 35.752 123.641 8 0,9 28,9
Total 451.752 3.851.577 100 11,7 11,7
Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
GRAFICO 2
Distribuicdo das familias ndo atendidas em relacdo ao total de familias da regido
(2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

M Total da regido

@ Nio atendimento

Complementando a anilise sobre as diferencas regionais da cobertura de
atendimento das politicas do BSM, foi observada a concentragao de cada faixa

de politicas pelas 27 Unidades da Federacao (UFs) (gréfico 3). Nota-se, por

exemplo, que as familias que receberam sete ou mais politicas estao concentradas,
predominantemente, em oito estados da regiao Nordeste, onde a proporgao de
nao atendimento é menor do que aquela verificada em outras UFs.
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GRAFICO 3

Distribuicdo estadual das familias por quantidade de politicas recebidas (2011-2015)
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3C — De trés a seis politicas
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3D — Sete politicas ou mais
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Em contrapartida, observando apenas a distribui¢ao percentual das 451 mil
familias nao atendidas por UF (gréfico 4), ¢ possivel constatar os estados que
concentram o maior numero de niao atendimentos: Minas Gerais, Maranhao,
Bahia, Pard, Sao Paulo e Ceard respondem por volta de 50% do total.

GRAFICO 4
Distribuicdo das familias ndo atendidas por UF (2011-2015)
(Em %)
35
30
25
20 ®
@ m <
. 2 oo = 5 oS < 3
< N mem — ~ ~ o
5 N oo
0 (=) (=) (=)
T O 2 @ w w v O 5 W O ® 0O v v ® v O O O w ® 5 0 [ Y2 T
T 5 8 c s a2afw I s Lo o %o w®ELESSCcC IR ICD
<6822 ER IS T3 65085628385 05805383
g NS ESE VZ 5E8 532095258283 353Y3F
g E o 3 s+ g< 82,8 S8o9g 5
< = ) 5 EE TV = &8 5 £
2 o = g0 c >3 Z
< uoE a9 o s}
G 2 =
L =
o

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

3 INDICADORES DE FOCALIZACAO DAS POLITICAS: RENDA E NATUREZA
DAS ACOES
A afirmagio de que determinada politica é mais ou menos focalizada pode se basear
em iniimeros aspectos. A renda das familias pode ser considerada como proxy capaz
de indicar certo grau de pertinéncia entre a execugdo das agoes e o atendimento
dos mais pobres. Outro aspecto possivel para qualificar a focalizagao das agdes do
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BSM sobre o publico de baixa renda do meio rural é a identificagao da existéncia ou
nao de convergéncia entre as acdes que compuseram o eixo de inclusao produtiva
rural e o publico entendido como rural.

A andlise entre a quantidade de politicas recebidas e a faixa de renda ocupada
pelas familias estd descrita na tabela 3. A partir dela, ¢ possivel verificar que o
namero de familias ndo atendidas sobe & medida que aumenta o intervalo de
renda, passando de 4% na faixa de R$ 0 a R$ 77 para 31% das familias com renda
acima de R$ 154, indicando que houve adequada focalizagao nas familias com
rendas mais baixas.

TABELA 3
Distribuicdo de familias por quantidade de politicas recebidas e faixa de renda (2011-2015)
politicas Faixa de renda
recebidas EPO % PO % NPO % Total %
0 100.474 4 65.118 13 286.160 31 451.752 12
1 724.812 30 205.364 40 350.192 38 1.280.369 33
2 808.875 34 144.220 28 189.469 20 1.142.565 30
3 457.786 19 63.164 12 73.412 8 594.362 15
4 201.191 8 22871 4 23.805 3 247.867 6
5 80.414 3 7.252 1 6.332 1 93.998 2
6 27578 1 2.183 0 1451 0 31.212 1
7 7.245 0 518 0 m 0 8.034 0
8 1.164 0 92 0 30 0 1.286 0
9 107 0 10 0 2 0 119 0
10 14 0 0 1 0 15 0
Total 2.409.660 100 510.792 100 931.125 100 3.851.579 100

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: EPO — extremamente pobres; PO — pobres; e NPO — ndo pobres.

Entre o grupo de EPO, 64% receberam até duas politicas, 19% receberam
trés ¢ 14% foram atendidas com mais de quatro. J4 entre o de PO, aumenta a
concentragio de recebimento de até duas politicas (68%), cai a porcentagem de
familias que receberam trés (12%) e apenas 7% tiveram acesso a quatro ou mais delas.
Um total de 58% de familias localizadas na faixa de renda acima de R$ 154 (NPO)
foi atendido com até duas politicas, 8% delas com trés e 3% com mais de quatro.

A partir desses dados, percebe-se que quanto menor a renda, maior o
recebimento de politicas, independentemente da faixa de quantidade considerada.
As familias EPO foram proporcionalmente mais atendidas do que a média total.
O universo das familias rurais de baixa renda considerado na anilise recebeu
majoritariamente até duas politicas (63%), 15% delas foram atendidas por trés e
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10% por mais de quatro, em contraposi¢ao aos valores de 64%, 19% e 14% de
recebimento nas mesmas faixas pelas familias mais pobres.

Para além da discussio sobre a focaliza¢io do atendimento ligado a situagio
monetdria das familias, fez sentido também observar se havia aderéncia entre o recebimento
de politicas do eixo inclusio produtiva rural e o ptiblico entendido como rural na anilise.
Dessa forma, mais do que a quantidade de politicas recebidas, importa identificar quais
acoes chegaram para este ptblico como dimensao relevante de focalizacio.

Excluindo o PBF do cilculo, temos 2,5 milhoes de familias atendidas e, mais
uma vez, entre elas, as agdes de IPR prevalecem sobre as demais (tabela 4). Vale
ressalvar que existem diferengas entre o total de atendimentos e o total de familias
atendidas pela possibilidade de que a mesma familia seja atendida por mais de uma
politica. Entre as politicas mais acessadas pelas familias rurais de baixa renda estao: o
Programa Garantia Safra (36%), o programa Agua para Todos (32%) e os programas

de crédito Agroamigo e Crescer,’ que aparecem empatados com 21% das familias.

TABELA 4
BSM sem PBF e BSP: distribuicdo das familias por piiblico e politica recebida (2011-2015)

Politica AF % RA % IPR % Total %
Fomento 146.710 8 18.581 8 14.628 3 179.919 7
Agroamigo 468.869 27 9.534 4 48.634 9 527.037 21
Agua para Todos 531.972 30 35.785 16 249.761 46 817.518 32
Bolsa Verde 4.136 0 59.081 26 7.632 1 70.849 3
Cestas 34.629 2 8.321 4 58.851 " 101.801 4
Luz para Todos 111.940 6 34.163 15 164.003 30 310.106 12
Ater 172.394 10 4.104 2 8.854 2 185.352 7
PAA 33.905 2 10.207 5 1.776 0 45.888 2
Garantia Safra 804.955 46 49.182 22 55.669 10 909.806 36
MCMV 120.372 7 11.403 5 23.834 4 155.609 6
Creches (Brasil Carinhoso) 86.643 5 6.449 3 12.385 2 105.477 4
MEI 78.534 4 9.538 4 12.375 2 100.447 4
Mulheres Mil 4.025 0 609 0 807 0 5.441 0
Pronatec 156.055 9 29.443 13 23.928 4 209.426 8
Crescer 422.399 24 40.543 18 57.571 " 520.513 21
Total de familias atendidas 1.767.869 100 224.102 100 544.160 100 2.536.131 100
Total de atendimentos 3.177.538 326.943 740.708 4.245.189

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: BSP — Beneficio para Superacdo da Extrema Pobreza.

3. Vale ressaltar que o Programa de Microcrédito Orientado Crescer ndo esta diretamente enderecado ao meio rural,
entretanto teve alta execucdo sob a responsabilidade do Banco do Nordeste (BNB), instituicdo que também opera o
Agroamigo e tem foco no meio rural nordestino.
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Se considerarmos apenas os 2,1 milhdes de familias atendidas por alguma
agao de inclusio produtiva rural do BSM os resultados sao similares (tabela 5).
O Garantia Safra foi recebido por 43% das familias, o Agua para Todos, por
39%, o Agroamigo, por 25%, e em quarto lugar, com 15% das familias, figura o
Programa Luz para Todos. As principais variacoes sao observadas na abertura por
tipo de publico atendido. Considerando as familias de AF que receberam alguma
agao de IPR, figuraram entre as politicas mais acessadas o Garantia Safra (58%),
0 Agua para Todos (38%) e o Agroamigo (34%). Enquanto no caso de assentados
(RA), as a¢oes mais acessadas foram o Bolsa Verde (34%), seguido do Garantia
Safra (29%) e do Agua para Todos (21%) e Luz para Todos (20%), com valores
similares. Por dltimo, o publico de IPR, que nio tem Declaragao de Aptidao ao
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (DAP) nem estd
identificado no Sistema de Informagoes de Projetos de Reforma Agrria (Sipra),
foi atendido majoritariamente pelos programas Agua para Todos (46%) e Luz para
Todos (30%), seguidos da acao de distribuicao de alimentos (cestas) com 11%.
Isso mostra aderéncia com a realidade de execugao dessas politicas, considerando
que esses programas nao exigem a titularidade da DAP, por exemplo.

TABELA 5

BSM somente IPR: distribuicao das familias por publico e politica recebida (2011-2015)
Politica AF % RA % IPR % Total %
Fomento 146710 10 18.581 1 14.628 3 179.919 9
Agroamigo 468869 34 9.534 6 48.634 9 527.037 25
Agua para Todos 531972 38 35.785 21 249.761 46 817.518 39
Bolsa Verde 4.136 0 59.081 34 7.632 1 70.849 3
Cestas 34.629 2 8.321 5 58.851 1 101.801 5
Luz para Todos 111.940 8 34.163 20 164.003 30 310.106 15
Ater 172394 12 4.104 2 8.854 2 185.352 9
PAA 33.905 2 10.207 6 1.776 0 45.888 2
Garantia Safra 804.955 58 49.182 29 55.669 10 909.806 43
Total de familias atendidas  1.399.491 100 172.243 100 544.160 100 2.115.894 100
Total de atendimentos 2.309.510 228.958 609.808 3.148.276

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

A tabela 6, finalmente, traz os resultados de distribuicdo das politicas por
publico considerando a totalidade das politicas do BSM, em que fica clara a
predominancia do PBF e do BSP entre todos os publicos considerados. Mais uma
vez, aquelas mais acessadas apos o PBF e o BSP foram o Garantia Safra (27%),
seguido do Agua para Todos (24%) e do Agroamigo (16%).
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TABELA 6
BSM total: distribuicdo de familias por publico e politica recebida (2011-2015)
Politica Total % AF % RA % IPR %
PBF 2709.114 80  2.024.609 81 309.434 84 375071 69
BSP 2.180.154 64  1.629.010 66 240.200 65  310.944 57
Fomento 179.919 5 146.710 6 18.581 5 14.628 3
MCMV 155.609 5 120.372 5 11.403 3 23.834 4
Agroamigo 527.037 16 468.869 19 9.534 3 48.634 9
Agua para Todos 817.518 24 531.972 21 35.785 10 249.761 46
Bolsa Verde 70.849 2 4.136 0 59.081 16 7.632 1
Cestas 101.801 3 34.629 1 8.321 2 58.851 1
Creches (Brasil Carinhoso) 105.477 3 86.643 3 6.449 2 12.385 2
Luz para Todos 310.106 9 111.940 5 34.163 9 164.003 30
MEI 100.447 3 78.534 3 9.538 3 12375 2
Mulheres Mil 5.441 0 4025 0 609 0 807 0
Pronatec 209.426 6 156.055 6 29.443 8 23.928 4
Ater 296.108 9 273.512 11 9.146 2 13.450 2
Crescer 520513 15 422.399 17 40.543 1 57.571 11
PAA 45.888 1 33.905 1 10.207 3 1.776 0
Garantia Safra 909.806 27 804.955 32 49.182 13 55.669 10
Total 3.399.825 100 2.485.782 100  369.883 100  544.160 100

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Esses dados demonstram que dos 3,4 milhoes de familias atendidas por no
minimo uma politica do BSM, 3,2 milhées (93%) receberam pelo menos uma
das agdes que compuseram a rota de IPR. Com base nesses niimeros, nota-se
que as agoes de estruturagio produtiva no campo foram as que mais chegaram as
familias rurais de baixa renda, indicando a focalizacio das acées do rural voltadas
para este publico.

4 MULTIDIMENSIONALIDADE E INTEGRAGCAO DE POLITICAS

Um dos desafios assumidos pelo BSM foi buscar soluges de alcance multidimensional
para enfrentar a situagdo de pobreza e extrema pobreza de milhoes de familias
brasileiras. Para entender se e como as politicas voltadas para diferentes caréncias
e dimensdes da pobreza atenderam ao publico rural de baixa renda ¢ relevante
considerar, no minimo, dois aspectos: a quantidade de politicas recebidas pelas
familias e o recebimento de politicas de eixos diferentes.

A verificagdo da quantidade de politicas recebida pode nao ser suficiente
para determinar se houve ou nio atendimento multidimensional das caréncias
e demandas das familias vulnerdveis do campo. Entretanto, ao detalharmos a
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distribui¢ao de atendimentos por tipo de arranjo e quantidade de politicas, o
resultado verificado apontou como situa¢ao majoritdria (63% ou 2,4 milhées de
familias) a concentragao de recebimento de uma ou duas politicas nos trés arranjos.
Esse dado nos leva a crer que, salvo raras excegdes em que a politica em questao
¢ caracterizada por um componente de multidimensionalidade em seu préprio
escopo, a probabilidade de uma familia ter tido suas caréncias ou vulnerabilidade
atendidas de maneira multidimensional é bastante reduzida.

Para aprofundar as conclusées sobre esse aspecto, as familias atendidas no
BSM foram distribuidas entre os trés diferentes arranjos (BSM total, BSM sem
PBEF, BSM somente IPR) de acordo com a quantidade de politicas recebidas.
Ao detalhar a situagao de recebimento, os graficos dispostos a seguir reforcam, como
esperado, a existéncia de concentragio significativa de atendimento das familias
por uma ou duas politicas em todos os tipos de arranjos analisados. No arranjo
BSM total, 60% das familias de AF receberam até duas politicas, das de assentados
(RA), 67%, ¢ 77% das de IPR. Como decorréncia da exclusao do PBF (grafico 6),
os valores sdo alterados para 49% das familias de AF, 44% das de RA ¢ 94% das de
IPR. Por dltimo, quando restringimos a andlise apenas ao recebimento das agoes
de IPR (gréfico 7), 41% das familias de AF, 35% das familias de RA ¢ 99% de

IPR receberam até duas acées.

GRAFICO 5

BSM total: proporcao de familias por tipo de publico e quantidade de politicas
(2011-2015)

(Em %)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
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GRAFICO 6

BSM sem PBF: proporcdo de familias por tipo de publico e quantidade de politicas

(2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

GRAFICO 7

BSM somente IPR: propor¢ao de familias por tipo de publico e quantidade de
politicas (2011-2015)

(Em %)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Expandindo a andlise para aquelas familias que nao foram atendidas por
nenhuma politica, encontramos os seguintes resultados: 12% do total de familias
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rurais de baixa renda nao receberam nenhuma politica do BSM, assim como 13%
das de AF e 20% das assentadas. Neste caso, as familias de IPR sio excluidas da
andlise porque o recebimento de pelo menos uma politica é o préprio critério de
selecao deste publico.

A tabela 7 demonstra que as diferencas por publico mantém a tendéncia j4
observada de maior fragilidade no que diz respeito 2 situacio do publico de RA.
Os assentados apresentam tanto as mais altas porcentagens de nio atendimento
(20%) quanto as de recebimento de apenas uma politica (41%). A exclusio do
PBF do rol de politicas consideradas provoca uma redugao do valor para 32% de
familias atendidas, e quando sao consideradas apenas as acoes de IPR, o valor cai
para 27% daquelas atendidas por apenas uma politica.

TABELA 7
Distribuicdo de familias por quantidade de politicas recebidas, publico e arranjo de
agregacao (2011-2015)
Arranjo Politicas recebidas AF % RA % IPR % Total %
0 359479 13 92273 20 - 0 451752 12
1 967.854 34 187619 41 124895 23 1.280.368 33

2 729.763 26 119.262 26 293.539 54 1.142.564 30

3 451.307 16 43314 9 99.741 18 594.362 15

4 211.824 7 14.497 3 21.546 4 247.867 6

I 5 86.225 3 4.024 1 3.749 1 93.998 2

6 29.641 1 976 0 595 0 31.212 1

7 7.792 0 160 0 82 0 8.034 0

8 1.246 0 29 0 " 0 1.286 0

9 115 0 2 0 2 0 119 0

10 15 0 0 0 15 0
Total 2.845.261 462.156 100  544.160 3.851.577

0 1.077.392 38 238.054 52 - 0 1.315.446 34

1 843.337 30 147.252 32 382.101 70 1.372.690 36

2 534.717 19 53.463 12 129.324 24 717.504 19

3 247.954 9 17.328 4 27.308 5 292.590 8

4 98.943 3 4.723 1 4.619 1 108.285 3

BSM sem PBF 5 32.921 1 1.121 0 709 0 34.751 1

6 8.487 0 181 0 85 0 8.753 0

7 1371 0 32 0 12 0 1.415 0

8 124 0 2 0 2 0 128 0

9 15 0 0 0 15 0

Total 2.845.261 100 462.156 100 544.160 100 3.851.577 100

(Continua)
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(Continuagéo)
Arranjo Politicas recebidas AF % RA % IPR % Total %
0 1.445.770 51 289.913 63 - 0 1.735.683 45
729.146 26 124599 27 483.594 89 1337339 35

2 427.401 15 36.170 8 52.290 10 515.861 13
3 166.417 6 9.231 2 7.063 1 182.711 5
4 56.941 2 1.890 0 1.035 0 59.866 2
BSM somente IPR
5 17.915 1 312 0 167 0 18.394 0
6 1.610 0 39 0 1 0 1.660 0
7 58 0 2 0 0 60 0
8 3 0 0 0 3 0
Total 2.845.261 100 462.156 100 544.160 100 3.851.577 100

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

A partir da conclusdo de que a maior parte das familias rurais de baixa
renda recebeu uma ou duas politicas, era importante identificar quais eram mais
e menos acessadas em cada um dos arranjos considerados. A tabela 8 permite a
visualizacio da distribui¢io das familias por quantidade de politicas e do tipo de
politica mais ou menos acessada. Verifica-se, por exemplo, que o PBF ¢ recebido
pela maior parte independentemente da quantidade acessada. Nesse sentido,
quanto mais politicas forem recebidas pela familia, maior a chance de que uma
delas seja o PBE. Entretanto, vale como colocagio de ordem geral que seria possivel
pensar no padrio de integragdo entre as politicas do BSM para este ptblico
como o recebimento do PBF somado a alguma acio de IPR. As porcentagens
demonstram, mais uma vez, a prevaléncia de Agua para Todos, Garantia Safra, Luz
para Todos, Crescer e Agroamigo como politicas mais acessadas independentemente
da quantidade recebida.

Sob o ponto de vista da integracao de politicas e do atendimento
multidimensional de caréncias, como era de se esperar, as mais de 967 mil familias
que receberam de trés a seis politicas sdo caracterizadas por maior diversidade
de atendimento e apresentam porcentagens mais significativas em agdes como
Ater, Fomento e Pronatec, o que poderia sugerir maior probabilidade de que
tenha havido alguma integracio de politicas ou, a0 menos, um atendimento mais
multidimensional de suas caréncias.
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TABELA 8
Distribuicao de familias por quantidade e politica recebida (2011-2015)

Quantidade de politicas recebidas (%)

Politicas

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
PBF 67 84 89 92 95 97 98 99 100 100
Agua para Todos 8 23 39 53 68 78 87 92 95 100
Garantia Safra 5 24 48 68 81 90 95 96 98 100
Luz para Todos 4 12 12 13 14 16 21 31 34 67
Crescer 3 13 28 39 44 48 69 78 82 87
Agroamigo 3 12 26 47 55 7 84 89 92 100
Pronatec 2 6 10 13 14 17 21 37 60 40
MCMV 2 5 7 8 9 10 13 24 34 67
Ater 2 4 13 26 53 78 91 94 97 100
MEI 1 3 5 5 4 4 4 6 " 13
Cestas (2015) 1 4 4 4 5 6 8 17 23 33
PAA (2014) 1 1 2 3 4 7 " 21 41 40
Bolsa Verde 0 4 2 2 1 1 0 1 1 0
Creches (Brasil Carinhoso) 0 3 6 7 8 9 12 22 24 40
Fomento 0 1 8 19 43 69 84 90 97 93
Mulheres Mil 0 0 0 1 1 2 2 4 13 20
Total de familias 1.280.368 1.142.564 594.362 247.867 93.998 31.212 8.034 1.286 119 15

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

5 DESIGUALDADE NO ACESSO

A andlise das formas assumidas pelas lacunas de atendimento pode contribuir
para compreender a existéncia de mecanismos de reforgo ou reproducao de
fatores que afetam as condi¢des de acesso das familias mais pobres as politicas
de desenvolvimento social e econdmico. Uma possibilidade para entender o
desempenho das politicas, além dos dados de execugio fisica e atendimentos, ¢ avaliar
como os vazios assistenciais sio influenciados por varidveis como raga/cor/etnia, sexo,
regido, faixa de renda, configuracio familiar, entre outros. Essas clivagens podem
afetar de maneira considerdvel as chances de que diferentes tipos de configuracio
familiar, de territdrios ou de perfis populacionais tenham as mesmas condi¢oes de
acesso as politicas disponibilizadas no 4mbito do arcabougo estatal.

Retomando alguns dados jé apresentados, verificou-se que, do total de familias
da Base Geral Rural, 451 mil nio foram atendidas por nenhuma agio do BSM,
863.694 recebiam apenas o PBF e 1.735.683 nao foram atendidas por nenhuma
acao do eixo de IPR. Além da existéncia de vazios assistenciais em decorréncia
de desigualdades regionais, foram consideradas varidveis como tipo de publico,
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raga/cor/etnia, sexo, regiao, renda, existéncia ou nao de criangas na familia, se as
familias eram ou nio beneficidrias do PBF e as formas com que estdo relacionadas
a desigualdade de acesso as politicas analisadas.

A distribui¢do do niimero de politicas recebidas quando consideramos
mulheres ¢ homens apresenta valores muito proximos e reflete a tendéncia geral
de concentra¢io de atendimentos por uma ou duas politicas, como indicado
no grafico 8.

GRAFICO 8
Distribuicdo de politicas entre mulheres e homens por quantidade (2011-2015)
(Em %)
70 —
60 —
50 —
30
40 —
34
30
16
20 —
10
o _— 1
0 1 2 3 4 5 6
B Homens Mulheres

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: Foram consideradas todas as pessoas da familia e ndo apenas aquelas indicadas como responsaveis familiares, grupo
este composto majoritariamente por mulheres.

No que se refere as clivagens de raga, cor ou etnia, foram encontradas
diferencas entre os atendimentos de individuos que se autodeclaram brancos ou
negros (pretos e pardos) no Cadastro Unico, revelando que, proporcionalmente, o
nimero de pessoas negras nio atendidas ¢ menor do que o de brancos. Dos 3 milhoes
de individuos identificados como brancos, 16% nio teriam recebido nenhuma
politica e 61% teriam recebido uma ou duas. J4 entre a populagao de 11 milhoes
de negros identificados na Base Geral Rural, o niimero de nao atendimentos cai
para 9% e o de individuos atendidos por uma ou duas politicas fica em 64%,
indicando um direcionamento positivo de atendimentos em relagio a populagio
negra, que, tradicionalmente, apresenta piores indicadores socioecondmicos como
visto anteriormente.



Como e para Quem Chegaram as Politicas do Brasil sem Miséria no Meio Rural? 133

TABELA 9
Distribuicdo de familias por quantidade de politicas recebidas, ptblico e cor/raca/etnia
(2011-2015)

Polmclas Branco % Preto % Amarelo % Pardo % Indigena % Negros (pretos %
recebidas e pardos)
0 479.700 16 89.863 11 5851 9 901.364 9 10426 5 991.227 9

1.035.668 34 280982 35 20348 31 3.407.053 33 77.033 40  3.688.035 33

2 800.600 27 241177 30 20763 32 3.239.234 31 62719 32 3.480.411 31
3 423.871 14 119.476 15 10568 16  1.731.413 17  26.867 14 1.850.889 16
4 175.084 6 48427 6 4628 7 743.525 7 12.010 6 791.952 7
5 66.478 2 18.899 2 1834 3 288.961 3 4.086 2 307.860 3
6 22.918 1 6.358 1 683 1 98.368 1 568 0 104.726 1
7 5.802 0 1.765 0 182 0 25.928 0 128 0 27.693 0
8 889 0 355 0 30 0 4.292 0 13 0 4.647 0
9 77 0 45 0 3 0 402 0 0 0 447 0
10 10 0 2 0 1 0 51 0 0 0 53 0

Total 3.011.097 100 807.349 100 64.891 100 10.440.591 100 193.850 100 11.247.940 100

Fonte: Base Geral Rural (pessoas e familias), 2011-2015.

Os dados regionais também permitem apontamentos interessantes sobre o
direcionamento e a chegada das politicas, reforcando resultados jd apresentados na
discussio sobre cobertura de atendimento. Quando considerada a distribuicao das
familias por quantidade de politicas recebidas, o Nordeste ¢ a regidao que apresenta
o menor nimero de nao atendimentos, 6%, seguido do Norte, com 12%. J4 as
regides Sul, Centro-Oeste e Sudeste apresentam valores proximos de um quarto
da popula¢io nio atendida.

Ainda em relacdo a regiao Nordeste, outro dado a ser destacado ¢ a
distribui¢ao mais proporcional entre o recebimento de uma, duas ou trés politicas.
Percentualmente, 27% das familias receberam uma, 33%, duas politicas e 20%
tiveram acesso a trés, totalizando 80% do publico atendido com até trés politicas
do BSM. Nas demais regides, verifica-se uma maior concentragio de recebimento
de até duas politicas, enquanto o Nordeste apresenta porcentagens mais elevadas
nos casos de recebimento de quatro ou mais politicas.

Considerando as desigualdades territoriais apontadas pelos indicadores sociais
e econdmicos que caracterizam a oferta de bens e servicos e o acesso dos individuos
as politicas, quando comparadas as regioes do pais, expde-se uma tendéncia
inversa no direcionamento de politicas entre os diferentes territorios. Este maior
direcionamento para as regioes Nordeste e Norte poderia ser interpretado como
uma forma de prioriza¢io do atendimento de regiées que concentram o maior
nimero de pessoas em situacdo de pobreza e extrema pobreza e, historicamente,
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apresentam maiores deficit de atendimento mesmo no caso de politicas com alto
grau de cobertura ou consideradas como jd universalizadas.*

GRAFICO 9
Distribuicdo de familias por quantidade de politicas recebidas, publico e regido
(2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural (pessoas e familias), 2011-2015.
GRAFICO 10
Distribuicdo de familias por quantidade de politicas recebidas e regiao (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural (pessoas e familias), 2011-2015.

4. Arretche, M. Trazendo o conceito de cidadania de volta: a propdsito das desigualdades territoriais. /n:
(Org.). Trajetdria das desigualdades: como o Brasil mudou nos Ultimos cinquenta anos. Sao Paulo: Editora Unesp, 201 5.
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As diferencas encontradas no recebimento de politicas entre as faixas de
renda sao expostas na tabela 3. O publico EPO apresenta a menor porcentagem
de nao atendimento (4%), enquanto 64% foram atendidos por até duas politicas
e 27% das familias, por trés ou quatro. A porcentagem de nao atendimento
sobe nas demais faixas de renda e a de atendimento acima de duas politicas cai
significativamente, ficando em 16% da populagao pobre e 11% das familias com

renda acima de R$ 154 (NPO).

Quando analisado o acesso as politicas sob a ética dos tipos de publico (AE,
RA e IPR), as familias identificadas como assentadas da RA apresentam piores
resultados: possuem a maior propor¢io de nao atendimento (20%) e as menores
porcentagens de recebimento de trés ou mais politicas, 13%, em contraposigio a

27% de AF e 23% do publico de IPR (tabela 7).

Outro fator que apresentou potencial para impactar o acesso as diferentes
politicas foi a composigao familiar. Nesse sentido, foram verificadas diferencas na
quantidade de politicas recebida em fun¢io do niimero de membros com idade
inferior a 17 anos na familia. Do total de 3,8 milhoes de familias, 2,7 milhoes
(71%) possuem uma ou mais criangas ou adolescentes em sua composi¢io, e destas,
91% foram atendidas com, pelo menos, uma politica do BSM. Outra indicagao
importante é que quanto maior o nimero de criancas ou adolescentes presentes
na familia, maior o niimero de politicas recebidas, conforme descrito na tabela 10.

TABELA 10
Distribuicao de familias por quantidade de politicas recebidas e numero de criangas
e adolescentes' (2011-2015)

Quantidade de criancase  Total de Quantidade de politicas recebidas

adolescentes na familia familias 0 % 1a2 % 3a5 % 6a10 %
1 959.546  111.733 12 584.015 61 252.594 26 11.204 1
2 921.817 78418 9 583.361 63 248.279 27 11.759 1
3 499.751 30.663 6 335.046 67 127.806 26 6.236 1
4 209.431 8.514 4 147.853 71 50.785 24 2.279 1
5 85.847 2.268 3 62359 73 20.329 24 891 1
6 34.332 672 2 25255 74 8.089 24 316 1
7 12.901 225 2 9.544 74 2.999 23 133 1
8 4.294 56 1 3.197 74 1.001 23 40 1
9 1.300 23 2 960 74 311 24 6 0
10 371 6 2 277 75 83 22 5 1
11 ou mais 129 4 3 84 65 39 30 2 2
Total de familias 2.729.719  232.582 9 1.751.951 64 712315 26  32.871 1

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Nota: ' Individuos com idade menor ou igual a 17 anos.
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6 SINTESE DOS ACHADOS SOBRE A CHEGADA DAS POLITICAS

A andlise sobre a chegada das politicas do BSM ao seu publico foi organizada
a partir de quatro referenciais de desempenho — grau de cobertura, focalizacio,
multidimensionalidade e desigualdades de acesso as politicas —, que permitiram
observar, para além dos resultados de execucio fisica e financeira, as formas por
meio das quais essas politicas se relacionam as diferentes nuances que caracterizam
o publico analisado.

Além dos resultados de aumento da renda, para entender como o BSM
afetou o meio rural é necessdrio compreender a diniAmica de chegada das politicas
ao publico analisado. Os resultados apontaram um razodvel grau de cobertura de
atendimento indicando que 88% das familias analisadas receberam, ao menos, uma
agio do plano. Esses valores caem para 66% quando o PBF ¢ excluido do célculo e
para 55% se consideradas apenas aquelas familias atendidas pelo eixo IPR do BSM.

Do total de 3,8 milhées de familias, 12% (451 mil) nao foram atendidas
por nenhuma agio do plano. Numericamente, elas estao concentradas na regiao
Nordeste (181 mil familias), mas em relagio ao total de familias nordestinas
classificadas como rurais de baixa renda, a porcentagem de nio atendimento cai
para 6%, a menor entre todas as regioes. Foi possivel identificar ainda que seis
estados (Minas Gerais, Maranhao, Bahia, Pard, Sao Paulo e Ceard) respondiam
por 50% do total de nao atendimentos.

As agoes de estruturagao produtiva no campo foram as que mais chegaram ao
publico analisado. Quando o PBF ¢ desconsiderado do célculo, dos 2,5 milhées de
familias atendidas pelas demais agoes do BSM, 2,1 milhées foram atendidos por,
pelo menos, uma das agoes previstas no eixo de IPR, demonstrando a focalizacio das
agoes do rural voltadas para este priblico. Figuraram entre as politicas mais acessadas
os programas Garantia Safra, Agua para Todos e Agroamigo.

Ao detalhar a distribuigao de atendimentos por quantidade de politicas, a
situacdo majoritdria indicou a concentragdo de recebimento de uma ou duas delas.
O que leva a crer que, salvo raras excegdes em que a propria politica é caracterizada
por um componente de multidimensionalidade em seu escopo, a probabilidade de
uma familia ter tido suas vulnerabilidades atendidas de maneira multidimensional
¢ bastante reduzida.

Predomina como padrao de recebimento de politicas a combinagao do PBF ou
BSP com alguma agao de IPR. Cerca de I milhdo de familias receberam entre trés e seis
politicas, o que pode sugerir, em funcio da maior diversidade de agdes, incremento
no potencial de suprimento multidimensional de caréncias dessas familias.

A anilise das formas assumidas pelas lacunas de atendimento contribui para
compreender a existéncia de mecanismos de reforgo ou reproducio de fatores que
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afetam as condigoes de acesso das familias mais pobres as politicas de desenvolvimento
social. Uma possibilidade para entender o desempenho das politicas, além de dados de
execucio fisica/atendimentos, ¢ avaliar como os vazios assistenciais sao influenciados
por varidveis como raga/cor, sexo, regido, faixa de renda ou configurac¢io familiar.
Essas clivagens podem afetar de maneira considerdvel as chances de diferentes tipos
de configuracio familiar, territérios ou perfis de publico terem as mesmas condi¢oes
de acesso as politicas disponibilizadas pelo arcabougo estatal.

Diferentemente do esperado, a andlise apontou que varidveis como ragalcor/etnia
e regido ndo impactaram negativamente o recebimento das politicas. A populagao negra
¢ a regido Nordeste apresentaram as menores porcentagens de nao atendimento,’
indicando direcionamento positivo para ptblicos que apresentam, de maneira geral,
piores indicadores socioecondmicos. O Nordeste obteve ainda a maior porcentagem de
recebimento de até trés politicas: 27% das familias receberam uma, 33%, duas politicas e
20% tiveram acesso a trés, totalizando 80% do puiblico atendido com até trés politicas.

Na mesma dire¢do, pudemos verificar que houve priorizagao e aumento no
niimero de politicas recebidas entre aquelas familias situadas na faixa de renda até R$ 77
(EPO) e também entre as que apresentavam maior niimero de criangas e adolescentes
em sua composi¢ao. Em contrapartida, apesar desses avancos, o piiblico dos assentados
da RA apresentou os piores resultados de acesso as politicas, com porcentagens mais
altas de nao atendimento e mais baixas no recebimento de mais de trés politicas.

A relevancia de discutir esses dados reside na tentativa de verificar de que forma
o BSM, como politica de superacio da pobreza e extrema pobreza, pdde romper
com a légica predominante nas politicas de desenvolvimento social e econdmico
em que a populagao pobre e ainda mais a populagao pobre que vive no campo sio,
geralmente, as Ultimas a serem atendidas ou mesmo nio sio atendidas.®

Os achados evidenciam que varidveis que tradicionalmente constituem o
perfil dos ndo atendimentos em politicas ptblicas produziram o efeito inverso no
caso das familias de baixa renda rurais atendidas pelo BSM. Pertencer as regioes
Nordeste e Norte, ter maior nimero de filhos, fazer parte da populagao negra e
possuir valores de renda mais baixos sao aspectos que permeiam as avaliagdes sobre
onde e para quem as politicas publicas nio chegam. No caso do BSM, verificou-se
o oposto: para familias constituidas por essas caracteristicas, a porcentagem de nao
atendimento foi mais baixa em relagio aos demais grupos.

5. Total de 9% de ndo atendimento entre a populacdo negra e de 16% entre a populagdo branca, e 6% de ndo atendimento
na regido Nordeste em contraposicao aos 27% observados na regido Sul, 22% no Sudeste e 25% no Centro-Oeste.
6. Arretche, M. (Org.). Trajetdria das desigualdades: como o Brasil mudou nos Ultimos cinquenta anos. Séo Paulo:
Editora Unesp, 2015.






CAPITULO 5

VARIACAO DE RENDA DOS POBRES DO CAMPO E A ESTRATEGIA
DE INCLUSAO PRODUTIVA RURAL DO BRASIL SEM MISERIA

1 INTRODUCAO

A elevacio da renda das familias do campo foi um dos principais resultados de
melhoria da situagio socioeconémica dos pobres rurais que compuseram o universo
da Base Geral Rural. De 2011 a 2015, a renda dos extremamente pobres (EPO)
rurais subiu 88%, e se expandimos o publico para a populagio rural pobre (PO),
com renda de até R$ 154 per capita, verificamos um aumento de 74% para o mesmo
intervalo. Esses resultados merecem destaque quando levamos em consideracio que,
durante este mesmo perfodo, o Semidrido brasileiro, regido de grande concentragio
da pobreza rural, enfrentou umas das piores estiagens dos tltimos cem anos.

A flutuagio dos valores de renda média familiar ou domiciliar pode ser
explicada a partir de inimeros aspectos. Componentes como aumento dos saldrios,
elevagao das taxas de emprego, dinamizagio econdmica local, maior acesso a
politicas de inclusio produtiva ou de transferéncia de renda sao alguns dos fatores
com potencial para afetar os padroes de rendimento das familias. Neste trabalho,
foi considerada apenas uma dessas varidveis: o atendimento pelo Brasil sem Miséria
(BSM). A intencio foi observar, de acordo com o aumento de renda identificado
nos dados do Cadastro Unico, se existe ou ndo alguma relagio entre essas variagoes
e as politicas implementadas pelo BSM de 2011 a 2015.

Como parte do esfor¢o para tentar compreender o que influenciou esse quadro
de melhoria, a andlise foi sistematizada em trés secoes, além desta introducio e da
Sintese dos resultados: i) variagao da quantidade de familias entre faixas de renda;
ii) varia¢do da renda média familiar; e 777) andlise da associagao entre as diferentes
varidveis ¢ o aumento de renda das familias que compuseram a Base Geral Rural.

Essas secoes representam, grosso modo, maneiras possiveis de explicar a dindmica
de variagdo da renda familiar. Essas mudancas podem ser percebidas na medida
em que o niimero absoluto ou proporcional de familias em cada uma das faixas de
renda varia, indicando se houve diminui¢ao daquelas mais pobres e se elas passaram
a compor niveis superiores de renda. Essa variacio também pode ser analisada a
partir da observagao de diferencas entre os valores de renda média familiar de
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acordo com caracteristicas especificas como localizacio geogrifica, sexo, aspectos
étnico-raciais, entre outros. Por tltimo, é possivel centrar a andlise especificamente
nas familias que apresentaram resultados positivos de aumento desse valor, pois,
diferentemente das avaliagdes anteriores, esta contempla apenas familias que
apresentaram melhoria na renda entre 2011 e 2015. As se¢oes dispostas ao longo
deste capitulo discutem os achados relacionados a cada uma dessas abordagens.

2 VARIACAO DA QUANTIDADE DE FAMILIAS ENTRE FAIXAS DE RENDA

Sem perder de vista o alto impacto da concentragio de familias com renda inferior a
linha de extrema pobreza sobre a populagao rural, uma das principais preocupacoes
deste trabalho foi verificar a existéncia ou nio de variagoes na renda das familias
que compunham a base em 2011, ano de inicio do BSM, e a situa¢io das mesmas
familias em 2015.

Em relacio a esse ponto, duas ressalvas se fazem necessdrias. Em primeiro
lugar, os valores definidos como linhas de referéncia da pobreza e extrema pobreza
utilizados pelo Cadastro Unico entre 2011 e 2015 sofreram alteracoes. Em 2011,
os valores per capita eram de até R$ 70 para definir a extrema pobreza e de R$ 70
a R$ 140 para pobreza. J4 em 2015 esses valores passaram a ser de R$ 77 e R$ 154
per capita, respectivamente. Dessa forma, para assegurar a comparabilidade entre
as rendas declaradas nos dois momentos da andlise, o valor da renda familiar per
capita de dezembro de 2011 foi deflacionado para dezembro de 2015 conforme o
Indice de Precos a0 Consumidor Amplo (IPCA) do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE).!

Em segundo lugar, os dados de variagao de renda apresentados nesta se¢ao
nao se detém ainda sobre possiveis varidveis explicativas para as diferencas
encontradas. Neste momento, serdo apresentadas informacoes que constituem
retratos pontuais da faixa de renda em que os rendimentos declarados pelas
familias se enquadravam em 2011 e 2015, seguindo suas respectivas linhas de
pobreza e extrema pobreza.

A tabela 1 apresenta o quadro geral de distribuicio das familias da Base Geral
Rural inscritas no Cadastro Unico nos dois momentos temporais considerados na
andlise, possibilitando a observacio de como ocorreram as movimentagoes das
familias dos trés tipos de publico entre as diferentes faixas de renda. Considerando a
renda declarada pelo total de familias em 2011 e 2015, foi identificada uma queda
na propor¢io daquelas EPO de 78% para 63%.

1. Os valores das linhas de pobreza, ajustados pela inflacdo através do IPCA/IBGE, para precos de dezembro de 2015,
corresponderiam a R$ 98,41 e R$ 196,83.
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TABELA 1
Distribuicao das familias por faixa de renda e tipo de publico (2011 e 2015)
Final do painel (2015)
Tipo de publico pa:zieclh()z%%) EPO PO NPO Total
N?me{.o de % N:{]me{lo de % N?mellr.o de % N;]me’?) de %
amilias amilias amilias amilias

EPO 1.653.234 58,10 248421 873 326131 11,46 2.227.786 78,30
PO 109.490 3,85 115583 4,06 159.652 5,61 384.725 13,52
. NPO 28935 1,02 16,170 0,57 187.645 6,60 232750 8,18
Total 1.791.659 62,97  380.174 13,36  673.428 23,67  2.845.261 100,00
EPO 253304 54,81 49872 10,79 63.262 13,69 366.438 79,29
PO 16362 3,54 17.088 3,70 25302 547 58.752 12,71
o NPO 3798 0,82 2060 0,45 31.108 6,73 36.966 8,00
Total 273.464 59,17 69.020 14,93  119.672 25,89 462.156 100,00
EPO 318319 58,50 42694 7,85 61.714 11,34 422.727 77,68
PO 19.847 3,65 16.456 3,02 28.706 5,28 65.009 11,95
lPR NPO 6371 1,17 2448 0,45 47605 8,75 56.424 10,37
Total 344537 63,32 61.598 11,32  138.025 25,36 544.160 100,00
EPO 2.224.857 57,76 340987 885 451107 11,71 3.016.951 78,33
PO 145699 3,78 149.127 3,87 213660 5,55 508.486 13,20
fotal NPO 39.104 1,02 20678 054 266358 6,92 326.140 8,47

Total 2.409.660 62,56 510.792 13,26 931.125 24,18  3.851.577 100,00

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: 1. AF — agricultores familiares; RA — assentados da reforma agraria; IPR — individuos que acessaram uma das politicas
que compuseram a rota de inclusdo produtiva rural do programa BSM; e NPO — ndo pobres.
2. Linhas de referéncia: EPO, abaixo de R$ 70/R$ 77; PO, entre R$ 70,01 e R$ 140; e NPO, de R$ 77,01 a R$ 154.

Os graficos a seguir refletem essas variagoes ilustrando as diferengas entre os
tipos de publico presentes na base. Os assentados da RA apresentaram a maior
queda em relagao aos demais, 20,1 pontos percentuais (p.p.), enquanto os AF e o
publico atendido com uma ou mais politicas do eixo de IPR apresentaram redugoes
de 15,3 p.p. e 14,4 p.p., respectivamente, valores mais préximos da queda total de

15,7 p.p. identificada pela soma dos grupos (gréfico 1).

Replicada a mesma anélise para discernir a variagao por publico na faixa
de renda de pobreza (PO), foi possivel identificar oscilagoes menores entre as
porcentagens de familias no periodo analisado. E importante considerar que
as alteragoes na faixa de renda intermedidria (PO) sdo influenciadas pelos fluxos
de entrada e saida de familias nas demais faixas e que os deslocamentos entre elas
niao devem ser analisados de maneira isolada. Nesse sentido, a andlise da variacio
da participacio de familias na faixa de renda acima da linha da pobreza (NPO)
contribui para o entendimento das formas assumidas pelos deslocamentos das
familias nas demais faixas. O gréfico 3 apresenta alterages significativas entre a
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propor¢io das que declaravam possuir renda acima da linha da pobreza (NPO)
em 2011 e em 2015. Para o somatério dos trés grupos, a elevagio foi de 8,5% para
24,2%, uma expansio de 15,7 p.p.

GRAFICO 1
Distribuicao de familias EPO por tipo de publico (2011 e 2015)
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90

78,3 79,3 77,7 78,3

80
70
60
50
40
30
20
10

AF RA IPR Total
2011 W 2015

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

GRAFICO 2

Distribuicao de familias PO por tipo de publico (2011 e 2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
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GRAFICO 3
Distribuicao de familias NPO por tipo de publico (2011 e 2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

A proximidade entre os valores de queda na proporgio das familias EPO e
de ampliacio daquelas situadas acima da linha de pobreza (NPO) nao significa
que tenha havido um reposicionamento automdtico de familias entre faixas. Vale
lembrar que a renda dos mais pobres ¢ caracterizada por altos graus de volatilidade
produzidos pela inser¢io instdvel destes no mercado de trabalho, marcada por fatores
como: informalidade, alta rotatividade em postos de trabalho, maior dependéncia
em relagio as condigbes externas como clima ou épocas de maior ou menor demanda
por mao de obra, recebimento de menores saldrios e alto potencial de impacto
que a ocorréncia de imprevistos exerce sobre a renda desse grupo. Dessa forma, o
deslocamento frequente de familias entre as faixas mais baixas de renda constitui
uma das caracteristicas mais marcantes da dinimica de reprodugao da pobreza e
extrema pobreza (Leichsenring, 2010; Soares et a/., 2010).

Foi desagregada também a variacio de familias entre 2011 e 2015 classificando
os diferentes tipos de publico em beneficidrios ou nao do Programa Bolsa Familia
(PBF). Os resultados indicam que a variacio em p.p. daquelas fora do PBF
apresentou maiores alteragoes em relagao as familias atendidas pelo programa. Esses
deslocamentos sdo caracterizados por queda na propor¢ao de familias EPO ¢ PO e
aumento significativo das com renda declarada acima da linha da pobreza (NPO).?

2. E esperado que, em nimeros absolutos, existam mais familias com renda acima de R$ 140 fora do PBF. Em funcdo
disso, a analise se deteve sobre a variacdo em p.p. da proporcao de participacéo das familias por faixa de renda e nao
sobre seus valores absolutos.
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TABELA 2
Variacao da quantidade de familias por tipo de publico, faixa de renda e recebimento
ou nao do PBF (2011-2015)

Variagdo em p.p. (2011-2015)

Faixa de renda Publico
Sem PBF Com PBF
AF -32,7 -8,2
RA -35,5 -12,6
EPO
IPR -30,1 7,2
Total -32,7 -8,6
AF -11.3 43
RA -8,0 73
PO
IPR -10,2 3,6
Total -10,7 4,6
AF 44,1 39
RA 43,5 53
NPO
IPR 40,3 3,6
Total 43,5 41

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

As familias beneficidrias do PBF também apresentaram redugio da porcentagem
em situacio de extrema pobreza (EPO), embora de maneira menos intensa. Entre as
faixas de renda de pobreza (PO) e acima da pobreza (NPO), observamos aumento da
proporcio de familias no mesmo periodo. Isso traz a tona dois resultados positivos
e um ponto de atencio.

O primeiro deles é que houve, para beneficidrios e nao beneficidrios do PBE,
fluxo positivo de saida de familias da situagao de extrema pobreza e mobilidade em
relagio as escalas de renda superiores. Em segundo lugar, as variagoes apresentam
padrdes similares entre os diferentes publicos, com leve destaque para o desempenho
da variagao de renda entre os assentados da RA, demonstrando uma tendéncia
igualitdria entre os publicos em relagao a melhoria de renda verificada.

Chama atencio, no entanto, o fato de o aumento de renda entre familias
inscritas no Cadastro Unico nio atendidas pelo PBF ter ocorrido de maneira mais
intensa do que aquele observado entre os beneficidrios do programa. Anilises
precipitadas poderiam utilizar este resultado para apontar possiveis fragilidades do
PBF no cumprimento de seus objetivos. Em contrapartida, ¢ possivel argumentar
que esses dados contribuem para explicitar a relevincia da manutengio das
transferéncias de renda focalizadas nas familias mais pobres como um dos principais
instrumentos de enfrentamento da resiliéncia constitutiva da extrema pobreza
no Brasil. Além dessa resiliéncia entre familias mais vulnerdveis, a focalizacio do
programa e a articulagio necessdria com politicas de enfrentamento das demais
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dimensoes da pobreza ajudam a explicar as menores quedas de pobreza exatamente
entre o pablico mais suscetivel e exposto a vulnerabilidades socioeconémicas,
reforcando, nesse sentido, a tese de que o investimento em estratégias especificas
de combate 4 miséria cumpre papel essencial na diminuicao dos niveis de pobreza
e extrema pobreza.

Todas as regioes do pais apresentaram resultados positivos de redugao das
familias EPO, com quedas variando entre -17% e -42% no total (tabela 3).
As regides que apresentaram maiores quedas proporcionais para este grupo foram,
respectivamente: Sul, Centro-Oeste, Sudeste, Norte e Nordeste. A mesma sequéncia
¢ observada entre os trés tipos de publico, explicitando a desigualdade entre os
resultados de saida da extrema pobreza nas distintas regides do pais. Este dado ¢é
relevante quando consideramos que, mesmo o Nordeste tendo recebido o maior
namero de politicas, a menor saida de pessoas da pobreza reforca a necessidade de
priorizacio e manutencao de investimentos na regido como estratégia de diminuigio
do hiato socioecondmico constituido ao longo de décadas.

O Sul e o Sudeste apresentaram melhores resultados, mesmo tendo
recebido menor nimero de politicas em fungao de aspectos que vao desde
menores concentragdes de individuos em situagdo de pobreza e extrema pobreza
a elementos estruturais ligados a dinamizac¢io econémica da regiao, fluxo de
investimentos, estoque social de servigos e acesso a bens ou melhores indicadores
socioecondmicos. Inimeros estudos ja destacaram como aspectos dessa natureza
tendem a impactar positivamente processos de mobilidade social (Arretche,
2015a; Aratjo e Flores, 2017; Medeiros, Souza e Castro, 2015; Satyro, 2013;
Medeiros e Oliveira, 2014).

Quando consideradas apenas as familias do grupo PO, observamos tendéncias
diferentes em cada uma das regiées. O Norte lidera com aumento da populagio pobre
entre 31% e 40% de acordo com o tipo de publico, explicado pelo deslocamento de
familias da faixa de extrema pobreza para a pobreza. O quantitativo do publico IPR
cai em todas as regioes, exceto no Norte, e entre os assentados (RA) o quantitativo
de familias PO aumenta em todas as regioes, com exce¢io do Sudeste. Entre aqueles
do grupo de AF sao encontradas as maiores variagoes de familias PO: aumentam na
regiao Norte, aparecem com leve variagao de aumento no Nordeste e Centro-Oeste,
e caem nas regioes Sudeste e Sul. Finalmente, a andlise do movimento ocorrido entre
as familias situadas na faixa acima da pobreza (NPO) indica aumento generalizado
na quantidade de familias tanto por regido quanto por tipo de piblico. As maiores
porcentagens de aumento sdo verificadas entre o publico da regido Norte seguido

pelo do Nordeste.
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TABELA 4
Variacdo da quantidade de familias por tipo de publico, faixa de renda e regido
(2011-2015)

(Em %)
Publico Faixa de renda Regieo
Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste

EPO -22 -17 -29 -42 -38

Total PO 39 -1 -9 -14 1
NPO 243 193 165 146 161
EPO 221 -17 -29 -42 -36

AF PO 39 0 9 -17 1
NPO 248 208 162 142 151
EPO -24 -21 -39 -46 -42

RA PO 40 5 -8 18 1
NPO 248 226 208 242 176
EPO -19 -17 -27 -35 -35

IPR PO 31 -8 -10 -14 -5
NPO 203 139 167 124 160

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Como parte do esfor¢o para compreender a dindmica de deslocamento das
familias, foram analisados os valores absolutos de trocas entre as diferentes faixas.
Em fungao da volatilidade de renda das familias de baixa renda, os fluxos podem
ter sido tanto de ascensao quanto de queda. Chama atengao a prevaléncia de um
padrio de deslocamento — em todas as regides e tipos de publico — no qual o valor
absoluto de familias saidas da extrema pobreza ¢ distribuido entre as duas faixas
superiores de renda.

Os dados de deslocamento entre faixas de renda por Unidade da Federacio
(UF) podem ser observados na tabela 5. Todos os estados da regiao Norte reduziram
o numero de familias em situacdo de extrema pobreza. Alguns estados apresentaram
desempenho acima da média nacional, como Rondénia, Roraima e Tocantins,
enquanto os demais tiveram redugdes abaixo dessa média. Os fluxos na faixa de
pobreza foram majoritariamente positivos, ou seja, o nimero de familias do grupo
PO aumentou, provavelmente em fun¢io da migracio das familias EPO para a
faixa de renda superior, apresentando também resultados acima da média nacional
para o aumento das familias NPO.
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TABELA 5

Variacdo da quantidade de familias por tipo de publico, faixa de renda e UF (2011-2015)

(Em %)

EPO PO NPO

o Total AF RA PR Total AF RA PR  Total AF RA IPR
Rondénia -44 45 46 38 32 34 23 48 225 239 195 262
Acre 18 15 20 -5 23 21 23 32 253 239 264 226
Amazonas 18 18 19 17 56 58 57 44 238 258 228 189
Roraima 34 26 42 2 92 98 89 80 359 277 434 241
Par 20 18 22 17 45 46 46 40 270 295 261 238
Amapé 20 19 20 20 68 71 67 47 362 35 374 2%
Tocantins -29 -25 -38 -26 -1 -3 8 -15 169 163 194 134
Maranhéo 14 13 19 14 3 37 31 35 270 276 259 254
Piaui 14 14 19 14 9 8 0 -6 18 223 221 83
Ceara 21 21 24 20 0 7 A7 27 192 212 185 103
Rio Grande do Norte ~ -20 -19 -26 21 -7 -7 -3 -10 163 163 185 152
Paraiba 12 12 18 12 19 17 19 32 173 184 219 113
Pernambuico A7 -6 23 19 6 6 6 5 214 221 258 190
Alagoas A7 6 2 16 1 6 12 7 246 265 287 201
Sergipe A7 7 22 5 7N 5 3 192 197 241 152
Bahia A7 7 22 7 -1 1 0 7 174 189 202 138
Minas Gerais 27 28 33 25 A3 12 18 13 165 163 225 161
Espirito Santo -47 48 48 34 9 7 3 10 180 176 237 195
Rio de Janeiro 23 23 36 29 4 4 13 1 183 182 184 202
S50 Paulo 32 30 45 & 43 3 7 9 155 150 189 182
Parana -44 46 48 35 A5 19 22 13 144 141 255 108
Santa Catarina -46 46 45 44 25 27 2 2 134 126 209 @ 222
RioGrandedoSul -39 -40  -42  -28 -8 <10 22 <10 152 149 | 241 134
Mato Grossodo Sul ~ -38 33 45 27 5 5013 165 154 178 | 152
Mato Grosso -40 -36 -44 -36 -4 -3 -5 -4 167 164 169 175
Goias 37 38 36 40 9 9 18 5 187 18 205 & 174
Distrito Federal 30 28 38 37 003 -1 -6 28 69 64 114 70
Total 20 20 -25 -18 05 -1 17 -5 185 189 224 145

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: Valores acima da média nacional em cinza.

Sudeste, Sul e Centro-Oeste obtiveram, na maioria das UFs, quedas maiores
que a média nacional na redu¢ao da quantidade de familias em situagio de extrema
pobreza (EPO) e de pobreza (PO). Entretanto, ao observarmos o aumento das
acima da linha da pobreza (NPO), constatamos que praticamente todos os estados
ficam abaixo da média nacional. O Nordeste apresenta a situagio mais complexa.
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De maneira geral, os estados nordestinos tiveram desempenho abaixo da média na
saida de familias EPO, a maioria dos estados ficou acima da média no balanco da
categoria PO e obteve bom desempenho na inclusao de NPO. Na maior parte dos
casos, os resultados indicam a existéncia de um fluxo positivo no deslocamento das
familias entre faixas de renda. Vale reforcar que os valores considerados na anilise
nao incluem as transferéncias monetdrias do PBF ou do Beneficio para Superagao
da Extrema Pobreza (BSP), nao sendo possivel, assim, atribuir ao pagamento de
beneficios as variacoes de renda observadas. Cabe destacar também, tendo em
vista os resultados apresentados, a especificidade que caracteriza a faixa de renda
de pobreza (PO), considerando seu aspecto intermedidrio em relacio as demais.
Enquanto sao observados resultados positivos na redugio de familias em situagao
de extrema pobreza e aumento das NPO, a faixa de pobreza tende, como serd
também observado posteriormente, a apresentar resultados dispares, explicados, em
grande parte, pela volatilidade constitutiva do padrao de rendimento das familias
de baixa renda, como ja mencionado.

3 VARIACAO DA RENDA MEDIA FAMILIAR

Além de compreender de que forma ocorreram os deslocamentos de familias entre
as diferentes faixas de renda no periodo analisado, é pertinente também explicitar as
variacoes entre as rendas médias dessas familias. Nesse sentido, varidveis como
recebimento do PBE sexo, cor/raga/etnia, tipo de publico, faixa de renda, regido
geogrifica, entre outras, serdo analisadas para entender a ocorréncia de maiores
ou menores oscilacoes no rendimento médio das familias rurais de baixa renda
entre 2011 e 2015.

Ao analisar as mudancas da renda média por faixa de variacio de renda (aumento,
reducio ou manutengdo) para beneficidrios e ndo beneficidrios do PBF ¢ possivel
perceber que a renda média familiar é afetada tanto pela faixa de variagio quanto pelo
recebimento ou ndo do programa (grifico 4). Como esperado, a renda média das que
nio sio beneficidrias do PBF é sempre maior que das beneficidrias. Além disso, nao
foram observadas discrepancias significativas no comportamento das rendas dos trés
grupos (PBE nio PBF e total) quando considerada a redug¢do, a manutengio ou o
aumento destas. As rendas médias acompanharam a variagio da renda: quanto maior a
queda, menor a renda média, e quanto maior o aumento, mais elevada a renda média.

Todas as regioes do pais apresentaram aumento da renda média familiar
entre 2011 e 2015. Aquela com maior porcentagem de aumento foi o Sul, com
43% de expansao, acompanhado, respectivamente, das regides Nordeste (41%),

Centro-Oeste (37%), Norte (33%) e Sudeste (31%).
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GRAFICO 4
Renda média de familias beneficiarias e ndo beneficiarias de PBF segundo sua
variacdo entre 2011 e 2015 (2015)

(Em R$)
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GRAFICO 5
Renda média familiar mensal por regido (2011 e 2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
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A renda média por regido do pais indica aumentos expressivos no periodo
analisado também para os trés tipos de pablicos. Os assentados da RA apresentam
os maiores aumentos em todas as regides, com destaque para os valores percentuais
das regioes Sudeste e Sul. Os AF apresentam maior porcentagem de aumento na
regiao Sul, enquanto o publico da RA teve destaque no Sudeste e o pablico da IPR
apresentou aumento mais significativo no Centro-Oeste (gréfico 6). Considerando
todo o pais, o publico da AF obteve um salto de R$ 64 para R$ 115, os assentados
da RA passaram de R$ 65 para R$ 130 e o publico atendido com a¢oes da IPR
apresentava a maior renda média, R$ 72 em 2011, passando para R$ 129 em 2015.
Estes resultados sao expressivos, em especial considerando a exclusao dos beneficios
de transferéncia de renda como o PBF e o Beneficio de Prestagio Continuada
(BPC) da renda média familiar.?

GRAFICO 6
Renda média familiar mensal por tipo de publico e regido (2011 e 2015)
(Em R$)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Quando consideradas varidveis como sexo e cor/raga/etnia é possivel perceber
diferencas entre as rendas médias declaradas, indicando a perpetuagio de
desigualdades histéricas também nos dados da base analisada. Homens tém rendas
médias superiores as mulheres em todos os casos, mesmo sendo minoria entre
responséveis familiares, e brancos também possuem renda superior em relacio aos
demais grupos de cor/raga/etnia.

3. Na proxima secéo, serdo analisadas as relacoes da variagdo com outras variaveis para explicar o que provocou essas
alteragdes na renda declarada pelas familias.
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Um dado chama atengao quando observamos as diferencas entre as rendas
médias de familias em que a/o responsével se identifica como preta/o ou parda/o.
Atentando 2 totalidade da populacio brasileira, nota-se que o rendimento dos
pardos tende a ser superior ao rendimento auferido pelos individuos que se declaram
pretos (IBGE, 2011). Entretanto, na andlise, os responsdveis familiares identificados
como pretos apresentaram, em todos os pablicos, renda média superior aos pardos.
Algumas razées podem ser levantadas para tentar compreender por que isso
ocorre. Poderia tanto ser efeito de politicas de reconhecimento, por exemplo,
agoes voltadas para comunidades quilombolas, como poderia estar relacionado ao
fato da identificacio de individuos pertencentes a povos indigenas estar incluida
entre os pardos, contribuindo para reducio da renda média destes em fungao dos
menores valores médios auferidos pelos indigenas, ou ainda poderia ser aventada
a possibilidade de que haja maior identificaco da populacio que compoe a Base
Geral Rural como pardos e nao pretos.

TABELA 6
Renda média familiar por tipo de publico, sexo e raga/cor (2015)
(Em R$)
Renda média familiar mensal’
e fogalcor AF RA IPR Total
Branca 192,61 228,74 210,58 199,12
Preta 152,02 187,49 181,65 162,70
sl Amarela 152,16 143,14 189,86 156,50
Parda 140,53 157,07 175,40 148,60
Indigena 92,23 118,61 120,88 99,55
Total 151,46 168,96 180,88 158,62
Branca 151,66 152,40 141,25 150,47
Preta 107,72 135,62 122,74 113,19
Amarela 106,89 112,15 125,33 110,17
Feminino Parda 104,38 117,36 118,89 108,11
Indigena 78,49 110,15 88,60 82,19
Total 115,36 124,24 122,92 117,45
Branca 154,86 160,45 147,52 154,46
Preta 111,85 142,83 129,01 118,17
Total Amarela 110,69 115,51 131,71 114,31
Parda 107,65 122,35 124,59 112,02
Indigena 80,04 11,13 92,02 84,13

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Nota: ' Refere-se & renda dos responsaveis pela unidade familiar.
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O valor de rendimento médio bem abaixo dos demais, no caso dos indigenas, merece
ser destacado como forma de reforcar a indicacio de que aspectos étnico-raciais podem
ampliar a vulnerabilidade socioecondmica, inclusive entre individuos de baixa renda.
O dnico caso em que a renda média dos indigenas se aproxima das demais ¢ quando
estao inscritos no Sistema de Informagoes de Projetos de Reforma Agréria (Sipra) e sio,
portanto, classificados como assentados da RA, o que leva a crer que o fato de estarem
inseridos em assentamentos pode contribuir para elevar a renda média, considerando
que indigenas assentados teriam acesso as mesmas politicas recebidas pelo conjunto
das familias pertencentes a determinado projeto de assentamento.

A distribuicao das rendas médias familiares de cada publico de acordo com a
quantidade de politicas recebidas demonstra que quanto maior o niimero de politicas
acessadas, menor a renda média do publico atendido. Isso nos coloca diante de
duas consideragoes. Em primeiro lugar, como a maior parte dos atendimentos se
concentrou no recebimento de uma ou duas politicas, é possivel argumentar que as
rendas médias de grande parte das familias situavam-se entre os valores de R$ 144 ¢
R$ 273, aproximadamente. Em segundo lugar, ao observar as familias atendidas com
mais de trés politicas, nota-se uma queda constante da renda média de acordo com a
quantidade de politicas. Esse movimento poderia ser interpretado como evidéncia da
qualidade da focalizagio do BSM ao privilegiar o atendimento de individuos mais pobres
com maior nimero de politicas, potencializando o atendimento multidimensional de
vulnerabilidades dessa parcela de familias.

GRAFICO 7
Renda média familiar por tipo de publico e quantidade de politicas recebidas (2015)
(Em R$)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
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A andlise da renda média revela que houve incremento em todos os casos
observados ao longo do periodo verificado. Rendas médias mais altas foram
encontradas: na regido Sul do pais; em familias cujos responsaveis eram homens
brancos; em familias nao atendidas pelo PBF; entre aquelas pertencentes ao ptblico
atendido por agoes do eixo IPR do BSM e que acessaram até duas politicas do
plano. De maneira geral, esses resultados dialogam com aspectos majoritdrios que
influenciam os padrées de distribui¢ao de renda no pais, como visto no capitulo 2,
reproduzindo e perpetuando desigualdades entre a populagio de baixa renda, e
também observados na comparagio entre diferentes niveis de rendimento.

A despeito disso, a andlise baseada apenas nos valores médios dos rendimentos
familiares possui limitagoes ao dificultar a visualiza¢do da heterogeneidade que
marca as variagoes de renda ocorridas entre a populagio mais vulnerdvel. Nesse
mesmo sentido, as rendas médias no explicam como ocorreu o incremento de
renda geral no periodo observado. Em funcdo destes pontos, a préxima se¢ao
examina elementos vinculados especificamente aquelas familias que apresentaram
elevacio de renda entre 2011 e 2015.

4 IMPACTO DAS VARIAVEIS SOBRE AUMENTO DA RENDA

Finalmente, esta secdo serd dedicada 4 andlise das possiveis relagoes entre as varidveis
associadas ao publico rural de baixa renda e 0 aumento de renda observado entre essas
familias. Foram considerados fatores socioecondmicos, geograficos, demograficos e de
recebimento das politicas em relagao ao incremento real de renda observado em 1,7 milhao
de familias que apresentaram melhoria de seus rendimentos entre 2011 e 2015.

Intimeras razoes podem ser apontadas para entender o que é capaz de alterar
o padrio de rendimento das familias mais pobres. Isso é particularmente relevante
quando a anilise é orientada para o grupo que apresentou resultados positivos
na dimensdo monetdria visando entender de que forma a expansio de renda se
relaciona com varidveis como recebimento ou nio de determinada politica ptblica
ou com marcagdes sociais de género, raga ou etnia, por exemplo. Para ampliar
o entendimento sobre esta parcela especifica do publico rural de baixa renda,
os resultados a seguir serdo apresentados a partir de duas dimensdes: variacoes
percentuais de aumento da renda e identificagio das varidveis com maior poder
de explicagdo sobre a elevagao da renda familiar. Antes, porém, serao descritos
os critérios utilizados para delimitar o publico da andlise em fungao da definigao
atribuida a elevacio da renda.

4.1 Critérios de definicdo do aumento de renda e selecdo do publico

Antes de avancar sobre os aspectos que influenciaram o aumento da renda, foi
necessirio definir duas referéncias: o que seria considerado aumento de renda
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e, em fungdo deste pardmetro, quais familias teriam apresentado incremento
monetdrio entre 2011 e 2015. A renda familiar per capita, em virtude do padrio
do rendimento irregular de familias de baixa renda devido a trabalhos tempordrios
ou informais,* ¢ calculada pelo sistema do Cadastro Unico a partir dos seguintes
elementos: remuneragao recebida no més anterior e remuneragao recebida nos
ultimos doze meses.’ A partir da contabilizagao desse rendimento, o aumento real
darenda entre 2011 e 2015 foi calculado através do aumento relativo medido pela
taxa de crescimento do periodo.

Como o foco era apenas nas familias que apresentaram aumento de renda
durante o periodo, foram excluidas da andlise aquelas cujo rendimento, em
2015, permaneceu igual ou foi menor do que os valores observados em 2011.
Resumidamente, os procedimentos adotados para a sele¢io das familias foram a
retirada dos valores atipicos (outliers) derivados de possiveis erros de preenchimento
e o deflacionamento dos valores de 2011 para valores de dezembro de 2015,
permitindo observar os ganhos reais obtidos pelas familias no periodo.® Feitos esses
ajustes, o quantitativo que obteve incremento real de renda no periodo totalizou
1.754.761 familias elegiveis, sendo, portanto, as demais 2.096.257 nio elegiveis.
Dessa forma, as melhorias de renda real entre 2011 e 2015 foram observadas em
45,6% das familias que compunham a Base Geral Rural.

A distribui¢ao das familias de acordo com as taxas de crescimento obtidas
indica que um quarto obteve incremento real na renda de até 40%, metade delas
mais que dobrou sua renda (127%) e 25% mais que quadruplicou o valor da renda
real obtida em 2011 (tabela 7). Por se tratar de uma distribuigao assimétrica, a
mediana ¢ considerada a medida que melhor resume os dados (Tukey, 1977) e foi
utilizada nas andlises apresentadas ao longo de toda a se¢do, referindo-se sempre
a valores percentuais.

TABELA 7
Medidas-resumo da taxa de crescimento real da renda familiar per capita, pés-retirada
de outliers (2011 e 2015)

Total de familias Minimo Primeiro quartil Mediana Média Terceiro quartil Maximo

1.754.761 =0 40,44 127,14 1.539,91 450,16 225.100,00

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Para obter uma melhor visualizagio do aumento percentual representado
pelas medianas de incremento real de renda, a tabela 8 detalha a distribuicio das

4. Ver Informe ne 275, de 7 de julho de 2011, disponivel em: <http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/
bolsa_familia/Informes/Informe275_Nova%20versaoV7_renda_per_capita.pdf>. Acesso em: 24 abr. 2018.

5. Mais detalhes sobre o célculo da renda estao descritos no apéndice deste livro.
6. 0 apéndice deste livro apresenta mais detalhes sobre os procedimentos.
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familias () por classe de porcentagem de ampliagdo. Nela observa-se que 40%
das familias que apresentaram melhorias em seus rendimentos obtiveram aumento
superior a 200% em relagao aos valores de 2011. Devido a tendéncia de que a
renda dessas familias seja menor, as porcentagens de aumento observadas foram
expressivas, apesar de valores absolutos baixos.

TABELA 8
Distribuicdo de frequéncia de acordo com classes da taxa de crescimento real da renda
familiar per capita, pés-retirada de outliers (2011 e 2015)

Classe f f (%) F F (%)
[0, 10 136.188 7,76 136.188 1,76
[10, 20 125.413 7,15 261.601 14,91
[20, 30 97.232 5,54 358.833 20,45
[30, 40 77.134 4,40 435.967 24,84
[40, 50 92.836 5,29 528.803 30,14
[50, 60] 56.506 3,22 585.309 33,36
[60, 70 51.926 2,96 637.235 36,31
[70, 80| 46.147 2,63 683.382 38,94
[80, 90 51.689 2,95 735.071 41,89
[90, 100[ 39.064 2,23 774135 44,12
[100, 110] 36.897 2,10 811.032 46,22
[110, 120 36.396 2,07 847.428 48,29
[120, 130 35.522 2,02 882.950 50,32
[130, 140] 27.004 1,54 909.954 51,86
[140, 150 28.568 1,63 938.522 53,48
[150, 160] 22.054 1,26 960.576 54,74
[160, 170 21.094 1,20 981.670 55,94
[170, 180] 20.831 1,19 1.002.501 57,13
[180, 190] 19.576 1,12 1.022.077 58,25
[190, 200] 25.943 1,48 1.048.020 59,72
[200, +[ 706.741 40,28 1.754.761 100,00
Total 1.754.761 100,00 - -

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: A variavel f equivale a frequéncia simples; e F, a frequéncia acumulada. Ambas se referem ao total de familias.

4.2 Blocos tematicos e etapas de analise

Com o intuito de facilitar a apresentacio dos resultados, os principais achados
foram divididos em dois blocos temdticos. O primeiro deles considera a relagao
entre incremento de renda e varidveis atreladas ao recebimento de politicas do BSM
(acesso a politicas) e o segundo contempla a andlise entre aumento da renda e varidveis
associadas ao perfil socioecondmico familiar (perfil familiar). Cada bloco é composto
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por questoes especificas, descritas no quadro 1, visando abranger diversas possibilidades

explicativas acerca da ocorréncia de melhorias nos rendimentos familiares.

QUADRO 1
Sintese ldgica da analise

Blocos teméticos

Varidveis de analise

Dimensdes de analise

Resultados gerados

Acesso a politicas

Recebimento de cada uma das politicas
Arranjo de politicas

Combinagéo de politicas

Quantidade de politicas recebidas
Politicas recebidas por publico

Tipo de publico
Regido e UF
Raca/cor e etnia do responsavel familiar

Dimensao 1: mediana do
aumento relativo da renda
(em porcentagem)
Dimensao 2: poder de
explicagdo da variavel

Resultado geral (total

de familias)

Resultado por situacao de
pobreza da familia

| 161

Sexo do responsavel familiar

Idade do responsavel familiar

Quantidade de membros menores de 18 anos
Presenca de idosos na familia

Tamanho da familia

Acesso a servicos basicos

Perfil familiar (R? ajustado)

Elaboracdo da autora.

Como mencionado, todos os resultados serdo apresentados a partir de duas
dimensoes principais. Inicialmente sao descritas as variagoes da mediana do aumento
relativo da renda (dimensdo 1) em funcio das varidveis selecionadas. Dessa forma,
sdo apresentados os valores das medianas de incremento da renda conforme o tipo de
politica recebido ou aspectos como sexo, cor e raca dos responsdveis familiares, por
exemplo. Em seguida, ¢ especificado o poder de explicacio da varidvel (dimensao 2)
em rela¢io ao aumento da renda.

Cabe destacar os aspectos que diferenciam esses dois tipos de resultado.
Ao apresentar a mediana de aumento relativo da renda, ou a porcentagem de
aumento da renda, a preocupacio central é demonstrar quanto a renda aumenta
em cada situacdo considerada. Entretanto, um aumento percentual mais alto nao
pressupde, necessariamente, que uma varidvel seja capaz de explicar por que o
aumento ocorreu. Além da porcentagem de aumento, ¢ preciso levar em conta
o poder de explicacdo das varidveis sobre a elevagio da renda e as diferencas existentes
entre elas no que se refere a associagio com o aumento da renda familiar.

Ademais, o tratamento dos dados evidenciou nao somente a releviancia de
apresentar os resultados gerais de incremento de renda, mas também a pertinéncia
de identificar se e como o incremento de renda variava quando controladas as
faixas de renda ocupadas pela familia em 2011 e em 2015. Esses deslocamentos foram
identificados na andlise como situagio de pobreza’ e permitiram a explicitagao de

7. A situacéo de pobreza expressa o movimento das familias no inicio e ao fim do painel (2011 e 2015), em relagao
a EPO, PO e NPO.
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resultados distintos em fungio das trajetdrias percorridas pelas familias entre niveis
de renda ao longo do periodo. Esta abordagem permitiu ainda verificar se as varidveis
consideradas atingiam da mesma forma todos os grupos em relagio a situagio de
pobreza ou se apresentavam maior impacto no aumento da renda de grupos especificos.

O grifico 8, por exemplo, traz a abertura por situa¢io de pobreza da
porcentagem de aumento de renda apresentada de maneira agregada na tabela 7.
A partir dele, percebe-se que a maior variagio encontrada ocorre entre familias
caracterizadas por mudangas positivas entre faixas de renda, ou seja, que melhoram
seu nivel de renda. A maior variacio da mediana de aumento da renda ocorreu
entre 451 mil familias EPO em 2011 que se tornaram NPO em 2015 (497%),
seguidas pelas 324 mil que deixaram a condi¢io de extrema pobreza em 2011 e
tornaram-se PO em 2015 (118%). Isso significa que de 1,7 milhao de familias
que apresentaram aumento de renda, 44% sairam da extrema pobreza em 2011
em diregdo a pobreza (EPO PO) e, principalmente, em diregdo a faixa acima da
linha da pobreza (EPO NPO).

GRAFICO 8
Mediana do aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda real
familiar per capita, por situacdo de pobreza (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

Em contrapartida, a situagao das familias que se mantiveram EPO conta
com o maior nimero de casos, 623 mil, ou 35% do total, sinalizando que, apesar
dos incrementos medianos em torno de 68% obtidos sobre a renda de 2011, essas
melhorias nio foram suficientes para que o ganho familiar ultrapassasse o patamar

de R$ 77 reais per capita.®

8. A mediana geral de aumento da renda ficou em torno de 127%.
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E razodvel supor que, no 4mbito de estratégias como o BSM, resultados
monetdrios considerados mais favordveis estejam relacionados a verificagao de
melhorias no nivel de renda familiar. Isso pressupoe nao apenas a relevancia de haver
aumento dos rendimentos familiares, mas a pertinéncia de observar se a elevagao
monetdria foi suficiente para alterar a posi¢ao da familia em relagio as faixas de renda
declaradas no ano inicial e final da andlise. Restringindo esta ao aspecto monetirio,
faz sentido indicar como melhor cendrio possivel aquele em que a situagao de pobreza
¢ caracterizada pelo deslocamento de uma familia identificada como EPO em 2011
para o grupo de familias NPO em 2015, situagio verificada em 25% do total.

Isso, obviamente, nao significa assumir que essa situagio seja permanente,
e menos ainda estabelecer associacbes automdticas entre esse resultado e a
sustentabilidade no médio e longo prazo da redugao dos niveis de pobreza ou
extrema pobreza. Considerando sua utilizagdo como referéncia para direcionamento
e acesso a politicas publicas por diversas instAncias governamentais, as faixas de renda
funcionam, neste caso, como parAmetro para entender a ocorréncia dessas flutuagoes.

Para realizar a andlise da associagao do incremento relativo na renda real familiar
per capita no periodo de 2011 a 2015 em relacdo as varidveis definidas nos blocos
temdticos (dimensio 2), optou-se pela utilizagio de modelos de regressio linear.
Ao longo da construgao desses modelos foram realizados diferentes testes (teste F'e
teste 2).” O primeiro deles consistiu na andlise de varidncia de um fator, em que s6 o
efeito da varidvel selecionada era verificado, ou mais fatores, quando era verificado
o efeito da situagio de pobreza, e o segundo consistiu em identificar a significAncia
estatistica de efeitos marginais. Esta influéncia pode ser “medida” basicamente de duas
maneiras, considerando um modelo de efeito aditivo ou um modelo multiplicativo
baseado no efeito de interagao. Como esperado, a andlise de apenas um fator nio
apresentou valores significativos em relagio & maioria das andlises.

Em funcio disso, foram testados os efeitos aditivos e interativos entre as
varidveis e os resultados encontrados forneceram subsidios suficientes para que o
modelo interativo fosse adotado como mais adequado para o tipo de investigacao
desejada.'” Os modelos com efeitos interativos apresentaram melhores resultados
pois o recebimento das politicas impacta de forma diferenciada o aumento da
renda de acordo com a situagao de pobreza em que as familias estao. Em outras
palavras, as politicas agem de forma diferenciada conforme o perfil monetdrio.
Isso reforga o fato de que os fatores, sejam eles politicas publicas ou caracteristicas
socioecondmicas das familias, influenciam de forma diferenciada o aumento da
renda de acordo com a situagao de pobreza das familias.

9. Para verificar a significancia estatistica da relacdo entre a varidvel dependente e as varidveis independentes foi
utilizado o teste F, e para a significancia separadamente de cada variavel independente o teste t (Neter et al,, 2005).
Mais detalhes sobre a construcdo do modelo podem ser vistos no apéndice deste livro.

10. Mais informagGes no apéndice deste livro, Apontamentos metodoldgicos.
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Tendo em vista os limites impostos pela selecao das varidveis analisadas e as
especificidades inerentes a base de dados, era essencial considerar, a0 menos em
parte, a complexidade que permeia a realidade social e assumir como premissa
a existéncia de maltiplas relacoes de influéncia entre as varidveis. Prevaleceu
como preocupagio central a necessidade de ampliar a capacidade do modelo para
“enxergar” relagoes entre diferentes varidveis. Devido a impossibilidade de testar
as relacoes existentes entre todas as varidveis possiveis, a situa¢io de pobreza foi
identificada como a aquela com maior poder de afetar os resultados de aumento
da renda. Isso significa dizer, por exemplo, que mais do que observar os efeitos
do programa Agua para Todos, era essencial identificar as variagoes encontradas
em fungao das diferentes situagoes de pobreza que caracterizam seus beneficidrios.

4.3 Efeito da situacdo de pobreza sobre o aumento da renda

Vencidos os delineamentos sobre os procedimentos metodolégicos que subsidiaram
a andlise, dois pontos centrais expostos na subse¢ao 4.2 devem ser levados em
conta ao longo da apresentacio dos resultados. Em primeiro lugar, valores mais
altos de incremento de renda néo estio vinculados necessariamente ao maior poder
de explicagio de uma varidvel sobre o aumento monetdrio. Um aumento mediano de
152% na renda dos beneficidrios do Bolsa Verde nio significa automaticamente
que o programa tenha maior poder de explicagio sobre o aumento da renda do
publico analisado. O segundo ponto diz respeito & importincia de entender o efeito
das varidveis selecionadas em relacio ao aumento da renda observando a situacao
de pobreza das familias. Isso quer dizer que o impacto de politicas ou de aspectos de
perfil pode apresentar resultados diferentes quando considerada a trajetéria percorrida
por essas familias. Isso permite que distintos valores percentuais de aumento de
renda nao sejam interpretados de maneira homogénea e contribui para explicitar
aspectos que nio seriam visiveis caso essas especificidades nio fossem levadas em
conta na andlise.

Para entender como a situacio de pobreza afeta os resultados de impacto
das varidveis selecionadas sobre 0o aumento de renda foi utilizado o teste £,
conforme mencionado. Essas equacoes serdo descritas sempre como A (andlise
de um fator) e A x B (efeito interativo), como verificado no apéndice deste livro,
onde ¢ possivel observar que o aumento da renda foi bastante distinto conforme
a situagdo de pobreza das familias, e o teste £ indicou haver diferenca significativa
entre as situagdes (F = 12954,3, p-valor <0,001), explicando 26,96% da variagao
do incremento relativo da renda.

Outra possibilidade para expor esse resultado consistiu em apresentar os valores
preditos' de renda em cada uma das situacoes de pobreza, conforme o gréfico 9,

11. Mais informagGes sobre os valores preditos constam no apéndice deste livro, Apontamentos metodoldgicos.
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possibilitando a comparagao visual dos resultados entre diferentes situagoes e
facilitando o entendimento do efeito de interagio. Cabe ressaltar que, para deixar a
distribui¢io mais préxima da distribui¢ao normal, trabalhou-se com a transformagao
logaritmica na varidvel dependente. A partir desse grafico, foi possivel confirmar a
ocorréncia do maior aumento de renda, como era esperado, entre aquelas familias
que obtiveram melhorias mais substanciais na situacio de pobreza, deixando a

extrema pobreza em diregao ao grupo de familias NPO (EPO NPO).

GRAFICO 9

Valor predito para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda

real familiar per capita (escala In), por situacdo de pobreza (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: 1. A variavel 33 representa o valor predito em cada modelagem.
2. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

No entanto, outras questdes emergem a partir dessa abertura. E possivel
notar que os maiores aumentos ocorreram principalmente entre as familias que
eram EPO em 2011, independentemente da posicio que passaram a ocupar em
2015, demonstrando que elas obtiveram maiores aumentos de renda no periodo.
Parte desse aumento teria sido suficiente para alterar a sua faixa de renda e parte
nao, como o caso das familias que se mantiveram EPO entre 2011 ¢ 2015 (EPO
EPO). E, em consonancia com resultados anteriores sobre a faixa de pobreza,
familias que se mantiveram PO (PO PO) apresentaram menores aumentos de
renda, enquanto familias que permaneceram NPO (NPO NPO) ao longo de todo
periodo obtiveram aumentos mais significativos.

Esses resultados corroboram, de certa forma, percepgoes disseminadas sobre
potencialidades e dificuldades de alteracio do patamar monetdrio das familias de
baixa renda. Para além da afirmac¢do ébvia de que a situacdo de pobreza afeta a
possibilidade de melhoria de renda de uma familia de baixa renda, a realizacio do
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teste F e o coeficiente K* ajustado permitem que sejam explicitadas as diferengas
de poder explicativo entre as varidveis.

E possivel notar que quando considerado apenas o efeito de um fator (A),
como a regido, por exemplo, nao é verificada relagio significativa (teste e baixo R?
ajustado A) no que se refere a0 aumento da renda (tabela 9). Quando considerado
o efeito interativo, entretanto, no qual passa a ser considerada a intera¢io entre
regido e situacio de pobreza da familia, a localizagao geogrifica torna-se uma
varidvel importante entre determinadas familias. Isso significa dizer que, embora
nio existam, na média, diferengas significativas entre as Grandes Regides sobre
o aumento da renda geral do publico da andlise, quando controlado o efeito da
situacdo de pobreza, esta passa a ser um fator relevante para explicar o aumento
de renda de grupos familiares especificos. Estar na regiao Nordeste, por exemplo,
importa no caso de uma familia que deixou a extrema pobreza ¢ tornou-se NPO,
como serd visto adiante. A mesma constatacio se repete para todas as demais
varidveis nas quais a situacio de pobreza também impacta o poder de explicacio
das varidveis sobre 0 aumento da renda, como pode ser observado na tabela 9.

TABELA 9

Testes F de verificacdo do efeito da situacdo de pobreza para o aumento relativo
das familias que tiveram incremento na renda real familiar per capita (escala In), por
variaveis de perfil (2011-2015)

Varidel Apenas A A+ Bversus A x B z_a,mdu
F pvalor R A F p-valor R AxB final
Membros menores de 18 anos 2.919,34  <0,001 0,004 1.111,32  <0,001 0,279 0,279
Tamanho da familia 2.909,00  <0,001 0,006 843,30  <0,001 0,277 0,277
UF 161,91 <0,001 0,002 83,37  <0,001 0,272 0,276
Esgotamento sanitério por rede coletora 59,40  <0,001 = 289,00  <0,001 0,273 0,273
Regido 91,28  <0,001 = 307,51 <0,001 0,272 0,272
Faixa etéria 6.228,10  <0,001 = 643,63 <0,001 0,272 0,272
Grupo etério 6.228,10  <0,001 = 643,63  <0,001 0,272 0,272
Presenca de idosos 1.388,75  <0,001 = 492,25  <0,001 0,272 0,272
Lixo coletado (direta ou indiretamente) 30,40  <0,001 = 394,13 <0,001 0,272 0,272
Rede geral de distribuicdo de 4gua 27,51 <0,001 =~ 124,41 <0,001 0,271 0,271
Energia elétrica com medidor 5,81 0,016 =~ 109,59  <0,001 0,271 0,271
Raca/cor/etnia 158,74  <0,001 = 38,23 <0,001 0,270 0,270
Sexo 72,53  <0,001 = 178,66  <0,001 0,270 0,270
Quantidade de politicas 880,53  <0,001 0,003 38,67  <0,001 0,270 0,270
Publico 380,60  <0,001 = 32,36 <0,001 0,267 0,267

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
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O teste Findica os casos em que existe significincia estatistica na relagao entre
o incremento da renda e uma determinada varidvel. Nesse sentido, a quantidade
de criangas e jovens na familia, controlando o efeito da situagao de pobreza, por
exemplo, ¢ capaz de explicar o aumento de aproximadamente 28% da variagao do
incremento da renda familiar no periodo. Todas as varidveis apresentaram resultados
significativos, com porcentagem da variagao explicada em torno de 26% a 28%
do incremento relativo da renda.

4.4 Bloco tematico acesso a politicas: associacdo entre variaveis de
recebimento de politicas do BSM e aumento da renda

Como delineado no capitulo 1, um rol amplo de elementos é apontado como
responsdvel pelos avangos nos indicadores sociais e econdmicos alcancados nas
ultimas décadas no Brasil. Parte das razoes estiao vinculadas a mudancas econdmicas,
sociais e culturais que tiveram papel central nas transformagées ocorridas desde a
década de 1950, como aceleragio do processo de urbanizagao, natureza dos fluxos
migratérios, ampliacio do acesso a servigos e bens essenciais, mudangas ocorridas
nos arranjos familiares, inclusio das mulheres no mercado de trabalho, aumento
do valor dos saldrios, mais formaliza¢ao e melhoria dos direitos previdencidrios e
socioassistenciais da populagao de maneira geral.

Além dessas questdes, as politicas publicas tém sido apontadas como
instrumentos relevantes para potencializar essas mudancas e, em alguns casos,
sao apontadas como o principal fator de explicagio de melhoria nas condigoes de
bem-estar da populagio através da garantia de direitos bdsicos como acesso a satde,
a educagio, 2 moradia, as oportunidades de geragio de renda, entre outros. Por mais
tentador que seja associar automaticamente o recebimento de determinadas politicas
publicas a cendrios de ampliagao dos rendimentos auferidos pelos nicleos familiares,
algumas ressalvas se fazem necessdrias para que as possiveis relagoes entre acesso a
politicas e aumento da renda sejam devidamente situadas na discussio proposta.

Em primeiro lugar, o recebimento de uma politica publica pode ter
efeitos positivos sobre as condi¢coes de bem-estar dos individuos sem implicar
necessariamente aumento da renda monetdria, na medida em que outras dimensées
também constituem fatores de vulnerabilidades sociais, como acesso precdrio a d4gua
de qualidade ou a formas de escoamento sanitirio. O atendimento a caréncias dessa
natureza implica, obviamente, melhoria das condigoes de bem-estar individual, mas
pode nao exercer nenhum efeito sobre rendimentos monetdrios. Outras politicas,
no entanto, pressupoem em seu escopo e objetivos resultados que poderiam ser
diretamente associados a geracao de renda. Nestes casos, a identificagao de aumento
da renda familiar ocorrido como decorréncia do recebimento da politica configura
um fator de avaliagdo do desempenho da politica. A despeito disso, mesmo em
casos dessa natureza, mensurar o aumento de renda pode nao ser uma tarefa
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simples em func¢io da dinimica instdvel que caracteriza os ganhos e gastos das
familias mais pobres.

A segunda ponderacio baseia-se nas especificidades que compoem a natureza
de programas com as caracteristicas do BSM. Centrados no atendimento do pablico
pobre e extremamente pobre, haveria uma tendéncia de direcionamento de suas
agoes justamente para a parcela da populagio que enfrenta maiores dificuldades para
superar sua condi¢do socioecondmica devido a sobreposi¢ao de vulnerabilidades que
delineia a realidade dessas familias. Dessa forma, o aumento de renda entre essas
estas seria dificil de acontecer e mais ainda de ser captado. O que nio significa, por
dbvio, que ndo tenham havido melhorias na vida dessas pessoas, mas significa assumir
a impossibilidade e inadequagio de resumir todo avanco a questdo monetdria.

Em fungio dessas consideracdes e como forma de verificar em que medida o
recebimento de politicas afeta ou nao a variagio de renda, ao longo desta subsego,
foi analisado o incremento relativo da renda real familiar per capita no periodo de
2011 a 2015 em relagao aos seguintes fatores: recebimento de cada uma das politicas

do BSM; recebimento de arranjos de politicas (BSM total; BSM sem PBF; BSM
somente IPR); quantidade de politicas acessadas; e combinagées de politicas recebidas.

4.4.1 Existe diferenca no aumento da renda familiar de acordo com a politica recebida?

Para entender o efeito isolado das politicas do BSM, foram analisadas as medianas
de aumento da renda conforme o recebimento ou nio de cada uma delas.
Ao observarmos os valores gerais, sem considerar a movimentagao das familias
entre faixas de renda, as politicas que apresentaram os maiores aumentos foram
os programas Bolsa Verde, Garantia Safra, Agua para Todos, A¢ao de Distribuigio
de Alimentos (ADA) (cestas) e Minha Casa Minha Vida (MCMYV). Nos dois
primeiros casos, o valor pago como beneficio do programa Bolsa Verde e as parcelas
repassadas pelo Garantia Safra sdo contabilizados como parte da renda média
familiar, explicando, possivelmente, os respectivos incrementos de 152% e 139%
observados nos rendimentos de seus beneficidrios. Jd nas demais politicas, uma
hipétese plausivel seria que a liberacio de recursos, antes utilizados para a compra
de dgua ou outros itens de alimentagio e custos empregados com moradia, tenha
resultado no aumento da renda disponivel da familia.'

A abertura das familias conforme o deslocamento entre faixas de renda explicita
as diferencas existentes entre os valores médios de incremento de renda de acordo
com a politica recebida. Como esperado, as familias EPO em 2011 que se tornaram
NPO em 2015 (EPO NPO) apresentaram maiores incrementos de renda, seguidas das
familias EPO em 2011 que se tornaram PO em 2015 (EPO PO). E possivel perceber

12. Mais uma vez, a renda analisada exclui os valores de beneficios do PBF e do BSP, portanto, o aumento verificado
néo considera diretamente os repasses feitos no ambito desses programas.
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ainda a diferenca entre a variacio de renda observada entre aquelas familias que foram
beneficiadas e aquelas nao atendidas pelas politicas, indicando, de maneira geral, um
aumento menor de renda entre as familias atendidas. Retomo o argumento de que,
ao invés de significar desempenho negativo dessas agoes, este dado fortalece a defesa
da focalizacio de politicas direcionadas aquelas familias mais pobres, considerando
os maltiplos fatores que compéem a situagao de vulnerabilidade desse publico.

TABELA 10
Numero de familias e mediana do aumento relativo das que tiveram incremento na
renda real familiar per capita, por situacao de pobreza e politica (2011-2015)

politi Geral Situacdo de pobreza (mediana) (%)
olitica
Numero de familias  Mediana (%) EPOEPO EPOPO EPONPO POPO PONPO NPONPO
oBF Néo 736.564 201,00 57,60 10500 566,00 12,70 8830 38,90
Sim 1.018.197 94,10 69,40 122,00 361,00 12,60 46,30 15,50
. Nao 1.362.080 126,00 68,90 112,00 478,00 12,60 75,20 35,60
Garantia Safra -
Sim 392.681 139,00 68,10 146,00 632,00 11,60 8290 41,20
) Néo 1.385.439 126,00 68,20 113,00 479,00 12,60 7500 35,40
Agua para Todos ——
Sim 369.322 137,00 70,60 144,00 627,00 11,80 84,50 41,00
. " Néo 1.686.147 128,00 68,30 116,00 496,00 12,60 76,70 36,60
omento
Sim 68.614 125,00 72,50 146,00 562,00 12,80 71,90 39,50
VICMV Nao 1.681.432 127,00 68,30 118,00 499,00 12,60 76,00 36,60
Sim 73.329 134,00 77,30 113,00 479,00 12,60 8570 40,50
. Néo 1.528.754 128,00 69,90 116,00 491,00 12,60 76,70 36,60
Agroamigo -
Sim 226.007 124,00 62,90 124,00 54500 12,60 75,40 37,30
Néo 1.723.846 127,00 68,30 116,00 497,00 12,60 76,60 36,60
Bolsa Verde -
Sim 30.915 152,00 67,30 154,00 530,00 12,60 84,20 24,90
Nao 1.706.872 127,00 68,30 118,00 497,00 12,60 76,40 36,60
Cestas (ADA) -
Sim 47.889 135,00 7430 122,00 493,00 12,70 80,90 37,70
Néo 1.614.910 127,00 68,30 117,00 497,00 12,60 76,40 37,10
Luz para Todos -
Sim 139.851 129,00 68,30 122,00 499,00 12,70 78,20 32,80
MEI Néao 1.708.228 128,00 68,30 119,00 503,00 12,60 77,40 36,90
Sim 46.533 115,00 68,30 97,00 356,00 12,60 6560 30,90
bronat Néo 1.653.111 128,00 68,30 119,00 508,00 12,60 77,70 36,80
ronatec
Sim 101.650 124,00 72,40 110,00 387,00 12,30 66,50 34,50
c Néo 1.520.004 128,00 69,00 117,00 501,00 12,60 77,70 36,60
rescer
Sim 234.757 125,00 66,70 122,00 483,00 11,60 69,70 36,80
Creches (Brasil ~ Néo 1.718.129 128,00 68,00 117,00 500,00 12,60 77,20 36,70
Carinhoso) Sim 36.632 118,00 86,20 124,00 332,00 10,20 48,10 18,80
, Néo 1.752.438 127,00 68,30 118,00 497,00 12,60 76,70 36,60
Mulheres Mil -
Sim 2.323 126,00 80,10 127,00 391,00 9,70 61,50 35,20
At Néo 1.625.264 127,00 68,30 116,00 49500 12,60 7590 36,40
er
Sim 129.497 129,00 68,80 125,00 52800 12,80 87,10 43,60
PAA Nao 1.731.866 127,00 68,30 118,00 499,00 12,60 76,20 36,60
Sim 22.895 130,00 62,60 98,50 430,00 12,80 89,50 43,80

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: MEI — Microempreendedor Individual; Pronatec — Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego; Ater —
Assisténcia Técnica e Extens&o Rural; e PAA — Programa de Aquisicdo de Alimentos.
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Quando analisado o poder de explicagao das politicas em relagao ao aumento
de renda, observou-se, conforme a tabela 11,'® que as politicas com maior poder de
associacao foram: PBE Garantia Safra e Agua para Todos. Em contrapartida, as
politicas que nao apresentaram associa¢io com o aumento da renda familiar per capita
foram: creches (Brasil Carinhoso), Mulheres Mil, Ater e PAA. Longe de pressupor que
politicas como apoio a produgao via Ater e ampliagao dos canais de comercializagao
ou que agoes de ampliacio do acesso infantil a creches nao tenham impacto sobre a
populagao rural de baixa renda, esses resultados devem ser examinados considerando,
principalmente, a dispersao dessas a¢des no territério, a escala e as especificidades do
publico atendido. A abertura dos efeitos dessas politicas por situagao de pobreza ou
regido do pais, por exemplo, apontou resultados diferentes, como serd tratado adiante.

TABELA 11

Testes F de verificacdo do efeito da situacdo de pobreza para o aumento relativo
das familias que tiveram incremento na renda real familiar per capita (escala In), por
recebimento de politicas especificas (2011-2015)

Recebimento da politica Apenas A AvBrersusA b R? final
F p-valor R A F pvalor R _AxB
PBF 30.875,13 <0,001 0,017 60.208,27 <0,001 0,274 0,274
Garantia Safra 199,20 <0,001 =0 339,89 <0,001 0,270 0,270
Agua para Todos 72,53 <0,001 =| 208,68 <0,001 0,270 0,270
Fomento 9,94 0,002 = 15,95 <0,001 0,269 0,269
MCMV 110,01 <0,001 = 17,18 <0,001 0,269 0,269
Agroamigo 166,45 <0,001 = 64,12 <0,001 0,269 0,269
Bolsa Verde 119,48 <0,001 =0 26,20 <0,001 0,269 0,269
Cestas (ADA) 74,39 <0,001 =0 0,67 0,639 - 0,269
Luz para Todos 6,30 0,012 =0 6,30 <0,001 0,269 0,269
MEI 92.58 <0,001 = 55.20 <0,001 0,269 0,269
Pronatec 18,51 <0,001 = 122,31 <0,001 0,269 0,269
Crescer 164,06 <0,001 = 13,83 <0,001 0,269 0,269
Creches (Brasil Carinhoso) 0,61 0,434
Mulheres Mil =0 0,942 =
ATER 0,01 0,913 =
PAA 1,64 0,199 =0

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: A varidvel A corresponde ao modelo da equacdo A; e A x B, ao modelo da equacdo interativa.

Devido a preponderéncia do impacto do PBF em relagio as demais politicas,
o grafico 10 demonstra as diferengas existentes entre familias beneficiadas ou nao

13. 0s modelos de regressao linear foram ajustados com os efeitos de interagdo da situacdo de pobreza. Para definir a
insercéo desses efeitos, foi realizado o teste F. Este também foi utilizado para avaliar a significancia do efeito marginal
da politica. Testes significativos (p-valor inferior a 5%) indicam que o existe o efeito diferencial no aumento de renda
de acordo o recebimento ou n&o da politica e de acordo com o recebimento e a situacdo de pobreza.
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pelo programa e a variacio dos resultados conforme a posigao inicial e final entre
faixas de renda. De maneira geral, desconsiderando a faixa de renda das familias, o
aumento de renda é maior entre aquelas que nao sio beneficiadas pelo programa.
No entanto, o efeito da focalizacio do PBF se torna bastante evidente quando
observamos as mudangas de resultados em fungao das posi¢oes iniciais e finais das
familias. H4 a inverso da tendéncia precisamente entre as mais pobres atendidas
pelo PBE que apresentaram maiores incrementos de renda em relagio as familias nao
beneficidrias do programa, demonstrando um efeito maior deste sobre 0 aumento

de renda das familias mais pobres (EPO EPO; EPO PO; PO PO).

GRAFICO 10
Valor predito para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda
real familiar per capita (escala In), segundo recebimento ou ndo do PBF (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Obs.: 1. A varidvel ¥ representa o valor predito em cada modelagem.
2. Os gréficos ndo estao na mesma escala para faciliar a visualizagéo dos intervalos de confianca.
3. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

4.4.2 Existe diferenca no aumento da renda familiar conforme o arranjo de
politicas recebido?
Para identificar o arranjo de politicas mais associado ao aumento da renda
familiar, foram ajustados modelos de regressio para cada um dos trés tipos
de arranjo. O primeiro considera todas as politicas do BSM para identificar
familias atendidas por, pelo menos, uma das dez politicas (BSM total). J4 o
segundo arranjo segue a mesma légica, mas ¢ excluido o PBF (BSM sem PBF).
E o dltimo considera apenas politicas do eixo IPR do BSM (BSM somente
IPR). As politicas que constituem cada arranjo estdo descritas a seguir.

*  BSM total: foram consideradas todas as agoes do plano que constavam na
base nominal de acompanhamento do BSM. Neste caso, sao elas: PBE,
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acesso a creches (Brasil Carinhoso), Ater, PAA, Garantia Safra, Agroamigo,
Programa de Fomento, Agua para Todos, Bolsa Verde, cestas (ADA), Luz
para Todos, MEI, MCMYV, Mulheres Mil, Pronatec e Programa Crescer.

*  BSM sem PBF: o PBF ¢ excluido, possibilitando observar a chegada
das politicas sem a influéncia exercida pelo alto grau de cobertura que
caracteriza este programa e que, consequentemente, afeta a proporgao

de cobertura do total de atendimentos.

*  BSM somente IPR: o terceiro arranjo foca apenas as politicas que fizeram
parte do eixo de IPR (Ater, PAA, Garantia Safra, Agroamigo, Programa
de Fomento, Agua para Todos, Bolsa Verde, cestas (ADA) e Luz para

Todos), permitindo, assim, que fosse visualizada a adesdo entre as politicas

direcionadas para o meio rural e o piblico rural de baixa renda.

As maiores elevagoes de renda foram observadas respectivamente entre os
arranjos: BSM somente IPR (134%); BSM sem PBF (131%) e BSM total (120%).
Os valores de incremento relativo da renda das familias de acordo com a situacao
de pobreza (grafico 11) demonstram novamente que houve maior diferenca no
aumento da renda no grupo que apresentou mudangas mais intensas na situagao
de pobreza, ou seja, entre as familias EPO em 2011 que se tornaram NPO em

2015 (EPO NPO), em especial no arranjo BSM somente IPR.

700

600

500

400

300

200

100

GRAFICO 11

Mediana do aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda real
familiar per capita, por situacdo de pobreza e arranjo de politicas (2011-2015)
(Em %)

o
n o o
o 7 =
~N n
()]
| <
- o o 9
SRS
R W . 33
488 g - © 0w NS e @ o
- N N N - 283y
I I I I I
EPO EPO EPO PO EPO NPO PO PO PO NPO NPO NPO

BSM total M BSM sem PBF H BSM somente IPR

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
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Na sequéncia, a tabela 12 apresenta os resultados da regressao de acordo com
o arranjo de politicas. A identificagao da situagao de pobreza tendeu a aumentar
a variacio total do aumento da renda, indicando efeitos diferenciados em funcio
da trajetéria percorrida pela familia. Neste caso, é possivel verificar que existe
maior associagdo do BSM somente IPR sobre o aumento da renda do que dos
demais arranjos.

TABELA 12

Testes F de verificacdo do efeito da situacdo de pobreza para o aumento relativo
das familias que tiveram incremento na renda real familiar per capita (escala In), por
arranjo de politicas (2011-2015)

Apenas A A+B versus A x B

Arranjo de politicas R?, oo TN
F p-valor R A F p-valor R AxB

BSM total 3.917,59 <0,001 0,002 70,62 <0,001 0,269 0,269

BSM sem PBF 86,96 <0,001 =0 138,71 <0,001 0,269 0,269

BSM somente IPR 222,71 <0,001 =0 368,13 <0,001 0,270 0,270

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: A varidvel A corresponde ao modelo da equacdo A; e A x B, ao modelo da equacdo interativa.

A andlise detalhada dos valores preditos em cada modelo permite identificar
qual arranjo teve maior efeito sobre 0 aumento da renda em cada grupo de situagio
de pobreza (grafico 12). Para o grupo dos que se mantiveram EPO (EPO EPO),
o arranjo BSM total apresentou o maior incremento da renda. Para o grupo dos
EPO que passaram a ser PO (EPO PO), o arranjo BSM somente IPR obteve
maior incremento da renda. E no grupo dos EPO que passaram a ser NPO (EPO
NPO) e dos PO que passaram a ser NPO (PO NPO), novamente o arranjo BSM
somente IPR teve maior incremento da renda. Por tltimo, no grupo dos que se
mantiveram PO (PO PO), nio foi observado efeito diferencial entre os arranjos
de politicas, assim como entre as familias que se mantiveram NPO (NPO NPO).

Considerando os resultados, é possivel afirmar que o arranjo BSM somente
IPR tendeu a ser aquele que mostrou o melhor desempenho em relagao as familias
que apresentaram melhoria de sua situa¢io de pobreza (EPO PO, EPO NPO e PO
NPO). Esse resultado é particularmente relevante devido a maior associagao entre
o arranjo formado apenas pelas politicas de IPR e o aumento de renda ocorrido
entre o publico rural de baixa renda identificado com as populagoes e territérios
que apresentam pior cobertura de politicas governamentais e piores indicadores
socioecondmicos, como visto no capitulo 2. Refor¢a-se, a partir disso, a importancia
e a pertinéncia de garantir a expansio da cobertura e o acesso a politicas pensadas
para este publico como estratégia vilida para melhorar as condi¢ées de vida da
populacio pobre do meio rural.
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GRAFICO 12
Valor predito para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda
real familiar per capita (escala In), por situacdo de pobreza e arranjo de politicas
(2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Obs.: 1. A varidvel 7 representa o valor predito em cada modelagem.
2. Os gréficos ndo estao na mesma escala para facilitar a visualizagao dos intervalos de confianca.
3. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

4.4.3 Familias atendidas por mais politicas tém maior aumento da renda familiar?

Similarmente & nogio de que o acesso a politicas nao pressupoe automaticamente
maiores ganhos monetdrios, é preciso também desconstruir a ideia de que quanto
maior o nimero de politicas acessadas por determinado grupo familiar, mais altas
serdo as taxas de crescimento de sua renda. Os resultados expostos até 0 momento
ofereceram um quadro bem especifico no que se refere ao recebimento de politicas
e aos padroes de variagao da renda entre familias mais pobres. A andlise agregada do
efeito da quantidade de politicas sobre 0 aumento da renda demonstra que quanto
mais politicas acessadas, menor o incremento relativo da renda familiar per capita
(grafico 13), em consonincia com as ressalvas feitas no inicio desta segio sobre a
natureza das agdes e do publico do BSM e também com os achados sobre renda
média dispostos no grafico 7.

Entretanto, quando consideradas as multiplas possibilidades de localizacio das
familias em relacdo as faixas de renda, é possivel perceber que essa tendéncia geral
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nao se mantém em todas as situagoes de pobreza. Verifica-se uma tendéncia crescente
entre niumero de politicas e aumento da renda no caso das familias EPO em 2011 que
foram para o grupo de PO em 2015 (EPO PO) e entre aquelas que se mantiveram
PO (PO PO), indicando que o acesso a um nimero maior de politicas teria sido
positivo sobre o aumento da renda de familias em situagoes especificas de pobreza.

GRAFICO 13
Distribuicdo da quantidade de politicas por familias e pela mediana do aumento
relativo daquelas que tiveram incremento na renda real familiar per capita (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

E quando examinada a associagio entre o numero de politicas e os valores
preditos de aumento da renda, observa-se que, para os grupos de familias que se
mantiveram EPO (EPO EPO), que eram EPO e passaram a ser NPO (EPO NPO)
e que eram PO e tornaram-se NPO (PO NPO), a tendéncia geral de quanto maior
o numero de politicas, menor o incremento da renda volta a se repetir. Contudo,
entre as familias EPO que se tornaram PO (EPO PO) ocorre o movimento
contrdrio: quanto maior a quantidade de politicas, maior o aumento de renda. Estes
resultados sinalizam a prevaléncia para a maior parte das situacoes da tendéncia de
que familias atendidas por maior niimero de politicas sejam exatamente aquelas com
maiores dificuldades de conseguir aumentos em sua renda devido a um conjunto
de vulnerabilidades sociais e econdmicas que se perpetuam apesar da expansao da
cobertura de politicas pablicas.
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GRAFICO 14
Valor predito para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda
real familiar per capita (escala In), por situacdo de pobreza e quantidade de politicas
(2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Obs.: 1. A variavel }7 representa o valor predito em cada modelagem.
2. Os gréficos ndo estao na mesma escala para faciliar a visualizacdo dos intervalos de confianca.
3. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

4.4.4 Qual combinacdo de politicas tem maior associagao com o aumento da renda familiar?

O debate nao apenas sobre a importincia de garantir a expansio da cobertura de
politicas pablicas para as parcelas mais pobres da popula¢io, mas também sobre o
impacto provocado pela adequada integragao e articulagio entre as variadas agoes
disponiveis nos 4mbitos federal, estadual e municipal é recorrente na esfera das
andlises e avaliagoes de politicas publicas e gestao governamental. Uma possibilidade
para tentar captar a associagao da combinacio de politicas e nao apenas do acesso
isolado a uma agao ¢ criar agrupamentos de politicas em fungao de légicas similares,
objetivos convergentes ou mesmo execugao articulada entre agoes. Dessa forma,
entendendo que cada politica possui um escopo especifico e destina-se a enfrentar
determinada questao, julgou-se necessdrio apresentar as diferengas existentes no
atendimento das familias por duas ou trés politicas combinadas.

Para viabilizar a identificagio das combinagées de politicas relacionadas ao
aumento da renda familiar foram criados 31 agrupamentos. A tabela 14 apresenta o
ntmero de familias ¢ o incremento de renda de acordo com a combinagio de politicas
e demonstra que os maiores incrementos (andlise descritiva) foram observados entre
combinagbes compostas pelo programa Bolsa Verde e pelo Programa de Fomento, e
o menor, por sua vez, foi observado entre aquelas que tinham em sua composi¢ao o
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PBE E razodvel supor que este resultado decorra da inclusao dos beneficios pagos pelo
programa Bolsa Verde e o Programa de Fomento no valor total da renda familiar e da
nao consideracio dos valores recebidos no 4mbito do PBF sobre a renda declarada.

TABELA 14

Distribuicdo da combinacao de politicas por nimero de familias, mediana do aumento
relativo e testes F para verificacdo da significancia do ajuste de acordo com a combinacao
de politicas, para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda
real familiar per capita (escala In) (2011-2015)

Andlise descritiva Analise inferencial

Numero de  Mediana

Combinacao de politicas familias (%) Combinacéo de politicas F p-valor R’?a/ustad0

Aqua para Todos e Bolsa Verde 1.498 226,74 PBF e IPR 59.431,71 <0,001 0,271434
PAA e Bolsa Verde 574 187,04 PBF e Garantia Safra 59.129,11 <0,001 0,270426
Fomento e Bolsa Verde 357 147,69 PBF e Agua para Todos 59.088,02 <0,001 0,270289
Fomento e PAA 1.499 140,37 PBF e Agroamigo 59.059,34 <0,001 0,270193
Agua para Todos e Garantia Safra  156.679 138,90 Agua para Todos e Garantia Safra 58.984,97 <0,001 0,269945
Atere Agua para Todos 37.107 132,38 PBF e Ater 58.937,27 <0,001 0,269785
Ater e Bolsa Verde 679 132,33 Garantia Safra e Agroamigo 58.923,79 <0,001 0,269740
Ater e Garantia Safra 48570 129,02 Ater e Garantia Safra 58.914,37 <0,001 0,269709
Agua para Todos e Agroamigo 73.531 128,56 Agua para Todos e Agroamigo ~ 58.909,16  <0,001  0,269691
Aqua para Todos e PAA 4262 127,79 Ater e Agua para Todos 58.904,84 <0,001 0,269677
Garantia Safra e Agroamigo 97.682 126,03 PBF e Fomento 58.903,80 <0,001 0,269673
PAA e Garantia Safra 4.644 125,61 Ater, Fomento e Garantia Safra ~ 58.902,30 <0,001 0,269668
Ater e PAA 399 125,58 PBF e PAA 58.902,26 <0,001 0,269668
Fomento e Agua para Todos 22927 121,77 Fomento e Garantia Safra 58.902,21 <0,001 0,269668
Ater, Fomento e PAA 1.016 121,71 Ater e Agroamigo 58.900,69 <0,001 0,269663
Fomento e Garantia Safra 32319 121,04 Fomento e Agua para Todos 58.899,38 <0,001 0,269659
Ater e Fomento 56.056 120,58 Ater, Fomento e Agua para Todos 58.898,58 <0,001 0,269656
Ater e Fomento e Agua para Todos  19.108 119,01 Ater e Fomento 58.895,69 <0,001 0,269646
PAA e Agroamigo 3.989 118,97 Ater, Fomento e Agroamigo 58.893,26 <0,001 0,269638
Ater e Agroamigo 27.484 117,90 Fomento e Agroamigo 58892,46 <0,001 0,269635
Ater, Fomento e Garantia Safra 26.944 117,66 PAA e Agroamigo 58.890,44 <0,001 0,269629
Fomento e Agroamigo 14.650 105,09 Agua para Todos e Bolsa Verde ~ 58.887,81 <0,001 0,269620
Ater, Fomento e Agroamigo 13.393 104,68 Ater e PAA 58.887,60 <0,001 0,269619
Ater, Fomento e Bolsa Verde 244 98,96 PAA e Garantia Safra 58.887,00 <0,001 0,269617
PBF e Agua para Todos 205.808 95,72 Agua para Todos e PAA 58.886,53 <0,001 0,269616
PBF e IPR 559.274 94,16 Ater e Bolsa Verde 58.884,72 <0,001 0,269610
PBF e Fomento 55.619 94,11 Fomento e Bolsa Verde 64.772,62 <0,001 0,269608
PBF e Garantia Safra 237.585 93,07 Ater, Fomento e Bolsa Verde 71.969,46 <0,001 0,269607
PBF e Ater 84.770 92,71 PAA e Bolsa Verde 64.772,16  <0,001 0,269606
PBF e PAA 12427 88,61 Fomento e PAA 58.883,55 <0,001 0,269606
PBF e Agroamigo 140.171 85,34 Ater, Fomento e PAA 58.883,51 <0,001 0,269606

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: 1. Os modelos sao referentes a regresséo com a presenca do termo de interagdo com a situacdo de pobreza.
2. A andlise descritiva esta ordenada pela mediana e a inferencial pelo R? ajustado.
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Em convergéncia com a chegada de politicas e o perfil rural do puablico
analisado, as combinagées entre duas ou mais politicas de inclusao produtiva
rural apresentaram resultados mais positivos de incremento da renda entre seus
beneficidrios, demonstrando a relevancia da articulagio entre agoes de apoio a
produgcio rural e acesso a bens e insumos como estratégia possivel para ampliar
a renda auferida por essas familias. Apesar da potencial contribuicio dessas politicas
para a melhoria percentual da renda das familias mais pobres, a partir dos modelos
de regressio, as combinagoes de politicas mais associadas ao aumento da renda
(andlise inferencial) indicaram a preponderancia do PBF entre as combinagoes com
maior poder de explicagao sobre a eleva¢io da renda familiar (tabela 14).

Apesar de soar contraditério, este resultado deriva da necessidade de separar
o efeito das politicas sobre a renda em dois aspectos. Existe um efeito imediato de
aumento da renda no momento em que uma familia passa a receber determinado
beneficio (como os casos do Fomento ou Bolsa Verde), entretanto isso nio
significa que haja maior associagio entre o recebimento das politicas e 0 aumento
da renda familiar, o que seria o segundo aspecto. Nesse sentido, o recebimento
do PBF contribui de maneira mais forte ou estd mais associado aos casos de
aumento da renda observados do que o Bolsa Verde, embora este contribua para
um aumento imediato do valor da renda computada. Dessa forma, apesar do
Fomento ou do Bolsa Verde contribuirem para ampliar o quanto ela aumenta,
a associagdo entre politicas e aumento da renda estd atrelada ao recebimento do
PBE mostrando a relevancia do programa para explicar a redugio os indices de
pobreza e extrema pobreza.

4.4.5 Qual politica é mais eficaz por tipo de publico?

Para descobrir se havia diferenca na associagio entre o tipo de politica ¢ o tipo
de publico atendido, foram aplicados modelos de regressio capazes de verificar
o efeito das politicas segundo a situacdo de pobreza. Na tabela 15, o efeito
positivo significa que o recebimento da politica resultou em aumento maior da
renda em relagdo as familias que nao a receberam. Consequentemente, o efeito
negativo indica o inverso, e o efeito nao significativo indica que nao hé diferenca
estatistica no aumento da renda entre as familias que receberam e as que nio
receberam a politica.

PBE Agroamigo, MEI e Crescer apresentaram efeito negativo para os trés
publicos analisados. Em contrapartida, a agao de cestas e o Garantia Safra foram
positivos nos trés casos. Por sua vez, o Programa de Fomento, MCMV e Agua
para Todos apresentaram efeito positivo para dois dos trés ptblicos e o publico
de assentados da RA foi o Gnico para o qual o Programa Bolsa Verde e o PAA
apresentaram efeito positivo.
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TABELA 15
Analise dos efeitos das politicas sobre o aumento relativo das familias que tiveram
incremento na renda real familiar per capita (escala In), por tipo de publico e situacdo
de pobreza (2011-2015)

Tipo.de boltca P Situacdo de pobreza

publico e Geral  EPOEPO EPOPO EPONPO POPO  PONPO NPONPO
PBF 27,10 Negativo ~ Positivo  Positivo  Negativo ~ Positivo  Negativo Negativo
Fomento 26,68 * Negativo ~ Positivo  Positivo * * *
MCMV 26,68 Positivo  Positivo * Negativo * Positivo  Positivo
Agroamigo 26,70 Negativo  Negativo  Positivo  Positivo * Negativo *
Agua para Todos 26,74 Positivo  Negativo  Positivo  Positivo  Negativo ~ Positivo  Positivo
Bolsa Verde 26,67 Negativo  Negativo  Positivo * * * *
Cestas (ADA) 26,67 Positivo * Positivo  Positivo * * Positivo
Creches (Brasil Carinhoso) 26,71 * Positivo  Positivo  Negativo * Negativo  Negativo

A Luz para Todos 26,67 * Negativo * Positivo * Positivo  Negativo
MEI 26,69 Negativo ~ Positivo  Negativo Negativo * Negativo  Negativo
Mulheres Mil 26,67 * Positivo * Negativo * * *
Pronatec 26,70 Negativo  Positivo  Negativo Negativo * Negativo  Negativo
Ater 26,68 Positivo  Negativo  Positivo  Positivo  Positivo  Positivo  Positivo
Crescer 26,69 Negativo  Negativo * Negativo * Negativo *
PAA 26,68 Negativo  Negativo Negativo Negativo * Positivo  Positivo
Garantia Safra 26,79 Positivo  Negativo ~ Positivo ~ Positivo  Negativo  Positivo  Positivo
PBF 28,13 Negativo * Positivo  Negativo  Positivo  Negativo Negativo
Fomento 27,67 Positivo  Positivo  Positivo  Positivo * * *
MCMV 27,66 * * * * * Positivo *
Agroamigo 27,66 Negativo * * * * Negativo *
Agua para Todos 27,68 Positivo * Positivo  Positivo * * Positivo
Bolsa Verde 27,67 Positivo  Negativo ~ Positivo * * * *
Cestas (ADA) 27,66 Positivo  Positivo * * * * *
Creches (Brasil Carinhoso) 27,67 Negativo * Positivo  Negativo * Negativo *

RA Luz para Todos 27,66 * * * * * * *
MEI 27,66 Negativo * * Negativo * Negativo *
Mulheres Mil 27,66 * * * * * * *
Pronatec 27,70 * Positivo * Negativo * Negativo *
Ater 27,66 * Positivo  Positivo * * * *
Crescer 27,66 Negativo * * Negativo * Negativo *
PAA 27,67 Positivo  Positivo * * * Positivo  Positivo
Garantia Safra 27,70 Positivo * Positivo  Positivo  Negativo * Positivo

(Continua)
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(Continuagéo)

Tipolde boliica P ) Situagdo de pobreza

publico et Geral EPOEPO EPOPO EPONPO POPO  PONPO NPONPO
PBF 28,26 Negativo ~ Positivo ~ Positivo  Negativo  Positivo  Negativo Negativo
Fomento 27,80 Positivo  Positivo  Positivo * * * *
MCMV 27,88 Positivo  Positivo  Positivo  Positivo * * Negativo
Agroamigo 27,80 Negativo  Negativo Negativo Negativo * Negativo *
Agua para Todos 27,84 Negativo * Positivo  Positivo  Negativo * Positivo
Bolsa Verde 27,80 Negativo  Negativo * Negativo * * *
Cestas (ADA) 27,79 Positivo  Positivo * Negativo * * *
Creches (Brasil Carinhoso) 27,81 * Positivo * Negativo * Negativo *

R Luz para Todos 27,82 * * Negativo Negativo * Negativo Negativo
MEI 27,81 Negativo * Negativo Negativo * Negativo *
Mulheres Mil 27,78 * * * Negativo * * *
Pronatec 27,81 * Positivo * Negativo * Negativo *
Ater 27,79 Positivo Positivo * Negativo * * *
Crescer 27,81 Negativo * Negativo Negativo * Negativo *
PAA 27,78 * * * * * * *
Garantia Safra 27,81 Positivo  Negativo  Positivo  Positivo  Negativo  Positivo *

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: 1. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.
2. * Indica que ndo existe diferenca significativa entre as familias que receberam ou ndo a politica.

De modo geral, a abertura por situagao de pobreza revela duas questoes.
Em primeiro lugar, as politicas possuem efeito positivo majoritariamente entre
trajetérias iniciadas nos estratos inferiores de renda (EPO) em dire¢ao a pobreza
(PO) e, especialmente, em direcdo a faixa de nao pobreza (NPO). Em segundo
lugar, um ndmero maior de politicas estd positivamente associado ao aumento
de renda do publico da agricultura familiar, independentemente da situagao de
pobreza, quando comparado com os assentados e os atendidos pelas a¢oes de IPR

do BSM.

4.5 Bloco tematico perfil familiar: associacdo entre variaveis de perfil
socioecondmico e aumento da renda

Neste bloco, serdo analisadas as possiveis associagdes do incremento relativo
na renda real familiar per capita entre 2011 e 2015 de acordo com varidveis
ligadas a localizagdo geogréfica, & composicdo familiar, as caracteristicas dos
responsdveis familiares bem como aos aspectos socioecondmicos indicados pelo
acesso a servigos bdsicos, além, é claro, do préprio movimento entre faixas de
renda das familias no periodo.
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Como visto no capitulo 2 e nas demais secoes deste capitulo, apesar dos
avangos, diferentes aspectos podem afetar as possibilidades de mobilidade social
e as oportunidades de gera¢ao de renda ou melhoria de indicadores sociais das
familias mais pobres. Nesse sentido, a inten¢do desta subse¢ao é compreender
de que maneira essas clivagens estao relacionadas com as familias que obtiveram
ganhos de renda no periodo.

4.5.1 Qual tipo de pUblico apresentou maior aumento de renda familiar?

O publico da RA apresentou o maior aumento percentual de renda, 144%,
durante o periodo, seguido do publico da IPR (130%) e dos AF (125%).
O detalhamento por situagao de pobreza revela, no entanto, algumas
discrepincias em relagdo aos resultados gerais. O publico de IPR apresenta
os maiores aumentos tanto entre familias que se mantiveram EPO (EPO
EPO) quanto naquelas que se tornaram NPO (EPO NPO). J4 os assentados
apresentam maiores medianas entre as familias EPO que se tornaram PO
(EPO PO), PO que se tornaram NPO (PO NPO) e que se mantiveram NPO.
Os valores de aumento da renda dos AF sao os mais baixos, exceto entre os

NPO NPO e os EPO EPO.

TABELA 16
Numero de familias e mediana do aumento relativo das que tiveram incremento na
renda real familiar per capita, por situacao de pobreza e tipo de publico (2011-2015)

Geral Situacéo de pobreza (mediana) (%)

Tipo de publico
Numero de familias  Mediana (%) EPOEPO EPOPO EPONPO POPO  PONPO NPONPO

AF 1.282.890 125,02 68,02 114,91 488,03 12,56 74,02 36,75
RA 226.488 144,66 67,84 123,87 513,37 12,78 87,99 38,38
IPR 245.383 130,44 72,40 122,24 555,62 12,61 80,37 34,89

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

O exame dos valores preditos corrobora, de maneira geral, o resultado j4
indicado pelas medianas: os assentados da RA tiveram o maior incremento relativo
da renda, exceto nas situacoes de pobreza EPO EPO e EPO NPO, como pode ser

observado no gréfico 15.
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GRAFICO 15

Valor predito para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda
real familiar per capita (escala In), por situacdo de pobreza, raga/cor do responsavel
por receber o beneficio e tipo de publico (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Obs.: 1. A variével }? representa o valor predito em cada modelagem.
2. Os gréficos nao estao na mesma escala para faciliar a visualizacéo dos intervalos de confianca.
3. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

4.5.2 Quais regides e UFs apresentaram maiores aumentos da renda familiar?

A regiao Centro-Oeste apresenta os maiores aumentos de renda familiar (132,3%),
seguida de perto pelo Nordeste (131,6%). Considerando o niimero absoluto de
familias que comp6em as duas regioes, o desempenho do Nordeste, que conta com
mais de 1,1 milhdo de familias, pode ser considerado superior ao verificado no
Centro-Oeste, onde estdo situadas 66 mil familias que obtiveram ganhos de renda.
As regioes Norte (126,6%) e Sul (126%) apresentam medianas préximas e o Sudeste
(117,8%) teve 0 menor aumento em comparagio com as demais dreas, apesar de
ser a segunda regio em nimero de familias com aumento de renda (tabela 17).

Seguindo a tendéncia geral, as familias EPO NPO apresentaram os
maiores valores de incremento da renda em todas as regides. A regiao Nordeste
apresenta valores mais elevados entre as EPO que se tornaram NPO (EPO NPO)
e também, embora a diferenca seja menor, entre familias EPO que se tornaram
PO (EPO PO). A regiao Sul apresentou os melhores resultados entre familias que
sairam da pobreza (PO NPO) e entre as que se mantiveram NPO (NPO NPO)
no periodo. Chama atengao o desempenho da regiao Centro-Oeste nos casos de
familias que se mantiveram na extrema pobreza (EPO EPO).
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TABELA 17
Distribuicdo da mediana do aumento relativo das familias que tiveram incremento na
renda real familiar per capita, por situacdo de pobreza e UF (2011-2015)

RegiaolUF Situacéo de pobreza (%) Geral (%) N?arrrﬁgje
EPOEPO  EPOPO  EPONPO PO PO PONPO  NPONPO
Norte 66,87 123,87 432,32 12,74 72,92 32,10 126,66 220.503
Rondénia 68,30 93,45 360,57 12,78 75,18 28,16 127,53 21.500
Acre 108,76 150,92 429,38 12,61 65,52 36,64 160,55 11.031
Amazonas 69,42 137,91 432,32 12,68 66,34 31,66 126,03 41758
Roraima 69,75 123,04 472,96 12,61 93,15 50,97 173,71 7.745
Para 58,51 123,04 432,32 12,61 71,01 31,92 119,77 110.298
Amapa 82,47 122,23 380,27 11,98 72,60 50,23 135,86 5.350
Tocantins 140,86 123,87 514,87 12,61 80,83 34,89 154,87 22.821
Nordeste 67,26 128,77 569,91 12,29 78,19 36,60 131,65 1.133.426
Maranhdo 61,76 153,68 606,11 12,15 74,02 34,89 120,97 142.806
Piaui 68,15 168,01 671,34 11,98 77,19 34,62 155,11 93.366
Ceard 66,44 123,04 555,14 11,70 83,14 41,60 127,80 252.542
Rio Grande do Norte 78,69 113,58 532,23 12,29 80,44 38,26 131,14 58.803
Paraiba 90,01 143,08 670,55 11,45 61,46 34,62 148,90 73.188
Pernambuco 62,86 115,57 488,03 12,56 77,67 41,06 130,12 144.450
Alagoas 61,65 127,76 488,03 12,06 57,57 33,99 126,01 46.420
Sergipe 67,48 117,15 489,52 12,53 70,34 34,89 125,76 35.354
Bahia 68,49 126,77 572,83 12,56 81,97 33,29 132,33 286.497
Sudeste 76,46 90,15 401,83 12,56 69,13 34,89 117,84 221.723
Minas Gerais 63,61 87,02 422,61 12,56 70,48 36,38 111,93 127.284
Espirito Santo 52,60 74,55 301,48 12,61 71,66 39,17 103,60 19.693
Rio de Janeiro 126,27 109,09 363,32 12,61 59,76 23,68 138,47 23.837
Sao Paulo 120,58 98,01 420,42 12,61 66,84 31,48 126,27 50.909
Sul 76,05 86,56 394,60 12,78 87,61 44,68 126,00 112.360
Parana 67,26 80,70 332,81 12,68 77,90 37,91 108,94 43.865
Santa Catarina 119,70 94,02 420,87 12,72 89,74 46,40 131,72 18.110
Rio Grande do Sul 73,97 87,10 436,92 12,78 97,63 50,94 145,18 50.385
Centro-Oeste 118,97 95,51 391,25 12,78 76,70 34,33 132,33 66.749
Mato Grosso do Sul 201,71 109,99 426,70 12,78 83,45 40,08 149,45 14.425
Mato Grosso 99,73 87,05 385,20 12,78 81,64 34,33 125,43 23.364
Goids 94,11 88,05 374,28 12,78 70,54 31,92 126,86 24.362
Distrito Federal 185,02 135,28 392,58 12,78 55,36 27,91 135,15 4.598

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

As tendéncias de decrescimento, crescimento e estagnagio em cada situagao
de pobreza corroboram a indica¢io de que maiores aumentos de renda ocorreram
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entre familias que eram mais pobres em 2011 e melhoraram de situagao (EPO
NPO e EPO PO) localizadas na regido Nordeste, e entre familias em melhores
condi¢des (PO NPO e NPO NPO) que viviam na regido Sul do pais.

Esses resultados podem ser explicados por indmeros aspectos, em geral
relacionados as formas por meio das quais as desigualdades regionais afetam
a efetividade dos instrumentos de reduc¢io da pobreza e geragdo de renda
implementados durante certo periodo. Andlises complementares nao abordadas
neste trabalho contribuem para explicar os motivos dessa diferenca e, em fungao
disso, serdo objeto de estudos posteriores. Entretanto, de maneira geral, é possivel
alegar que os resultados encontrados reafirmam tendéncias jd trazidas por estudos
anteriores sobre as desigualdades regionais existentes entre o Nordeste ¢ o Sul em
razio das discrepincias nos fluxos de investimentos publicos e privados direcionados
as regides ao longo de muitas décadas de politicas de desenvolvimento econdmico
concentradas na por¢io centro-sul do Brasil, assim como reafirmam a disparidade
intra e inter-regional existente entre indicadores socioecondmicos e na oferta de
servigos e bens essenciais (Arretche, 2015b; Marques, 2015; Coelho e Dias, 2015;
Medeiros, Souza e Castro, 2015).

No mesmo sentido, a andlise por UF também requer um olhar especifico sobre
as particularidades de cada estado, mas, de maneira geral, os dados confirmam os
maiores incrementos de renda concentrados nas familias mais pobres, principalmente
entre as EPO NPO. Entre estas, os estados que mais se destacam pertencem 2
regido Nordeste, principalmente Piauf e Paraiba, e entre as familias EPO PO, além
do Piaui, figuram ainda Maranhio, Acre e Distrito Federal com incrementos de
renda mais altos (tabela 17).

Diferentemente dos dados de porcentagem de aumento, a andlise do poder de
explicacio dos estados sobre o aumento de renda das familias EPO e NPO mostra
que este é maior na Paraiba, em Tocantins, no Piaui e no Distrito Federal. E entre
as familias EPO PO, apresentam maior associacio, respectivamente, as seguintes
UFs: Distrito Federal, Acre, Mato Grosso do Sul, Piaui e Tocantins.

E possivel concluir entio que a regido Nordeste tende a apresentar os melhores
resultados no caso das familias mais pobres e que os estados que apresentaram
maior associagio com elevagoes de renda nio estdo localizados na regiao centro-sul
do pais. Estes resultados sao importantes ao se contraporem a tendéncia geral de
que essas regides permanecam sendo aquelas nao priorizadas, com menor acesso
e oferta de politicas e atendidas por tltimo. No caso das familias que obtiveram
aumento de renda, assim como no caso geral daquelas analisadas, como demonstrou
a pesquisa sobre a chegada de politicas feita no capitulo 4, as regioes Norte e
Nordeste foram objeto de direcionamento prioritdrio de agoes.
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GRAFICO 16
Distribuicdo da mediana do aumento relativo das familias que tiveram incremento na
renda real familiar per capita, por situacdo de pobreza e Grande Regido (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
GRAFICO 17

Valor predito para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda
real familiar per capita (escala In), por situacao de pobreza e Grande Regiao (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Obs.: 1. A varidvel 17 representa o valor predito em cada modelagem.
2. Os gréficos ndo estao na mesma escala para faciliar a visualizacdo dos intervalos de confianca.
3. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.
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GRAFICO 18

Valor predito para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na

renda real familiar per capita (escala In), por situacdo de pobreza e UF (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Obs.: 1. A varidvel 17 representa o valor predito em cada modelagem.
2. Os graficos ndo estao na mesma escala para faciliar a visualizacdo dos intervalos de confianca.
3. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

4.5.3 Existe diferencial da renda familiar de acordo com a raca/cor e o sexo do
responsavel familiar?
As familias que apresentaram aumento de renda sio compostas majoritariamente
por responsdveis familiares negros (76%). Brancos representam 22,3% do total
e a porcentagem restante (1,5%) se refere as familias cujo responsdvel familiar é
identificado como indigena e/ou amarelo. Esses valores guardam convergéncia
com a distribuicio étnico-racial das 3,8 milhoes de familias rurais de baixa renda
que compdem a Base Geral Rural, demonstrando similaridade entre o total de
familias analisado e o recorte das familias que obtiveram aumento em sua renda.

E importante notar que o predominio da populagio parda se mantém em
todas as situagoes de pobreza, apresentando, entretanto, queda constante & medida
que aumenta o nivel de renda. Os pardos compdem 74% das familias que se
mantiveram EPO e sua participagio cai para 62% entre as que permaneceram NPO,
por exemplo. Resultados estes alinhados com as pesquisas que indicam o aumento
da participagdo de brancos conforme aumenta o nivel de renda (Hasenbalg, 2005;
Lima e Prates, 2015), explicitando, dessa forma, como se d4 a sobreposicio entre
clivagens de renda e raga, inclusive entre os rendimentos dos mais pobres.
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TABELA 18
Distribuicdo no numero de familias segundo raca do beneficiario responsavel e situacdo
de pobreza, para aquelas que tiveram incremento na renda real (2011-2015)

Situacdo de pobreza
Cor/raca Total
EPOEPO % EPOPO % EPONPO % POPO % PONPO % NPONPO %

Branca 104.152 17 73.462 23 106680 24 8180 29 61584 31 3695 29  391.014

Preta 47.584 8 25710 8 34.109 8 2.203 8 14.883 7 9.459 7 133.948
Amarela 3.255 1 1.638 1 2.091 0 132 0 928 0 657 1 8.701
Parda 459.151 74 219.755 68 303311 67 17.091 61 120.837 60 79.777 62 1.199.922
Indigena 8.428 1 3.952 1 4.275 1 212 1 1.211 1 705 1 18.783
Sem

; < 576 0 384 0 568 0 66 0 477 0 322 0 2.393
informacdo

Total 623.146 100 324.901 100 451.034 100 27.884 100 199.920 100 127.876 100 1.754.761

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Os maiores valores percentuais de aumento de renda foram verificados entre a
populacio indigena, aspecto possivelmente relacionado aos valores mais baixos de
renda média que caracterizam este ptiblico, como visto anteriormente. Na abertura
por situagao de pobreza, esse resultado se mantém entre as familias EPO em 2011,
independentemente da posi¢do ocupada em 2015, quando comparado com a
porcentagem de aumento dos demais grupos (tabela 19).

TABELA 19

Numero de familias e mediana do aumento relativo das que tiveram incremento na
renda real familiar per capita, segundo situacao de pobreza e cor/raca do responsavel
por receber o beneficio (2011-2015)

Geral Situacdo de pobreza (mediana) (%)
Cor/raca
Namero de familias Mediana (%)  EPOEPO EPOPO EPONPO POPO PONPO NPONPO

Branca 391.014 123,87 67,48 97,03 461,16 12,61 79,83 38,41
Preta 133.948 134,32 7583 123,87 528,71 12,54 74,49 37,51
Amarela 8.701 126,26 70,70 12885 50146 12,78 68,10 34,33
Parda 1.199.922 128,56 67,64 122,88 51335 12,56 7523 35,60
Indigena 18.783 171,53 93,14 178,80 618,94 10,58 72,60 44,89
Negra (pretos e partos) 1.333.870 129,33 68,29 123,04 51489 1256 7521 35,81

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

A anilise da associagio entre aspectos étnico-raciais e aumento de renda
confirma esse achado: familias em que os indigenas eram indicados como responséveis
familiares apresentaram maiores incrementos de renda tanto no publico geral quanto
nas familias que estavam em situagao mais vulnerdvel em 2011 (EPO EPO, EPO
PO, EPO NPO). Vale mencionar ainda a diferenga observada entre responsdveis
familiares pardos e pretos em relagao ao aumento de renda nos grupos EPO EPO,
EPO PO, EPO NPO, tendendo sempre a aumentar mais entre a populagio preta.
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Esses resultados mostram que as condigoes étnico-raciais importam para a
perpetuagio de desvantagens econdmicas e sociais capazes de dificultar a mobilidade
social de individuos pertencentes a grupos como os indigenas e a populagao negra,
consequentemente afetando suas futuras geracoes. Nesse sentido, o dado de que,
respectivamente, indigenas, pretos e pardos tenderam a apresentar maior aumento
da renda pode ser interpretado como um avango, embora seja preciso considerar
o longo caminho que ainda precisa ser percorrido para que as desigualdades
étnicos-raciais sejam reduzidas no Brasil.

GRAFICO 19

Valor predito para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda real
familiar per capita (escala In), segundo situacao de pobreza e raca/cor do responsavel
por receber o beneficio (2011-2015)

EPO EPO EPO PO EPO NPO
Geral 4,90 555 6,90
530 — 4,85 5,45 6,85
4,80 535 6,80
4,75 g 6,75
525 —f 4,70 5,25 670
4,65 o 5,15 > 6,65
4,60 5,05 6,60
520 — 4,55 295 6,55
4,50 g 6,50
515 | 4,45 485 6,45
. 4,40 4,75 6,40
510 —+ g g 2 ¢ ¢ g g 2 § 2 g g = g ¢
E L 5 9 c v ¢ 5 9 c @2 ¢ 5 9
o a S a 2 g o s a 2 g a 8 a 2
> 505 4 s & 2 = & 2 = & 2
500 —f
PO PO PO NPO NPO NPO
495 — 430 3,50
24 4,25 348
49 — 2,2 420 335
4,15 EEH
2,0 4,10 ’
285 _| IS -~ 4 >~ 325
18 4,05 3%
. 4,00 315
480 — 16 3,95 3,10
3,90 3,05
1.4 3,85 3,00
g 2 5 8 2
5 & 5 & B s ¢ = 8 ¢ g 2 2 8 2 CE -
@ £ 5 £ 2 T 5 8 e 8T % g 5 & 5 5 5
< £ s ~ E % 3 s * E % 3 & £ 2
< £ < £ =

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Obs.: 1. A variavel J? representa o valor predito em cada modelagem.
2. Os gréficos ndo estao na mesma escala para faciliar a visualizacdo dos intervalos de confianca.
3. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

Os responséveis pelas familias que apresentaram aumento de renda pertencem
majoritariamente ao sexo feminino (90,8%), aumento superior (134%) ao verificado
entre os homens (124%), sem considerar a situagao de pobreza. A alta participacio
de mulheres entre responsdveis familiares deriva da titularidade preferencialmente
feminina adotada no momento da inscricio no Cadastro Unico.'* Chama atencio,
no entanto, que a porcentagem de aumento verificada nas familias cujos responséveis
familiares pertencem ao sexo masculino seja mais elevada do que a observada entre

as mulheres desse grupo em todas as situagoes de pobreza, com excecio das que se
mantiveram NPO (NPO NPO).

14. 1sso ndo significa que sejam familias monoparentais.
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TABELA 20
Numero de familias e mediana do aumento relativo das familias que tiveram incremento
na renda real familiar per capita, sequndo situacdo de pobreza e sexo do responsavel
por receber o beneficio (2011-2015)

193

Geral Situacdo de pobreza (mediana) (%)
200 Ntmero de familias  Mediana (%) EPOEPO  EPOPO  EPONPO PO PO PONPO  NPO NPO
Masculino 160.451 123,87 69,22 121,66 638,88 12,78 96,43 28,16
Feminino 1.594.501 134,32 68,30 117,51 488,03 12,56 75,18 38,91

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

A andlise sobre o poder de explicagao do sexo do responsdvel familiar sobre o
aumento da renda reforca esses resultados. H4 uma diferenca significativa entre
o incremento de renda de homens e mulheres, indicando maiores aumentos
de renda entre familias cujo responsdvel familiar pertence ao sexo masculino.
O mesmo padrio se repete entre as familias que se tornaram NPO (EPO NPO
e PO NPO). Para os grupos EPO EPO, EPO PO e PO PO nio existe diferenca
estatisticamente significativa entre os sexos, e apenas no grupo NPO NPO esta
tendéncia se inverte, indicando que as mulheres teriam tido maiores incrementos
que os homens, nestes casos.

GRAFICO 20
Valor predito para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda
real familiar per capita (escala In), segundo situacdo de pobreza e sexo do responsavel
por receber o beneficio (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: 1. A varidvel 7 representa o valor predito em cada modelagem.
2. Os gréficos ndo estao na mesma escala para faciliar a visualizacéo dos intervalos de confianca.
3. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.
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4.5.4 Existe diferencial no aumento da renda familiar de acordo com a idade do
beneficiario responsavel?

Pessoas com mais de 65 anos representam a minoria (6,25%) dos responsdveis pelas
familias que obtiveram elevacio de renda."” Esse dado dialoga com a composicao
etéria da base total analisada e da prépria base do Cadastro Unico. Este padrio se
mantém, embora haja tendéncia de aumento da participacio dos idosos, conforme
aumenta o nivel de renda familiar (tabela 21), corroborando outras pesquisas que
demonstram que familias que contém pessoas idosas entre seus membros tendem
a ser menos pobres em razao do recebimento de beneficios previdencidrios e
socioassistenciais, como aposentadorias e 0 BPC (Camarano, Kanso e Fernandes,

2013; Hoffman, 2013; Rangel, 2015).

TABELA 21

Numero de familias e mediana no aumento relativo das que tiveram incremento na
renda familiar per capita, segundo situacdo de pobreza e grupo etario do responsavel
familiar (2011-2015)

Grupo etério 18 a 64 anos 65 anos ou mais Total
Numero de familias 1.645.207 109.592

Geral 1.754.799
Mediana (%) 131,12 98,01
Namero de familias 621.022 2.066

EPO EPO 623.088
Mediana (%) 68,30 47,69
Ntmero de familias 321.156 3.704

EPO PO 324.860
Mediana (%) 117,90 86,60
Namero de familias 425.506 25.564

EPO NPO 451.070
Mediana (%) 488,03 805,45
Numero de familias 26.496 1.387

PO PO 27.883
Mediana (%) 12,61 12,61
Numero de familias 176.052 23.897

PO NPO 199.949
Mediana (%) 70,69 135,01
Namero de familias 74.975 52.974

NPO NPO 127.949
Mediana (%) 40,72 32,04

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

De maneira geral, as familias cujo responsdvel possui menos de 64 anos
apresentaram aumentos mais elevados de renda, mas quando controlada a situagao
de pobreza, as medianas de aumento praticamente dobraram entre as familias EPO
que deixaram a pobreza (EPO NPO) quando o responsével estava localizado na
faixa etdria acima de 65 anos (tabela 21). Possiveis explicagdes para esse aumento
poderiam ser o acesso a beneficios previdencidrios e socioassistenciais, como

15. Optou-se por retirar da analise 306 familias que tinham como responsavel por receber o beneficio pessoas
menores de 18 anos.
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aposentadorias e o BPC, ou, embora menos provével, a reinser¢io no mercado de
trabalho de individuos mais velhos durante este periodo. Ao examinar os valores
preditos por idade e situagao de pobreza, verifica-se convergéncia com o ji exposto
em relagao as medianas.

Nos grupos EPO EPO, EPO PO, PO PO e NPO NPO, o incremento da renda
foi maior entre familias cujo responsdvel era uma pessoa nio idosa (18 a 64 anos).
Nos demais casos, o incremento foi maior para os idosos, com destaque para as familias
que fizeram o maior movimento no painel da pobreza, EPO em 2011 que passaram
a ser NPO em 2015 (EPO NPO) e dos PO NPO. Isso demonstra que houve uma
maior associagio com idades mais altas entre aquelas familias que superaram a linha
de pobreza tornando-se NPO. Este resultado dialoga com o efeito exercido pela
presenca de idosos em arranjos familiares pobres e com como a renda dos membros
mais velhos tem se constituido em fonte relevante de rendimento para manuten¢io
das familias em piores condi¢des de renda, como trataremos a seguir.

GRAFICO 21

Valor predito para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda
real familiar per capita (escala In), segundo situacdo de pobreza e grupo etario do
responsavel por receber o beneficio (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Obs.: 1. A variavel J? representa o valor predito em cada modelagem.
2. Os gréficos ndo estao na mesma escala para faciliar a visualizacdo dos intervalos de confianca.
3. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

4.5.5 Existe diferencial no aumento da renda familiar de acordo com caracteristicas da
composicdo familiar?
Diferentes estudos tém discutido a existéncia de relagoes entre a configuragao
assumida pelos arranjos familiares e as maiores ou menores associagdes com niveis de
pobreza ou faixas de rendimento (Camarano e Fernandes, 2015; Alves e Cavenaghi,
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2013; Leone, Maia e Baltar, 2010). A quantidade de individuos menores de 18 anos
e a presenca de idosos tende a indicar maiores graus de dependéncia entre os
membros da familia atribuidos a aspectos como o nio fazerem parte da populagao
economicamente ativa ou & demanda de responsabilizagao da familia pelas tarefas
de cuidado, em geral onerando as mulheres, como resultado da manutencio da
divisao sexual do trabalho, com a organizagao das atividades cotidianas.

A quantidade de pessoas com menos de 18 anos nas familias que apresentaram
aumento de renda estd distribuida da seguinte forma: 33,78% das familias nao tinha
nenhum membro menor de 18 anos; 24,68% delas possuiam apenas uma pessoa
menor de 18 anos; 21,94% possuiam duas; e 19,59% contavam com trés ou mais.'®
A tabela 22 reforca a tendéncia de que familias formadas por mais individuos na
faixa etdria de 0 a 18 anos apresentem aumentos de renda mais baixos, em fun¢ao
do maior grau de dependéncia entre seus membros.

TABELA 22

Numero de familias e mediana do aumento relativo das que tiveram incremento
na renda real familiar per capita, segundo a quantidade de menores de 18 anos na
familia (2011-2015)

Geral Situacdo de pobreza (mediana) (%)
Quantidade de menores
Numero de familias Mediana (%) EPOEPO EPOPO EPONPO POPO PONPO NPONPO
0 592.828 171,40 61,32 98,50 687,96 12,78 121,81 43,18
1 433.162 126,16 66,67 101,96 439,95 12,78 69,62 27,42
2 385.003 109,83 68,26 113,42 351,42 12,56 48,11 24,01
3 ou mais 343.768 104,42 76,05 147,51 322,08 10,65 43,45 21,34

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

A abertura por situagao de pobreza permite ver que este padrao se repete em
todos os casos, com exce¢do das familias que se mantiveram na extrema pobreza
(EPO EPO) e das que eram EPO e tornaram-se PO (EPO PO). Nestes casos,
as familias com maior nimero de criancas e jovens até 18 anos apresentaram
porcentagens mais elevadas de crescimento da renda, o que poderia estar associado
as medidas direcionadas para esta parcela do publico.

O gréfico 22 apresenta os intervalos de confian¢a dos valores preditos em
relagio A quantidade de menores de 18 anos na familia, em que é possivel observar
que cada situacio de pobreza apresentou incremento da renda distinto das demais.
O efeito geral foi decrescente, seguindo a légica do grau de dependéncia, indicando
que quanto mais pessoas menores de 18 anos na familia, menor o aumento relativo
da renda. Contudo, controlando a situagio de pobreza, ocorre a inversao deste

16. Maximo encontrado foi de quatorze pessoas menores de 18 anos na familia.
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efeito entre aquelas familias que se mantiveram EPO (EPO EPO), as EPO que
viraram PO (EPO PO) e as que se mantiveram PO (PO PO).

GRAFICO 22

Valor predito para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda
real familiar per capita (escala In), segundo a situacdo de pobreza de acordo com a
quantidade de menores de 18 anos na familia (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Obs.: 1. A variavel J* representa o valor predito em cada modelagem.
2. Os gréficos ndo estao na mesma escala para faciliar a visualizagdo dos intervalos de confianca.
3. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

Aliando esses resultados com aqueles indicados na andlise por faixa etdria do
responsével familiar, observa-se que a presenca de idosos tende a contribuir para
maiores incrementos da renda, com excecio das familias que se mantiveram NPO
(NPO NPO). A anilise da associagao da presenca ou nio de idoso na familia com o
aumento da renda, independentemente de sua posi¢ao como responsavel familiar,
evidencia que a sua presenca exerce um efeito positivo sobre a renda das familias

EPO que se tornaram NPO (EPO NPO) e PO que se tornaram NPO (PO NPO).

Assim como ilustrado na tabela 23, o efeito da presenca dos idosos é muito alto
e praticamente dobra o valor do aumento de renda verificado no caso das familias
que fizeram o maior movimento (EPO NPO), indicando como plausivel a hipStese
de que estas melhorias tenham ocorrido em fungio do recebimento de algum tipo de
beneficio ou politica associada a idade, como o caso de aposentadorias ou BPC por
idade. O impacto do acesso a transferéncias previdencidrias e socioassistenciais tem
sido amplamente destacado como fator importante para assegurar melhoria nas
condi¢des de vida das familias de baixa renda, em especial das familias localizadas
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em regioes rurais (Camarano, Kanso e Fernandes, 2013; Hoffmann, 2013;
Osorio et al., 2011).

TABELA 23
Numero de familias e mediana do aumento relativo das que tiveram incremento na
renda real familiar per capita, segundo a presenca de idosos na familia (2011-2015)

Geral Situacdo de pobreza (mediana) (%)
Presenca de idosos
Namero de familias  Mediana (%) EPOEPO EPOPO EPONPO  POPO PONPO NPO NPO
Néo 1.552.200 126,73 68,30 117,70 482,06 12,61 66,94 37,97
Sim 202.561 132,59 53,31 122,53 706,96 12,29 122,02 34,89

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

GRAFICO 23

Valor predito para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda
real familiar per capita (escala In), segundo a situacdo de pobreza e a presenca ou
nao de idosos na familia (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Obs.: 1. A variavel 3% representa o valor predito em cada modelagem.
2. Os gréficos ndo estao na mesma escala para faciliar a visualizagdo dos intervalos de confianca.
3. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

Resta ainda verificar o impacto da quantidade de membros de familia
sobre a variagao de renda. Os dados de niimero de membros que apresentaram
aumento de renda sao similares ao perfil dos arranjos familiares encontrados no
total da populac¢io brasileira (IBGE, 2011). Quase metade (45,5%) possui até
trés membros, outros 41% tém entre trés e cinco membros e os demais possuem
seis ou mais."”

17. Cerca de 1,14% das familias ndo responderam ao ntimero de pessoas na familia.
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Os resultados da tabela 24 requerem um olhar cuidadoso sobre a variacao
entre porcentagens de aumento da renda e sua relagio com o nimero de membros
quando observada a situagao de pobreza. Inicialmente, é possivel observar a repeticao
da tendéncia de menor aumento conforme a quantidade de membros se expande,
resultando em aumentos menos significativos entre familias mais numerosas. Dessa
forma, familias de apenas um membro seriam caracterizadas por medianas de
aumento mais elevadas que as demais no computo geral. Entretanto, a porcentagem
de aumento volta a subir entre aquelas familias com onze membros ou mais,
ultrapassando as medianas de aumento das familias de trés a dez membros. Isso
se deve provavelmente ao nimero absoluto significativamente menor de familias
naquela situagao (6,6 mil) em comparagio com o grande volume dessas tltimas.
A abertura por situagao de pobreza complexifica ainda mais a anélise dos aumentos
de renda em fungio do tamanho da familia. Os resultados apresentam divergéncias
e demandam andlise especifica para entender as diferencas observadas.

TABELA 24
Numero de familias e mediana do aumento relativo das que tiveram incremento na
renda real familiar per capita, por quantidade de pessoas na familia (2011-2015)

Geral Situacdo de pobreza (mediana) (%)
Pessoas na familia
Namero de familias Mediana (%) EPOEPO  EPOPO EPONPO PO PO PONPO NPO NPO

1 78.026 222,53 76,46 87,02 1.056,07 12,78 327,62 37,07
2a3 693.683 155,46 67,48 94,08 569,11 12,78 116,42 42,76
3a5 709.436 117,41 66,70 119,69 397,03 12,56 51,92 34,15
6a10 246.968 115,09 73,97 166,68 406,58 10,58 66,42 29,78
11 ou mais 6.651 122,82 89,65 154,49 432,21 12,78 66,90 44,99

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Aplicado o modelo de regressio, os resultados mostram que entre familias que
se mantiveram PO (PO PO) os intervalos tendem a se sobrepor, indicando
que, nestes casos, independentemente da quantidade de pessoas na familia, existe
incremento semelhante de renda. Observa-se também uma tendéncia de quanto
maior a quantidade de pessoas na familia, maior o incremento de renda no grupo
dos EPO que se tornaram PO (EPO PO), enquanto para os demais grupos a
tendéncia é inversa.

Nesse caso, vale ressaltar que o argumento bastante recorrente de que o PBF
estimularia as familias a terem mais filhos nio se sustenta, jd que observamos que
a renda dessas familias aumenta mesmo sem considerar o beneficio. Isso nos leva a
supor que outros fatores tém relagio com esse resultado, para além do recebimento
do programa. Questoes como aumento do trabalho infantil, entrada precoce no
mercado de trabalho, evasao escolar ou migracdo podem estar relacionadas a esses
resultados, por exemplo.
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GRAFICO 24

Valor predito para o aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda
real familiar per capita (escala In), por situacdo de pobreza e quantidade de pessoas
na familia (2011-2015)

Geral EPO EPO EPO PO EPO NPO
545 — 4,80 5,25 75
475 if% 73
3’2‘; 510 71
| 5,05 69
535 — > 4,60 >~ 500 > ey
455 4,95 g
4,90 65
450 485 63
525 —| 4,45 a8 .
4,40 4,75 61
515 - % % 2 3 TR w2 g T % w2 3
15— M N .8 E NomogE
> ° 2 2
505 —
PO PO PO NPO NPO NPO
2,85 38
4,95 | 54 37
2,65 36
49 35
245 g
& 34
485 — ~ 225 >~ a4 ~ 33
g 32
2,05 10 31
, 30
1,85 ,
475 | 29
1,65 34 28

2a3
3a5
6a10
11 ou mais
2a3
3a5
6a10
11 ou mais
2a3
3a5s
6a10
11 ou mais
2a3
3
6a10
11 ou mais

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Obs.: 1. A variével J7 representa o valor predito em cada modelagem.
2. Os gréficos ndo estao na mesma escala para faciliar a visualizacdo dos intervalos de confianca.
3. No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

4.5.6 Existe diferencial no aumento da renda familiar de acordo com acesso a servicos
publicos basicos?

No que se refere ao acesso a servi¢os bdsicos como abastecimento de dgua,
esgoto, coleta de lixo e energia elétrica, as familias que tiveram aumento de renda
apresentaram, majoritariamente, o seguinte perfil: 48% tinham acesso a rede geral
de abastecimento de dgua; 54,2% possuiam fossa rudimentar como forma de
esgotamento sanitdrio; 49% queimavam ou enterravam o lixo em sua propriedade;
e 85,6% possufam energia elétrica com medidor préprio, indicando similaridade
com o perfil geral da populagio rural do pais (tabela 25).

Para as andlises de incremento da renda, o acesso aos servigos bdsicos foi
recategorizado, permitindo que fosse estimado o efeito da sua presenga ou auséncia
de acordo com as formas mais estruturadas, através das quais ocorre a oferta dessas
politicas. Para o abastecimento de dgua, foi considerado o acesso a rede geral de
distribui¢do; no caso do esgotamento sanitario, foi selecionada a rede coletora como
forma mais adequada; em relagio aos residuos sélidos, foi considerada a coleta
direta ou indireta de lixo; e no 4mbito do acesso a energia elétrica, foi utilizado
como referéncia o acesso com medidor comunitdrio ou préprio.
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TABELA 25

201

Distribuicdo do nimero de familias segundo atendimento a servicos publicos basicos e
situacdo de pobreza, para aquelas que tiveram incremento na renda real (2011-2015)

Situacdo de pobreza

Servicos publicos basicos Total
EPOEPO EPOPO EPONPO  POPO  PONPO  NPONPO

Ntmeros absolutos

Forma de abastecimento de agua
Rede geral de distribuicao 263396 161.087 217.047 14461 103.570  62.530 822.091
Pogo ou nascente 222.506 112.865 154.39%4 9.670 67.121  41.961 608.517
Cisterna 62.972  22.038  40.844 1.662 14.771 12.436 154.723
Outra forma 58.947 22472 31364 1.686 11.679 9.484 135.632
Total 607.821 318.462 443.649 27.479 197.141 126.411 1.720.963

Forma de esgotamento sanitério
Rede coletora de esgoto fluvial 70.838  60.894  72.259 6.382 41.616 19.583 271.572
Fossa séptica 88.325  53.990  75.641 4674 35432 23.468 281.530
Fossa rudimentar 261.230 140.335 204386  11.825 90.414 61.944 770.134
Vala a céu aberto 28467  13.251 14.094 1.328 6.580 5.558 69.278
Direto para um rio, lago ou mar 2.866 2.843 2.695 316 1.632 556 10.908
Outra forma 459.882 274515 373325 24775 177.162 112212 1.421.871
Total 59.882 274.515 73.325 24.775 177.162 112.212 1.421.871

Destino do lixo
Coletado diretamente 206.126  149.185 184.673  13.822 94.123  51.623 699.552
Coletado indiretamente 18.819  12.581 15.426 1.059 7.424 4.090 59.399
Queimado ou enterrado na propriedade  337.037  141.967  215.052  11.085 84330  59.349 848.820
i?faada‘:/eem dt:rerfc”)o baldiooulogradouro 701 12136 25152 1210 9709 10058 99.046
Jogado em rio ou mar 301 116 153 9 56 47 682
Outro destino 4.757 2477 3.193 295 1.497 1.242 13.461
Total 607.821 318.462 443.649 27.480 197.139 126.409 1.720.960

Energia elétrica
Elétrica com medidor préprio 505.588 267.331 388.046  23.430 175370 114.061 1.473.826
Elétrica com medidor comunitario 16.909 15.078 15.412 1.545 8.464 3.094 60.502
Elétrica sem medidor 35790  17.608  17.301 1.116 5.531 2.967 80.313
Oleo, querosene ou gas 20.909 6.637 8.696 459 2.714 2.306 41.721
Vela 9.294 3.742 4,003 282 1.384 1.064 19.769
Outra forma 19.332 8.066  10.191 648 3.679 2.915 44.831
Total 607.822 318.462 443.649 27.480 197.142 126.407 1.720.962

(Continua)
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(Continuagéo)

Situacdo de pobreza
Servicos publicos basicos Total
EPOEPO EPOPO EPONPO  POPO PONPO  NPO NPO

Numeros relativos (%)

Forma de abastecimento de dgua

Rede geral de distribuicao 43,33 50,58 48,92 52,63 52,54 49,47 47,77
Pogo ou nascente 36,61 35,44 34,80 35,19 34,05 33,19 35,36
Cisterna 10,36 6,92 9,21 6,05 7,49 9,84 8,99
Outra forma 9,70 7,06 7,07 6,14 5,92 7,50 7,88
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Forma de esgotamento sanitario

Rede coletora de esgoto fluvial 15,40 22,18 19,36 25,76 23,49 17,45 19,10
Fossa séptica 19,21 19,67 20,26 18,87 20,00 20,91 19,80
Fossa rudimentar 56,80 51,12 54,75 47,73 51,03 55,20 54,16
Vala a céu aberto 6,19 4,83 3,78 5,36 3,71 4,95 4,87
Direto para um rio, lago ou mar 0,62 1,04 0,72 1,28 0,92 0,50 0,77
Outra forma 1,77 117 1,14 1,01 0,84 0,98 1,30
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Destino do lixo

Coletado diretamente 33,91 46,85 41,63 50,30 47,74 40,84 40,65
Coletado indiretamente 3,10 3,95 3,48 3,85 3,77 3,24 3,45
Queimado ou enterrado na propriedade 55,45 44,58 48,47 40,34 42,78 46,95 49,32
é:’ugaa:da?/;:’i‘ d‘::fc”)" baldio ou logradouro. ¢ ;4 3,81 5,67 440 492 7,96 5,76
Jogado em rio ou mar 0,05 0,04 0,03 0,03 0,03 0,04 0,04
Outro destino 0,78 0,78 0,72 1,07 0,76 0,98 0,78
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Energia elétrica
Elétrica com medidor préprio 83,18 83,94 87,47 85,26 88,96 90,23 85,64
Elétrica com medidor comunitario 2,78 4,73 3,47 5,62 4,29 2,45 3,52
Elétrica sem medidor 5,89 5,53 3,90 4,06 2,81 2,35 4,67
Oleo, querosene ou gas 3,44 2,08 1,96 1,67 1,38 1,82 2,42
Vela 1,53 1,18 0,90 1,03 0,70 0,84 1,15
Outra forma 3,18 2,53 2,30 2,36 1,87 2,31 2,60
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Com base nesses critérios, o grafico 25 apresenta as medianas do incremento
relativo real de renda, e a partir dela é possivel observar uma tendéncia de maior
incremento por parte das familias que apresentavam piores condicoes de acesso a
servigos. Entre as EPO que se tornaram NPO (EPO NPO), os maiores aumentos
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foram verificados entre aquelas que possuiam acesso a rede geral de abastecimento
de dgua e a energia elétrica com medidor. De maneira similar, esses resultados se
coadunam com estudos que analisam a associagao entre melhores condigoes de
acesso a servigos e a melhoria da renda.

GRAFICO 25

Distribuicdo da mediana do aumento relativo das familias que tiveram incremento
na renda real familiar per capita, por situacdo de pobreza e atendimento ao servico
basico (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

Embora o acesso a servigos nao tenha necessariamente um cardter monetdrio,
ele constitui uma dimensao importante de ampliagao das condigoes de bem-estar
populacional. Questdes como oferta desigual de servicos no territério e qualidade
daqueles prestados tém influéncia sobre o impacto do acesso a melhoria das
condigoes de vida. Entretanto, estudos como os de Arretche (2015b) indicam
que hd uma associagdo entre acesso a servicos, produto interno bruto (PIB) per
capita e desigualdades de renda nos municipios nas tltimas quatro décadas no
Brasil, implicando taxas mais altas de pobreza associadas a cobertura insuficiente
de servigos bdsicos.
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TABELA 26
Numero de familias e mediana do aumento relativo das que tiveram incremento na renda
real familiar per capita, por situacdo de pobreza e servico publico basico (2011-2015)

Geral Situacdo de pobreza (mediana) (%)

Niumero de familias  Mediana (%)  EPOEPO EPOPO EPONPO POPO  PONPO NPO NPO

Servico publico basico

Rede geral de

distribuicao de dgua

Sim 822.091 126,77 69,62 114,14 479,38 12,61 72,64 34,89
Nao 898.872 127,53 66,98 122,23 53405 1256 81,04 38,91

Esgotamento sanitério
por rede coletora

Sim 271.572 123,37 77,16 101,48 412,84 12,61 68,08 31,92
Nao 1.150.299 126,31 66,44 113,59 488,03 12,61 79,20 37,97

Lixo coletado (direta ou
indiretamente)

Sim 758.951 124,40 70,12 105,00 440,27 12,61 71,35 34,62
Néo 962.009 131,87 67,26 126,52 566,70 12,56 82,40 39,50

Energia elétrica com
medidor proprio
e comunitario

Sim 1.534.328 127,63 67,26 11491 493,56 12,61 71,64 37,64
Ndo 186.634 125,55 72,19 13446 54529 12,56 65,55 28,16

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Obs.: No inicio do painel, 2011, e no final, 2015.

5 SINTESE DOS RESULTADOS

5.1 Deslocamentos entre faixas de renda e renda média

Em rela¢do a varia¢io da quantidade de familias entre faixas de renda, os resultados
sinalizaram um movimento positivo em dire¢do aos niveis superiores de renda.
A extrema pobreza apresentou queda de 78,3% para 62,6% e houve aumento das
familias NPO de 8,5% para 24,3% no periodo. A faixa intermedidria da pobreza
ficou praticamente estagnada. Essas melhoras valeram para os trés tipos de publico
analisados: RA, IPR e AE Os deslocamentos das familias nao beneficiarias do PBF
foram mais intensos em diregao as faixas superiores de renda do que aquele observado
entre as familias que fazem parte do programa, indicando sua focalizagao adequada.

Todas as regides apresentaram melhoria nos deslocamentos entre faixas de
renda, mas desigualdades regionais influenciaram os resultados. As diferengas entre
faixas de renda mostram que as maiores redugées de extrema pobreza acompanham
a dinimica das regides mais desenvolvidas para as menos desenvolvidas. Entretanto,
em relagio a amplia¢do do nimero de familias NPO ocorre o oposto e as regioes
Nordeste e Norte se destacam.
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Quando consideradas as 3,8 milhoes de familias analisadas, verificamos a
elevagao de renda média de R$ 85,80 para R$ 118,70 de 2011 a 2015, representando
um aumento de 38%. Mais uma vez fica evidente a maior vulnerabilidade dos
beneficidrios do PBE que apresentam rendas médias menores do que a populagao
de baixa renda nio enquadrada nos critérios de exigibilidade do programa.
Desigualdades regionais também afetaram os rendimentos médios das familias rurais
de baixa renda. Os maiores aumentos médios foram verificados, respectivamente,
nas regioes Sul, Centro-Oeste, Sudeste, Nordeste e Norte. De maneira similar,
estados com melhores indicadores socioecondmicos também apresentaram rendas
médias mais altas.

Entre os trés publicos, os assentados da RA apresentaram a melhoria de
renda mais expressiva, dobrando a renda média de R$ 65 em 2011 para R$ 130
em 2015. Em seguida, os AF obtiveram um aumento de 79%, de R$ 64 para
R$ 115, assim como o publico atendido por politicas de IPR do BSM, saindo de
R$ 72 para R$ 129 no periodo.

Além das disparidades regionais, foi possivel constatar a perpetuagio de
outras desigualdades histdricas nos dados de renda média: homens apresentaram
rendimentos médios superiores as mulheres, assim como as médias auferidas por
brancos ultrapassaram os ganhos das demais racas/etnias. Os indigenas apresentaram
as rendas médias mais baixas entre todos os grupos, demonstrando a vulnerabilidade
que marca a realidade de povos e comunidades tradicionais em situagao de pobreza.

Para além dos aspectos de perfil socioecondmico, a quantidade de politicas
acessadas também produziu efeitos sobre a renda: quanto maior esse nimero,
menor a renda média familiar, indicando uma possivel priorizacio de arranjos para
familias em piores condigoes de pobreza monetdria no recebimento de politicas.

5.2 Impacto das variaveis sobre aumento da renda

Finalmente, no que se refere aos resultados de impacto das varidveis de perfil e acesso
as politicas sobre 0 aumento da renda, vimos que 45,6% do publico apresentou
aumento real de renda, perfazendo 1,7 milhio de familias. Um quarto obteve
incremento real de 40% sobre a renda, metade mais que dobrou e 25% mais que
quadruplicaram o valor da renda real auferida em 2011. Cerca de 40% das familias
que tiveram melhoria ampliaram mais de 200% da renda, sem considerar os recursos
oriundos das transferéncias feitas no ambito do PBF e do BSP.

O exame das familias que obtiveram ganhos de renda evidenciou a relevancia
de considerar a situagio de pobreza definida pela faixa de renda ocupada em 2011 e a
faixa ocupada em 2015. Numericamente, o perfil majoritdrio foi de familias que eram
EPO e assim permaneceram durante todo periodo (EPO EPO), 623 mil, mesmo esse
grupo tendo obtido aumento em torno de 68% sobre a renda familiar. Isso sinaliza
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os baixissimos recursos auferidos por essas familias para garantir sua sobrevivéncia e
como, mesmo ocorrendo elevacio da renda, essa melhoria ainda foi insuficiente para
elevar o patamar de renda acima da linha de extrema pobreza em 2015.

A segunda posicio é ocupada por aquelas familias que fizeram o maior
movimento entre faixas de renda, saindo da extrema pobreza em diregao a nao
pobreza (EPO NPO). Para estas 451 mil familias, as porcentagens de aumento
da renda foram significativamente maiores em relagio aos demais, 497%, em
consonéncia com o deslocamento ocorrido entre as faixas. E a terceira posicio é
ocupada por 324 mil familias que eram EPO em 2011 e tornaram-se PO em 2015
(EPO PO,) com aumento mediano de 118% da renda.

Os maiores aumentos de renda foram verificados entre as familias que eram
EPO em 2011 independentemente da posigio ocupada por elas em 2015. O maior
deles ocorreu entre aquelas com marcante deslocamento entre faixas saindo da
extrema pobreza para a nao pobreza (EPO NPO), sendo este o perfil predominante
quando observado o deslocamento entre faixas de renda.

De maneira geral, as varidveis analisadas sao capazes de explicar 27% do
acréscimo de renda observado, enquanto o acréscimo restante (73%) teria ocorrido
em fungao de outros fatores. Este resultado parece bastante razodvel considerando a
realidade complexa na qual esto inseridas as familias de baixa renda. Vale ainda frisar
que a contribui¢io de um terco sobre 0 aumento da renda nao deveria ser desprezada,
como observado ao controlar a situagao de pobreza ocupada pelas familias da andlise.
Observados os fatores que contribuiram para o aumento imediato da renda, em valores
percentuais, é possivel identificar que houve uma boa focalizagao das politicas no
publico mais vulnerdvel, em especial se considerarmos que as familias nao atendidas
pelas politicas foram aquelas que apresentaram os maiores aumentos de renda.

Os beneficidrios dos programas Bolsa Verde, Garantia Safra, Agua para Todos,
de cestas (ADA) e MCMYV apresentaram as maiores porcentagens de aumento de
renda em funcio do aporte de recursos adicionais de transferéncias monetdrias ou
da liberagao de gastos com outros itens de consumo rotineiro.

Sem controlar a situagio de pobreza, os maiores aumentos proporcionais de
renda foram observados em familias cujos responsdveis eram: identificados como
assentados da RA; localizados nas regioes Centro-Oeste e Nordeste e nos estados de
Roraima, Acre e Tocantins; pertencentes ao sexo feminino e com idade entre 18 e 64
anos. Em relagao 4 composicio, observou-se que familias pequenas compostas por
numero menor de membros com idade inferior a 18 anos, assim como aquelas que
contavam com a presenca de idosos em sua composigao, apresentaram resultados
mais positivos de incremento real da renda. E em relagio ao acesso a politicas, familias
que tiveram aumentos mais expressivos de renda apresentaram um ou mais desses
critérios: atendimento pelo arranjo BSM somente IPR; recebimento de niimero
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menor de politicas; acesso a combinagdes de politicas compostas pelos programas
Bolsa Verde e Fomento e nio acesso a servicos bdsicos.

J4 quando controlada a situacio de pobreza, os resultados apresentaram
variagoes em determinadas situagoes. Entre familias caracterizadas por melhor
desempenho no deslocamento entre faixas de pobreza (EPO NPO) e que obtiveram
maiores aumentos, as seguintes varidveis apresentaram maiores porcentagens de
aumento da renda: ter sido beneficiada por uma ou mais politicas do BSM; pertencer
ao publico IPR; estar nas regioes Norte e Nordeste e possuir responsdveis familiares
do sexo masculino e com mais de 64 anos.

E, por ultimo, em relagdo a andlise inferencial (&%), os resultados indicam que,
sem controlar a situacio de pobreza, as varidveis mais associadas ao aumento da renda
seriam: nio ser beneficidrio das politicas do BSM; atendimento pelo arranjo BSM
somente IPR; ter acessado menor nimero de politicas ou combinagées de politicas
compostas pelo PBF; ser assentado da RA; estar no Centro-Oeste e nos estados de
Mato Grosso do Sul, Acre, Tocantins, Roraima e Distrito Federal; possuir responsaveis
familiares identificados como indigenas ou pertencentes ao sexo masculino ou entre
18 e 64 anos; familias menos numerosas com quantidades mais baixas de membros
com idade inferior a 18 anos e sem a presenca de idosos em sua composi¢ao.

Ao controlar a situac¢io de pobreza considerando apenas as familias EPO
NPO, as varidveis associadas ao maior incremento de renda também apresentaram
divergéncias e passam a ser: acessar maior niimero de politicas; pertencer ao ptblico
IPR; estar na regiao Nordeste e Centro-Oeste e possuir responsdvel familiar com
idade acima de 65 anos.

Esses resultados indicam que os grupos que ocupavam os estratos inferiores
de renda em 2011 apresentaram caracteristicas especificas durante o periodo, em
especial as familias que foram para a nao pobreza (EPO NPO), seguido do grupo
que se deslocou para a faixa da pobreza (EPO PO). Nesse sentido, é possivel
afirmar que determinadas varidveis apresentaram comportamentos diferentes
quando considerado o total das familias e quando controlada a situagio de pobreza,
principalmente nos casos das que apresentaram resultados mais positivos de
deslocamento entre faixas de renda, demonstrando a relevancia de considerar a
trajetdria percorrida por estas ao longo do periodo para captar adequadamente os
efeitos das politicas sobre a variagao de renda.

Para facilitar a visualizagao, o quadro 2 sintetiza os resultados apresentados
em relagao ao aumento de renda nas duas dimensées analisadas (medianas de
aumento e associa¢do com aumento de renda) e as diferencas existentes entre os
resultados para o publico total (geral) e para as familias que apresentaram o melhor
desempenho ao percorrer a maior distincia entre faixas de renda, saindo da extrema

pobreza e indo em dire¢io ao grupo dos NPO (EPO NPO).



Rural

10

de Superacao da Pobreza no Brasil e Impactos no Me

égias

Estrat

208 |

‘el0}ne ep oe3eI0ge|]

ed||de as oeN

ed||de as oeN

S0J1Seq SO3IAIBS B 0SS W.S Sel|iled

S0JISBq SO3IAIDS
£ 0553J8 WS Sel|juley

S0DIS2Q SO3IAIBS B 0SS

SoIqUIBW S.
918 WO 3 sjeossadiun sejjiuieq

S0IQUIBL 591}
31e WO 3 sjeossadiun seljjweq

S0JQUIBW 91} 918 WOd  sieossadiun sejjjwey

soJquial .y
31e WO 3 sieossadiun sejjiweq

el|jwey ep oyueule]

SoJquiaw ap olswnu Ious|y

SOJquia |p Olawnu JIOus|A

SoJquisw ap OJ3WnNUu JOUs|A

SoJquaw |ap olswnu Ious|y

eljjwey eu soue
8| 9P SI0UBW 3P BIUISAIY

osop! 9p e3uasald Wwo)

0sopl 3p e3uasald was

osop| ap e3uasald Wwo)

osop| ap e3uasald Wwo)

el[We} eU 0S0p| 3p B3UISALJ

slew no soue G9

soue 9 3 8| a1u3

slew no soue G9

soue 9 @ g| U3

Jel[lwey
Iel|Iwey [9AeSUOdsal op apep)|

SUBWOH

SUBWIOH

SUBWIOH

salay|n|y

0X3§

seusbipu|

seuabipul

seusbipu|

seusbipu|

MENRYEREN

|eI3pa4 01AISI] ‘BWRI0Y

Ineid ‘sunuedo] ‘eqjeied 'SULUBY0L By 1S 0P 05010 OIEy oeyueIR|\ ‘BqiRIRg Neld SUNUEd0] 3 31Dy ‘BWIRIoY in
31590-0/1U)  3ISAPION 31530-011U3) 310N 9 9)S3pION 31S9PION 9 9153Q-013U3D oelbay
Ydl 021[qnd 7Y ep SOpejuassy Ydl 0and 7Y Bp Sopejuassy 0qnd

0jUBWO] 3
edj|de as oep 494 WOd oB3euiquwo) ej|de as oep seanyjod ap oeSeuiquwiod

3pI9/\ BS|0g WD 0BIRUIGUWIO)

sednjod ap oJawnu Jole|y

sedryjod ap 0JaWNU JOUB|

od ewn Nagadal Wany

sednjod ap 0JawnU Jouay

sednjod ap apepnuend)

Ydl 21UaWOS |NSg YdI BIUBWIOS \SE Yd| IUBWOS \SH Yd| 1UBWOS AISH seopjod ap ofuelry MN_M%“
ex)de 35 ol sopo]. w_ma . _ 3pIaA mm__om ‘objweolby _>_>_u_>_ E] mmmwu._monﬁ eled seaypadss SERO
enby o eijes enuelen 4g4 0JUBWO4 'sopo] eled enby ‘eljes enueses | enby ‘eijes enueien ‘spiaA es|og
seafyjod sep solepIaUAqG 0BN seafyjod sep soLepIyRUIq 0N seapyjod sep sopepiyauIg sedfyjod sep soueplaUag 0BN | [AISE sednjjod ap ouepyauaq Jas
0dN 0473 ezaiqod ap oedenys [EIED) 0dN 043 ezaiqod ap oedenys 213D
S IEENTEN
(;) BpUBI P OJUBWINE WD 0BILIDOSSE JOle (%) epual ep ojusWNE IoIe|A| SELEIEN o.um_m

|epUBIBU 3sifeuy

BAINIIS3P BSI[euy

sope}|nsai sop 3sauIg
¢ 04avn0d




Variacdo de Renda dos Pobres do Campo e a Estratégia de Inclusao Produtiva Rural

do Brasil sem Miséria 209

REFERENCIAS

ALVES, J. E.; CAVENAGHL S. O Programa Bolsa Familia e as taxas de fecundidade
no Brasil. /n: CAMPELLO, T.; NERI, M. C. (Org.). Programa Bolsa Familia:
uma década de inclusido e cidadania. Brasilia: Ipea, 2013.

ARAUJO, V.; FLORES, P. Redistribuigio de renda, pobreza e desigualdade
territorial no Brasil. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, v. 25, n. 63,
p. 159-182, set. 2017.

ARRETCHE, M. (Org.). Trajetéria das desigualdades: como o Brasil mudou

nos tltimos cinquenta anos. Sao Paulo: Editora Unesp, 2015a.

. Trazendo o conceito de cidadania de volta: a propésito das desigualdades
territoriais. /z: ARRETCHE, M. Trajetdria das desigualdades: como o Brasil
mudou nos tltimos cinquenta anos. Sao Paulo: Editora Unesp, 2015b.

CAMARANO, A. A;; FERNANDES, D. Mudangas nos arranjos familiares: 2004
a2014. In: CALIXTRE, A.; VAZ, E (Org.). PNAD 2014: breves anilises. Brasilia:
Ipea, 2015. (Nota Técnica, n. 24).

CAMARANO, A. A.; KANSO, S.; FERNANDES, D. Envelhecimento
populacional, perda de capacidade laborativa e politicas ptblicas. Brasilia:
Ipea, 2013. (Nota Técnica, n. 54).

COELHO, V. S. P; DIAS, M. E Satde e desigualdade no Brasil. /z: ARRETCHE,
M. (Org.). Trajetérias das desigualdades: como o Brasil mudou nos altimos
cinquenta anos. 1. ed. Sao Paulo: Editora Unesp; CEM, 2015.

HASENBALG, C. Discriminagao e desigualdades raciais no Brasil. Belo
Horizonte: Editora UFMG; Rio de Janeiro: IUPER], 2005.

HOFFMANN, R. Transferéncias de renda e desigualdade no Brasil (1995-2011).
In: CAMPELLO, T;; NERI, M. C. (Org.). Programa Bolsa Familia: uma década
de inclusio e cidadania. Brasilia: Ipea, 2013. cap. 12.

IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Censo
Demografico 2010: caracteristicas da populagio e dos domicilios — resultados do
universo. Rio de Janeiro: IBGE, 2011.

LEICHSENRING, A. Precariedade laboral e o Programa Bolsa Familia.
In: CASTRO, J.; MODESTO, L. Bolsa Familia 2003-2010: avancos e desafios.
Brasilia: Ipea, 2010.

LEONE, E. T.; MAIA, A. G.; BALTAR, P. E. Mudangas na composi¢io das
familias e impacto sobre a reducio da pobreza no Brasil. Economia e Sociedade,
Campinas, v. 19, 2010.



210 Estratégias de Superacdo da Pobreza no Brasil e Impactos no Meio Rural

LIMA, M.; PRATES, I. Desigualdades raciais no Brasil: um desafio persistente.
In: ARRETCHE, M. (Org.). Trajetérias das desigualdades: como o Brasil mudou
nos tltimos cinquenta anos. 1. ed. Sao Paulo: Editora Unesp; CEM, 2015.

MARQUIES, E. Condigoes habitacionais e urbanas no Brasil. /zz ARRETCHE, M.
(Org.). Trajetérias das desigualdades: como o Brasil mudou nos tltimos cinquenta
anos. 1. ed. Sao Paulo: Editora Unesp; CEM, 2015.

MEDEIROS, M.; OLIVEIRA, L. E B. de. Desigualdades regionais em educagio:
potencial de convergéncia. Sociedade e Estado, v. 29, p. 561-585, 2014.

MEDEIROS, M.; SOUZA, P. H. G. E; CASTRO, F. A. A estabilidade da
desigualdade de renda no Brasil, 2006 a 2012: estimativa com dados do imposto de
renda e pesquisas domiciliares. Ciéncia e Saiide Coletiva, v. 20, p. 971-986, 2015.

NETER, J. ez al. Applied linear statistical models. New York: McGraw-Hill, 2005.

OSORIO, R. G. et al. Perfil da pobreza no Brasil e sua evolugao no periodo
2004-2009. Brasilia: Ipea, 2011. (Texto para Discussao, n. 1647).

RANGEL, L. A. Cobertura previdencidria na PNAD 2014. /n: CALIXTRE, A;
VAZ, E. (Org.). PNAD 2014: breves andlises. Brasilia: Ipea, 2015. (Nota Técnica,
n. 24).

SATYRO, N. Politica estadual e desigualdade: por que alguns estados redistribuem
mais do que outros? Revista Dados, Rio de Janeiro, v. 56, n. 3, p. 497-530, 2013.

SOARES, S. et al. Os impactos do beneficio do Programa Bolsa Familia sobre
a desigualdade e a pobreza. /n: CASTRO, ].; MODESTO, L. Bolsa Familia
2003-2010: avancos e desafios. Brasilia: Ipea, 2010.

TUKEY, J. W. Exploratory data analysis. Reading, PA: Addison-Wesley,
1977. p. 506.



CAPITULO 6

CONSIDERACOES FINAIS

Ao descrever caminhos e alternativas para a redugao da pobreza rural, é possivel
argumentar que o Brasil possui um arranjo significativo de politicas publicas
direcionadas a populagao rural de baixa renda, entre as quais se inserem o Programa
Bolsa Familia (PBF) e o plano Brasil sem Miséria (BSM). O Brasil conta com
um rol abrangente de politicas razoavelmente estruturadas de apoio a producio,
como o acesso ao crédito, via Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf); capacitagdo e assisténcia técnica, via Politica Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdao Rural (Pnater); seguros agricolas, como o Garantia Safra;
ampliagao do acesso a recursos produtivos (terra, matrizes e sementes); e agoes
de agregacio de valor e ampliacio dos canais de comercializacio, em especial por
meio do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) e do Programa Nacional de
Alimentacao Escolar (PNAE).

E possivel elencar, ainda, outras politicas direcionadas para questoes especificas.
Podem ser citadas a convivéncia com a estiagem no semidrido (ampliagao do acesso
a dgua para consumo e produgio e alternativas de irrigacdo); diversas tentativas
de articulagio entre desenvolvimento ambiental e rural, como os programas Terra
Legal e Bolsa Verde e de combate a desertificagao. Além dessas, merecem destaque
agoes que buscam ampliar o acesso a servigos publicos bésicos por intermédio da
expansio da rede de atendimento da educagio, satde e assisténcia social, como pode
ser observado com a implantagio do Programa Mais Médicos (PMM), a ampliacao
da oferta de cursos técnicos e de graduacio em dreas rurais ou a ampliacio da rede
de protecio social e criagdo de instrumentos especificos de atendimento aos mais
pobres do campo pelas equipes de assisténcia social. Da mesma forma ¢ possivel
identificar esforgos de melhoria da infraestrutura disponivel para essas regioes
por meio de destinacdo de recursos para projetos de saneamento e esgotamento
sanitdrio, habitagdo rural e ampliagio do acesso a energia elétrica pelo Programa
Luz para Todos (LPT), entre outros.

Esse rol extenso de agoes demonstra a crescente preocupagao governamental
com o atendimento de demandas das populagées rurais e tentativas de melhor
aproveitamento das potencialidades econémicas e sociais que o campo oferece.
Entretanto, como vimos ao longo deste trabalho, as formas e a intensidade que
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caracterizam a pobreza persistem como elementos de diferenciagao entre o meio
rural e urbano no Brasil. A continuidade e sustentabilidade de politicas puablicas
direcionadas para o putblico de baixa renda no meio rural sao elementos essenciais
para garantir melhorias nas condigées de bem-estar dessas populagoes.

De maneira geral, o perfil das familias rurais de baixa renda pode ser descrito
sucintamente a partir dos seguintes aspectos: prevaléncia do grupo da agricultura
familiar (74%); concentragio na regidao Nordeste (65%); forte presenca de criangas
e jovens até 17 anos (41%); e maioria da populagio constituida por negros (78%
somando pretos e pardos). A andlise indicou ainda que os assentados da reforma
agrédria apresentam os piores indicadores de acesso a rede geral de abastecimento,
esgoto e coleta de lixo e menor acesso a energia elétrica com medidor.

Em rela¢io a situagdo monetdria, uma das principais preocupagoes do trabalho
foi a verificagao da existéncia ou nao de variagoes na renda familiar que compunha
a base em 2011 e a situacdo dessas mesmas familias em 2015. Apesar da maioria
das familias de baixa renda identificadas no Cadastro Unico permanecer na faixa da
extrema pobreza (63%), os dados apontam um cendrio de melhora nos indices
de extrema pobreza e aumento das familias situadas acima da linha de pobreza.
No periodo analisado, houve queda na propor¢io de familias em situagao de extrema
pobreza de 78% para 62%. J4 o percentual daquelas em situacio de pobreza variou
pouco (13,2% para 13,3%) e verificou-se uma expansio de 15 pontos percentuais
(p-p.) do publico situado na faixa acima de R$154, de 8,5% para 24,3%. A renda
média familiar também apresentou aumento de R$ 85 para R$ 118 no mesmo periodo.

Esses resultados dialogam com a tendéncia observada nas tltimas décadas de
redugdo da pobreza e da extrema pobreza nos meios rural e urbano. Os avangos sao
inegdveis, entretanto, vale ressaltar que a redugao dessa condicao tem apresentado um
padrio especifico de diminui¢do menos acentuada nas dreas rurais em comparagio
com os indices do meio urbano. Uma possivel explicagio para a resiliéncia da pobreza
rural reside na hipétese de que a implementagio de politicas de Ambito nacional, que
favoreceram de forma significativa os indicadores de crescimento econdémico e inclusao
social nas tltimas décadas — como aumento de saldrio minimo e nimero de empregos
formais, crescimento econdmico e maior distribui¢ao de renda, por exemplo—, apresentou
impactos diferentes quando considerada a localiza¢io do domicilio. Outro aspecto
que merece destaque é que o quadro de vulnerabilidades que compée os indicadores
sociais no meio rural j4 dificultaria, por si mesmo, a incorpora¢ao imediata dos efeitos
positivos resultantes da execucio das politicas ofertadas pelo Estado. Nesse sentido, é
reforcada mais uma vez a necessidade de tratar a pobreza rural como questao especifica
no planejamento de intervenc¢des estatais para garantir o alcance de resultados mais
efetivos na melhoria das condigoes de vida da populagio do campo e dedicar esforcos
para compreender a dinimica de chegada das politicas nesses publicos e territdrios.
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Em relagdo a esse ponto, considerando apenas as agoes que compuseram o
plano BSM de 2011 a 2015, os resultados apontaram grau razodvel de cobertura nos
atendimentos com 88% das familias recebendo ao menos uma agio do programa.
Esses valores caem para 66% excluindo o PBF do cdlculo e para 55% se consideradas
apenas aquelas atendidas pelo eixo Inclusiao Produtiva Rural (IPR). Ao todo, 451
mil familias (12%) nio foram atendidas por nenhuma politica. Sem o PBE, esse
valor sobe para 1,3 milhao (34%); e, consideradas apenas as medidas do IPR, o
nao atendimento atinge 1,7 milhdo de familias (45%).

Apesar da queda na cobertura, observou-se que as agoes de estruturagao
produtiva no campo foram as que mais chegaram ao publico da andlise quando
o PBF ¢ desconsiderado. Das 2,5 milhées de familias atendidas com as demais
agoes do BSM, 2,1 milhoes delas (84%) foram atendidas com, pelo menos, uma
das agoes previstas no eixo de IPR, demonstrando a focalizagao das agées do rural
voltadas para esse publico. Figuraram entre as politicas mais acessadas o Garantia
Safra, o Agua para Todos (APT) e o Agroamigo.

Ao detalharmos a distribuicao de atendimentos por quantidade de politicas,
a situagao majoritdria indicou a concentragio de recebimento de uma ou duas.
Esse dado nos leva a crer que, salvo raras excegdes em que a politica em questio é
caracterizada por um componente de multidimensionalidade em seu préprio escopo,
a probabilidade de que essa familia tenha tido suas caréncias ou vulnerabilidades
atendidas de maneira multidimensional ¢ bastante reduzida.

Predomina como padrao de recebimento de politicas entre o ptiblico analisado
a combinacio do PBF ou Beneficio da Superagao da Extrema Pobreza e alguma acio
de IPR. Cerca de um milhio de familias receberam mais de trés politicas, o que
pode sugerir, em funcio da maior diversidade de agoes, incremento no potencial
de suprimento multidimensional de caréncias dessas familias.

A anilise das formas assumidas pelas lacunas de atendimento contribui
para compreender a existéncia de mecanismos de reforgo ou reprodugao
de fatores que afetam as condi¢oes de acesso das familias mais pobres as
politicas de desenvolvimento social. Uma possibilidade para entender tal
situa¢do, além de dados de execucio fisica/atendimentos, é avaliar como os
vazios assistenciais sio influenciados por varidveis como raga/cor/etnia, sexo,
regido, faixa de renda ou configuragao familiar. Essas clivagens podem afetar
de maneira considerdvel as chances de que diferentes tipos de configuragao
familiar, territérios ou perfis de publico tenham as mesmas condigoes de
acesso as politicas disponibilizadas pelo arcabouco estatal.

Diferentemente do esperado, a andlise apontou que varidveis como raga/cor
e regido ndo impactaram negativamente o recebimento das politicas. A populagao
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negra e a regido Nordeste apresentaram os menores percentuais de nio atendimento,’
indicando direcionamento positivo para pablicos que historicamente apresentam
piores indicadores socioecondmicos. O Nordeste obteve ainda o maior percentual
de recebimento de até trés politicas: 27% das familias receberam uma, 33% duas
e 20% trés, totalizando 80% do publico atendido com até trés politicas.

Na mesma dire¢io, pudemos verificar que houve priorizagio e aumento no
numero de politicas recebidas entre aquelas familias situadas na faixa de renda até
R$ 77 — extremamente pobres (EPO) — e também as que apresentavam maior
ntmero de criangas e adolescentes em sua composi¢ao. Em contrapartida, apesar
desses avangos, o publico dos assentados da reforma agrdria apresentou piores
resultados de acesso as politicas, apresentando percentuais mais altos de nao
atendimento e mais baixos no recebimento de mais de trés politicas.

A relevancia de discutir esses dados reside na tentativa de verificar de que forma
o BSM, como medida de superagio da pobreza e extrema pobreza, péde romper
com a légica predominante nas politicas de desenvolvimento social e econdmico em
que a populagio pobre — e mais ainda a parcela que vive no campo — ¢, geralmente,
a ltima ou nem mesmo chega a ser atendida.?

Os achados evidenciam que varidveis que tradicionalmente constituem o
“perfil” dos nio atendimentos em politicas publicas produziram o efeito inverso
no caso das familias de baixa renda rurais atendidas pelo BSM. Pertencer as regioes
Nordeste e Norte, possuir maior nimero de filhos, fazer parte da populagio negra
ou possuir rendas médias mais baixas sao aspectos que permeiam as avaliagoes sobre
onde e para quem as politicas publicas geralmente nao ‘chegam’. No caso do BSM,
verifica-se exatamente o oposto: para familias constituidas por essas caracteristicas

o percentual de nao atendimento foi mais baixo do que para os demais grupos.

A redugio das familias em situagio de extrema pobreza foi verificada em todas as
regioes do pais com percentuais de queda variando de 17% a 42% no total. As maiores
quedas foram observadas, respectivamente, nas regioes Sul, Centro-Oeste, Sudeste,
Norte e Nordeste. Isso ¢ relevante ao lembrarmos que mesmo que o Nordeste tenha
recebido 0 maior niimero de politicas, a menor saida de pessoas da pobreza na regiao
aponta para a necessidade de priorizacao e manutengio dos investimentos para corrigir
um hiato socioecon6émico construido por décadas.

A andlise da renda média revela que houve incremento em todos os casos
observados ao longo do periodo, sendo que as médias mais altas foram encontradas
na regido Sul do pais; em lares cujos responsdveis eram homens brancos; em familias

1. Porcentagem de 9% de ndo atendimento entre a populagdo negra e de 16% entre a populacéo branca e 6% de
ndo atendimento na regiao Nordeste em contraposicao aos 25% observados nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste.
2. Arretche, M. Trajetdria das desigualdades: como o Brasil mudou nos Ultimos cinquenta anos. Sdo Paulo: Editora
Unesp, 2015.
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nao atendidas pelo PBF; e entre aquelas pertencentes ao ptiblico de atendidos por
agoes do eixo IPR do BSM e que acessaram até duas politicas do plano. De maneira
geral, esses resultados dialogam com aspectos majoritdrios que influenciam os
padroes de distribui¢io de renda no pais, como visto no capitulo 2, reproduzindo
e perpetuando desigualdades entre a populagio menos favorecida financeiramente,
também observados na comparagao entre diferentes niveis de rendimento.

A renda variou também de acordo com o nimero de politicas recebidas:
quanto maior o nimero delas, menor a renda média do publico atendido. Entre
as familias atendidas com mais de trés politicas, notou-se uma queda constante da
renda média em fungio da quantidade de a¢des. Esse dado poderia ser interpretado
como evidéncia da qualidade da focalizagio do BSM ao privilegiar o atendimento
dos individuos mais pobres com um maior nimero de politicas, ampliando as
chances do atendimento multidimensional de caréncias.

A despeito desses resultados, a andlise baseada apenas nos valores médios dos
rendimentos familiares ndo permite a visualizagio da heterogeneidade que marca
as variacoes de renda ocorridas entre a populagao mais vulnerdvel e nio explica
como ocorreu o incremento de renda geral no periodo observado. Em fungio
disso, foram analisadas especificamente aquelas familias que apresentaram elevagao
de renda entre 2011 e 2015 e as relagoes existentes entre diferentes varidveis e o
aumento do ganho familiar observado.

No que se refere aos resultados de impacto das varidveis de perfil e acesso
as politicas sobre o aumento da renda, 45,6% do total de familias apresentaram
aumento real de rendimento, totalizando 1,7 milhio de lares. Um quarto teve
incremento real de 40% sobre os ganhos, metade delas mais que dobrou e 25%
mais que quadruplicou o valor da renda real auferida em 2011. Cerca de 40% das
familias que tiveram melhoria ampliaram mais de 200% da renda, sem considerar
as transferéncias feitas no ambito do PBF e BSP.

O exame das familias que obtiveram ganhos de renda evidenciou a relevincia
de considerar a situagio de pobreza das familias definida pela faixa de renda ocupada
em 2011 e a faixa ocupada em 2015 para identificar efeitos heterogéneos entre a
populac¢io atendida. O perfil majoritdrio foi o de familias que eram extremamente
pobres e, assim, permaneceram durante todo periodo (EPO EPO), 623 mil delas,
mesmo tendo aumentado a renda familiar em torno de 68%. O que sinaliza os
baixissimos recursos auferidos por essas familias para garantir sua sobrevivéncia
e como, mesmo ocorrendo elevacio dos rendimentos médios ou medianos, essa
melhoria ainda foi insuficiente para elevar o patamar familiar acima da linha de
extrema pobreza definida como R$ 77 per capita mensais em 2015.

A segunda posicio ¢ ocupada por aquelas familias que fizeram o maior
movimento entre faixas de renda, saindo da extrema pobreza em dire¢ao a nao pobreza
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(EPO-NPO). Para essas 451 mil familias os percentuais de aumento da renda foram
significativamente maiores em relacio aos demais, 497%, em consonancia com o
deslocamento ocorrido entre as faixas. E a terceira posi¢io é ocupada por 324 mil
familias que eram extremamente pobres em 2011 e tornaram-se pobres em 2015
(EPO-PO) com aumento mediano de 118% da renda.

Os maiores aumentos de renda foram verificados entre as familias que
eram extremamente pobres em 2011 independentemente da posi¢do ocupada
em 2015. Entretanto, o aumento mais significativo ocorreu entre familias que
fizeram o maior deslocamento — saindo da extrema pobreza para nio pobreza
(EPO-NPO) - indicando este como perfil predominante quando observado o
deslocamento entre faixas de renda.

De maneira geral, as varidveis analisadas sao capazes de explicar de 26% a 28%
do acréscimo de renda observado, enquanto o acréscimo restante (74% a 72%)
teria ocorrido em fungao de outros fatores. Esse resultado parece bastante razodvel,
considerando a realidade complexa na qual estdo inseridas as familias de baixa renda.
Vale frisar que a contribui¢io de um tergo sobre o aumento da renda nio pode ser
desprezada, como evidenciam os cendrios em que é controlada a situagio de pobreza
ocupada pelas familias da analise.

Quando observados os fatores que contribuiram para o aumento imediato
da renda, em valores percentuais, ¢ possivel identificar que houve, de um lado,
uma significativa focaliza¢io das politicas no publico mais vulnerdvel, em especial
se considerarmos que as familias nio atendidas foram aquelas que apresentaram
os maiores aumentos de renda. De outro lado, os beneficidrios dos programas
Bolsa Verde, Garantia Safra, APT, Cestas e Minha Casa Minha Vida (MCMYV)
apresentaram maiores percentuais de aumento de renda em fun¢io do aporte de
recursos adicionais de transferéncias monetdrias ou da liberagao de gastos com
outros itens de consumo rotineiro, como visto nos resultados.

J4 nos cendrios em que nio foi controlada a situagao de pobreza, os maiores
aumentos proporcionais de renda foram observados nos seguintes casos: casas em
que os responsdveis familiares eram identificados como assentados da reforma
agrdria; como pertencentes ao sexo feminino; com idade entre 18 e 64 anos; e em
familias localizadas nas regiées Centro-Oeste e Nordeste e, principalmente, nos
estados de Roraima, Acre e Tocantins. Em rela¢io a composicio, observou-se que
familias pequenas compostas por um niimero menor de membros com idade inferior
a 18 anos, assim como aquelas que contavam com a presenca de idosos em sua
composi¢io, apresentaram resultados mais positivos de incremento real da renda.
E em relagdo ao acesso a politicas, obtiveram ganhos mais expressivos de renda as
familias enquadradas em um ou mais destes critérios: atendimento pelo arranjo
BSM s6 IPR; recebimento de nimero menor de politicas; acesso a combinagoes
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compostas pelos programas Bolsa Verde e Fomento e que nao possufam acesso a
servicos bdsicos.

Nos cendrios em que a situagao de pobreza é controlada, os resultados
apresentaram variagoes em determinados casos. Entre as familias caracterizadas
por melhor desempenho no deslocamento entre faixas de pobreza (EPO-NPO),
as seguintes varidveis apresentaram maiores percentuais de aumento da renda: ter
sido beneficiada por uma ou mais politicas do BSM; pertencer ao ptblico IPR/estar
nas regides Norte e Nordeste; possuir responsdveis familiares do sexo masculino
e com mais de 64 anos.

Finalmente, quando realizada a andlise inferencial (R2) em que sao identificadas
as varidveis mais associadas ao aumento da renda, sem controlar a situagio de
pobreza, as varidveis mais associadas foram: nio ser beneficidrio das politicas do
BSM; atendimento pelo arranjo BSM somente IPR; ter acessado menor niimero
de politicas ou combinagoes destas compostas pelo PBF; ser assentado da reforma
agréria; estar no Centro-Oeste, e em especial nos estados Mato Grosso do Sul, Acre,
Tocantins, Roraima e Distrito Federal; possuir responsdveis familiares identificados
como indigenas; ser do sexo masculino; ter entre 18 e 64 anos; pertencer a familias
menos numerosas com quantidades mais baixas de membros com idade inferior
a 18 anos e sem a presenca de idosos em sua composico.

E nos cendrios em que é controlada a situacio de pobreza, se consideramos
apenas familias EPO-NPO, as varidveis associadas ao maior incremento de renda
também apresentam divergéncias e passam a ser: acessar maior niimero de politicas;
pertencer ao publico IPR; estar na regiao Nordeste e Centro-Oeste; e possuir
responsdvel familiar com idade acima de 65 anos.

Esses resultados indicam que os grupos que ocupavam os estratos inferiores
de renda em 2011 apresentam caracteristicas especificas durante o periodo, em
especial os que passaram a compor a faixa acima da linha da pobreza (EPO-NPO),
seguidos do grupo que se deslocou para a faixa da pobreza (EPO-PO). Nesse
sentido, ¢ possivel afirmar que determinadas varidveis apresentaram comportamentos
diferentes quando considerado o total das familias e quando controlada a situagao
de pobreza, principalmente nos casos que apresentaram resultados mais positivos de
deslocamento entre as faixas de renda — demonstrando a relevincia de considerar
a trajetdria percorrida por essas familias ao longo do periodo para captar os efeitos
heterogéneos das politicas sobre a variagio de renda.

Retomando os pressupostos iniciais do trabalho e a hipétese que norteou a
andlise, pode-se afirmar que foi possivel evidenciar que as agdes do BSM estiveram
associadas a0 aumento de renda, especialmente entre aquelas familias que em 2011
ocupavam os estratos mais baixos da sociedade, demonstrando que o programa
teria sido bem sucedido em chegar até a populagdo rural mais vulnerdvel, como
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mostram os resultados de chegada das politicas, e tiveram maior influéncia sobre
a melhoria de renda daquelas familias mais expostas a vulnerabilidade, nao apenas
em sua dimensiao monetdria, mas também em dimensdes como acesso a servicos,
raca, idade e composigao familiar.

A utilizagio dos dados do Cadastro Unico conjugados com as bases de
Declara¢io de Aptidao ao Pronaf (DAP), Sistema de Informagées de Projetos
de Reforma Agrdria (Sipra) e beneficidrios do BSM para analisar as formas como
as politicas do BSM afetaram o meio rural brasileiro permite que sejam destacadas
duas questoes. Em primeiro lugar, hd uma clara convergéncia entre os indicadores
sociais encontrados na andlise e os j& amplamente difundidos sobre a populagao
rural ou de baixa renda do pais. Esse aspecto se torna relevante ao comprovar a
aderéncia entre os dados do Cadastro Unico e outras fontes de informagio sobre
publico rural, como os censos e as pesquisas nacionais por amostra de domicilios
(PNADs). Partindo disso, ¢ possivel argumentar que o Cadastro Unico possui
validade como fonte consistente de dados de subsidio para o mapeamento e/ou
diagndstico das condi¢des sociais que caracterizam a populacio de baixa renda
do pais. Merece destaque, ainda, a possibilidade de explicitagio das diferencas
existentes entre os publicos que compoem o meio rural, indicando situagdes de
menor ou maior vulnerabilidade entre eles, como foi o caso das observagées sobre
as condicoes de vida dos assentados da reforma agréria.

Além dos impactos resultantes da influéncia de varidveis como raga, sexo e
faixa etdria sobre a realidade da popula¢io mais pobre do campo, evidenciaram-se
as piores condigoes que caracterizam os domicilios rurais em situacio de pobreza
e as nuances assumidas pelas desigualdades regionais. Apesar da permanéncia
de graves disparidades verificadas entre elementos que caracterizam a pobreza
rural em comparacio com outras referéncias de agregacio da populagio (urbana,
total, rural nio pobre, por exemplo), foi possivel identificar um quadro positivo
no que se refere as variagdes de renda entre 2011 e 2015, demonstrando que a
dimensao relacionada aos recursos monetarios apresentou melhora significativa no
periodo no 4mbito dos individuos mais pobres do campo quando considerado o
recebimento de politicas que compuseram a estratégia do BSM para a populagio
rural de baixa renda.

A despeito desses resultados e do complexo espectro de politicas voltadas
para o desenvolvimento rural da agricultura familiar brasileira e dos esforcos
de ampliacio da protegao social para a popula¢io mais pobre do campo, ainda
sdo verificadas grandes disparidades entre meio rural e urbano quando tratamos
da pobreza brasileira. Por que isso ocorre? De que forma é possivel manter os
avangos alcangados e impedir que os indices de pobreza, desigualdade e bem-estar
mantenham a tendéncia de retrocesso verificada desde 2015, como jd apontado
em diferentes pesquisas recentes?
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Em primeiro lugar, e como amplamente reiterado, o enfrentamento da pobreza
¢ um processo de médio e longo prazo que demanda continuidade e manutengao de
investimentos em politicas de reducio da desigualdade combinados com estratégias
de sustentagio dos efeitos dessas medidas. E primordial garantir a combinagio entre a
agenda de politicas que visam ao impacto imediato e a resultados perceptiveis no curto
prazo e aquelas estruturantes, direcionadas para romper as condiges de reproducio
da pobreza, atacando de forma continuada os determinantes e perpetuadores da
pobreza rural. Esses resultados ndo sio necessariamente perceptiveis em periodos
curtos de tempo, sao mudangas cujos efeitos podem ser sentidos com intervalo de
uma geragio, por exemplo. Entretanto, o ndo investimento nessas agoes contribui para
aprofundar e fortalecer as varidveis que influenciam a reprodugio das vulnerabilidades
que dificultam a redugao da pobreza no pais.

A inexisténcia de projetos de longo e médio prazo acordados entre diferentes
setores da sociedade demonstra nossa profunda dificuldade de elaborar planos de
desenvolvimento fundamentados simultaneamente em pactos sociais e econdmicos.
A concentragao de arranjos de politicas circunscritos a dreas temdticas especificas é
resultado das possibilidades de construgio de consenso limitadas a determinados
setores. Podemos citar como exemplo o Programa de Aceleragao do Crescimento
(PAC) que, em especial durante sua primeira fase (2007-2010), foi capaz de construir
um arranjo comum de regras, procedimentos, objetivos e metodologia que envolveu
diferentes setores da drea de infraestrutura (regulagio, execugio, controle, financeiro,
politico) e, também, de setores ligados as dreas econémicas. Entretanto, dimensoes
relacionadas aos efeitos sociais gerados por grandes investimentos previstos na
carteira de obras do PAC ocuparam, em muitos casos, espagos secundarizados no
Ambito das instincias de gestdo do programa.

Além do tratamento “sob demanda”, os temas sociais eram considerados a
medida que surgiam ao longo do processo de execuciao do programa. A partir
dessas ocorréncias, eram iniciadas as articulag()es necessarias com atores
identificados como os responsdveis pelo tema, e, geralmente, as solucoes
produzidas estavam centradas no redirecionamento ou em aprimoramentos
da execugao de politicas da drea social capazes de “dar conta” dos problemas
em questao. E importante frisar que essa situagao traduz, em muitos casos,
o cotidiano de gestao das politicas publicas e que por si s6 ndo constitui
necessariamente um problema. Entretanto, quais poderiam ser os ganhos se,
em vez de compreendidas como parte do conjunto de entraves ou restrigoes
para a execugao de determinado investimento, as questoes sociais estivessem
contempladas desde o inicio do planejamento da agio como parte de projetos
de desenvolvimento local, territorial ou regional? E se a expansiao dos
servigos publicos, melhores formas de realocagio de pessoas e antecipacao
dos impactos decorrentes de fluxos migratérios nio estivessem no rol das
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condicionalidades do processo de licenciamento ou das tentativas de mitigagao
de impacto? E ainda se, em contrapartida, todas essas agdes, inclusive os
préprios investimentos de infraestrutura, estivessem contemplados em um
plano de desenvolvimento efetivamente aplicdvel que abrangesse as diferentes
dimensées do desenvolvimento humano?

O enquadramento das a¢oes de reducio de pobreza e desigualdades como um
nicho especifico, dentro do espectro mais amplo do que se convencionou chamar de
politica social, guarda um valor em si pela possibilidade de visibilizagao de seus temas
e ptblicos no 4mbito dos instrumentos administrativo-burocrdticos. Entretanto,
a classificacio da pobreza como “problema” mais vinculado a drea social do que a
drea econdmica, por exemplo, atrela a responsabilidade das politicas voltadas para
os mais pobres a um determinado rol de atores dentro da administra¢io publica.
Existe uma diferenca significativa entre garantir a existéncia de politicas especificas
para “resolver os problemas da pobreza”, em muitos casos originados ou fortalecidos
pela prépria agio estatal, via medidas econdmicas unidimensionais ou intervengoes
desacompanhadas de planejamento regional ou territorial, por exemplo, e considerar
a pobreza como uma dimensao no interior de medidas pertencentes aos grandes
temas a partir dos quais a organizagao politico-burocrdtica organiza sua atuagio:
social, econdmico e infraestrutura.

Defender o tratamento da pobreza como transversal soa como uma obviedade
e pode ser interpretado como uma orientagao simplificadora ou mesmo ingénua
para a agao governamental. Entretanto, é possivel argumentar que um bom
inicio para essa discussdo poderia ser considerar, no momento da formulagao de
politicas novas ou da revisio das jd existentes, questdes como: quais efeitos essa
agao pode ter sobre a pobreza ou a desigualdade de um determinado publico ou
territério? Ela amplia ou diminui situa¢oes de vulnerabilidades existentes? Ou,
ainda, ela cria novas situagoes? Essa politica é capaz de atender aos mais pobres?
Seu desenho permite o acesso das parcelas excluidas da populagio, considerando
suas demandas e especificidades?

A elaboragio de politicas publicas envolve escolhas. De recursos, de
territérios, de publicos, de prioridades, de compromissos politicos, em suas
acepgdes positivas e negativas. Nao ¢é razodvel requerer que todas as politicas
considerem todas as dimensées com as quais sua implementacio ou resultados
podem interagir, inclusive porque certos efeitos nao sio perceptiveis ou podem
ser previstos até que ocorram, mas o simples fato de que questoes relacionadas a
pobreza, em um pais marcado pela desigualdade como o Brasil, sejam consideradas
no planejamento da atuagao estatal fortaleceria a possibilidade da ocorréncia
concomitante de intervengdes estatais e estratégias de mitigagao de possiveis
impactos advindos dessas mesmas decisoes e agoes.
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Mais uma vez, soa como uma obviedade ressaltar a necessidade de que as
intervencgoes sob a chancela do Estado, constituidas ou nao por recursos publicos,
fagam parte de um planejamento mais amplo visando resultados econémicos e
sociais direcionados ao desenvolvimento do pais, de regioes e das condigoes de vida
de sua populagio. O cendrio mais comum, entretanto, ¢ a aglomeragao de acoes,
com objetivos especificos, voltadas para um determinado territério, sem que isso
pressuponha a existéncia de articulagio ou coordenagao entre essas acoes. A defesa da
existéncia de planos de desenvolvimento capazes de contemplar as variadas dimensoes
do desenvolvimento no pressupoe arranjos centralizadores, hierdrquicos e endégenos,
mas, sim, a importincia de avaliar a real possibilidade de que as agoes governamentais,
na medida do possivel, estejam orientadas sob diretrizes similares voltadas para um
ponto comum no futuro. Defini¢coes sobre as perspectivas futuras de desenvolvimento
do pais poderiam influenciar os delineamentos sobre as intervengoes traduzidas em
investimentos em infraestrutura, resultados macroeconémicos, impactos sociais
esperados ou niveis de bem-estar almejados.

Dessa forma, em primeiro lugar, um ponto essencial para o alcance de
resultados sustentdveis de redugao da pobreza seria garantir a convergéncia entre
agdes com naturezas, tempos e objetivos especificos capazes de dar conta da
complexidade do fend6meno da pobreza no campo refor¢ando a aposta em solugoes
de cardter multidimensional para a obtenc¢io de resultados mais sustentdveis nas
agoes de desenvolvimento social. Existe, entretanto, um risco associado a simples
implementagao de solugdes multidimensionais caso nio haja empenho em evitar a
dispersdo de esforgos, recursos humanos, administrativos e financeiros, assim como
a necessidade de coordenacgio temporal e espacial das acoes baseada em uma l6gica
capaz de abarcar tanto as “(...) urgéncias como as pré-condigoes e nexos causais
entre politicas e efeitos diferentes”.?

Em segundo lugar, a redugao da pobreza urbana e rural depende da interrupgio
da dinAmica de reproducido da pobreza. Criangas criadas em familias pobres tém
maior probabilidade de se tornarem adultos em situagio de pobreza porque nao
tiveram acesso a educagio, satde, alimentacio adequada, maior disponibilidade de
tempo livre, entram precocemente no mundo do trabalho e estio mais vulneraveis
a situagoes de violéncia e violagio. Seguindo essa linha argumentativa, uma das
principais questoes apontadas como estratégica para o rompimento da reproducio
geracional da pobreza ¢ o investimento focado em criancas e jovens pertencentes a
familias mais desfavorecidas, visando modificar o rol de possibilidades de inser¢ao
econdmica em anos futuros, por exemplo. Criangas e jovens possuem demandas
educacionais distintas em funcio das diferencas etdrias em que se encontram.

3. Buainain, A. M. et al. A nova cara da pobreza rural: desafios para as politicas publicas. Brasilia: [ICA, 2012. p. 55-105.
(Série Desenvolvimento Rural Sustentavel, v. 16)
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E necessdrio que haja um escopo de politicas que atenda a demandas por mais
vagas em creche para a primeira infincia, assim como para reduzir os indices de
evasdo escolar de jovens nas etapas finais de formacao.

Em terceiro lugar, é possivel listar um conjunto de fragilidades constitutivo
das etapas de formulagio, execu¢do, monitoramento e avaliagio das politicas
publicas capaz de afetar a forma como elas alteram a realidade. Lacunas ou
dificuldades de coordenacio de iniciativas sob a responsabilidade de mdltiplos
atores geram fragmentacio de agoes, dispersao de resultados, ineficiéncia de gastos
e prevaléncia de efeitos pontuais e tempordrios sobre a questdo da pobreza no
campo. A execugao de diferentes politicas voltadas para a agricultura familiar,
por exemplo, sob a responsabilidade de diferentes ministérios como o extinto
Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA), o Ministério da Integragao
Nacional (MI), o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA),
o Ministério do Meio Ambiente (MMA), sem a existéncia de um planejamento
conjunto entre essas agoes, gera desperdicio de recursos, resultados unidimensionais
e a nao resolugio de problemas.

Uma politica bem-sucedida de apoio a produgao pode gerar impactos
ambientais significativos sem que haja o devido didlogo entre os atores envolvidos na
temdtica. Por sua vez, também ¢ facilmente observada a implementagio de politicas
adequadas as demandas de conservagio ambiental que desconsideram a existéncia
de populacoes em determinadas dreas ameacadas cujo meio de sobrevivéncia
estd exatamente no uso dos recursos naturais disponiveis. O desafio posto seria a
conciliagao entre a conservagio ambiental e o uso sustentdvel dos recursos para
evitar o empobrecimento ou a exclusdo de populagdes que possuem vinculos com
aquelas dreas.

Convergéncia entre iniciativas governamentais nao significa demanda pela
centralizagao na execugdo de politicas publicas. A coordenagio dos esforcos
executados por diferentes atores segundo suas competéncias e 4reas de especializacio
amplia as possibilidades de reduzir: 7) a sobreposicao de agdes com escopos similares;
ii) a ocorréncia de melhorias pontuais em detrimento de mudangas estruturantes
provocadas pela pulverizacao de agoes; 7i7) a dicotomia entre concentragio de
investimentos pablicos e manutengao de vazios de atendimento; e 72) o desperdicio
de recursos humanos, burocrdticos e financeiros altamente disputados no interior
das instAncias burocrdticas.

Outro fator com alto impacto sobre as politicas de redu¢io da pobreza
rural é o desequilibrio existente entre diagndsticos e convicgoes. Estas, de toda
sorte, permeiam as discussoes sobre as possibilidades, viabilidade, necessidades de
abordar ou nao a pobreza rural e suas especificidades. Isso se deve & permanéncia
de lacunas significativas de informagio sobre os ptiblicos e as ldgicas que compoem



Consideracées Finais 223

o mundo rural. Observamos as dificuldades advindas de questdes operacionais,
como a defasagem dos dados da agricultura familiar baseados no Censo de 2006,
assim como na falta de informagées consolidadas sobre uma parcela significativa
do meio rural composta pelos assalariados rurais; a nao convergéncia das diversas
bases de dados existentes; e a auséncia de informacoes qualificadas sobre piablicos
especificos como povos e comunidades tradicionais (PCTs).*

Paradoxalmente, o meio rural pode ser definido tanto pela escassez de
informagées quanto pela profusiao de andlises sobre determinados aspectos
ou publicos. Resultam disso diagndsticos e avaliagoes incapazes de subsidiar
acoes amplas de redu¢io da pobreza rural. Interpretacoes centradas em célculos
simplificadores de custo/beneficio; dispersio de avaliagoes sobre programas isolados
sem didlogo com outras iniciativas em curso em um mesmo territério ou sob o
mesmo publico dificultam observagées mais conclusivas sobre os efeitos das politicas
sobre o0 meio rural.

Por dltimo, vale ressaltar os efeitos que a configuragao federativa brasileira
exerce sobre o desenvolvimento de politicas publicas direcionadas para o meio
rural. A profusio de municipios dependentes de transferéncias federais para
garantir sua manutencio com inimeras dificuldades de gestao e disponibilidade
de recursos humanos, tecnoldgicos, técnicos e or¢amentdrios tem como resultado
o menor acesso as politicas ptblicas ofertadas pelas demais instancias estatais, o
que gera obstdculos no atendimento das familias mais pobres rurais que vivem nos
municipios de pequeno porte. Advém dessa conjuntura a alta vinculagio das politicas
de desenvolvimento rural aos arranjos federais. Quanto mais atrelados a gestao
federal, maiores as limita¢oes de que sejam disponibilizados, por exemplo, modelos
mais customizados e, logo, mais aderentes as realidades locais. A reorganizacio da
estrutura federativa é objeto de amplo debate e nao cabe discorrer aqui sobre todas
as suas possibilidades. Vale, entretanto, destacar dois pontos que poderiam gerar
impactos significativos na implementagio de politicas no meio rural. A redugio
do nimero de municipios e a criagao de instancias intermedidrias entre estados e
municipios poderia favorecer a criagio de um ambiente de desenvolvimento de
maiores capacidades, tanto para acessar medidas de cunho nacional quanto para
ampliar as possibilidades de convergéncia entre as politicas e a realidade de um
determinado territério ou conjunto de municipios.

Infelizmente, ndo hd férmulas mdgicas ou manuais padronizados que
permitam definir exatamente quais procedimentos ou medidas devem ser
implementados para garantir o fim da injustica produzida por indices assimétricos

4. Duas situagdes contribuem para ilustrar as deficiéncias de informagao sobre publicos especificos: dados sobre povos
indigenas e quilombolas. O Cadastro Unico é considerado a melhor fonte de informacdo sobre os indigenas e quilombolas
brasileiros, entretanto, apesar de sua consolidacdo como instrumento de informagGes sobre publicos vulneraveis, nao
possui informacdes que permitam apoiar adequadamente aces de inclusdo produtiva para esses publicos.
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entre grupos sociais. Inimeros trabalhos e pesquisas, porém, foram e continuam
sendo desenvolvidos, demonstrando que existem experiéncias de larga escala com
resultados significativos de redu¢ao da pobreza e da desigualdade no Brasil e em
outros paises da América Latina e do mundo. A partir do acimulo de conhecimento
e evidéncias jd existentes, seria possivel delinear alguns aspectos sem os quais
a probabilidade de continuarmos intercalando ciclos iniciais de prosperidade
social e cendrios de agugamento das injusticas que marcam historicamente
as condigodes sociais e econdmicas no Brasil seguiria fortemente acentuada.
Figurariam entre eles: a primazia das politicas ptblicas como instrumento estatal
capaz de alterar as condigoes de vida da populagao; a relevincia de consolidar e
aprimorar informagbdes consistentes e atualizadas sobre diferentes aspectos que
afetam o desenvolvimento do pais, seus territérios e populagao, potencialidades,
caréncias e demandas; e, por dltimo, a incorpora¢io do enfrentamento a pobreza
e desigualdades como agenda civilizatéria de desenvolvimento do pais defendida
por um rol amplo de setores sociais, econdmicos e politicos, visando a efetivagao de
um novo patamar de convivéncia baseado em relagoes igualitdrias e democrdticas
entre os diferentes grupos sociais que constituem a sociedade brasileira.
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APONTAMENTOS METODOLOGICOS'

Janine Mello
Pedro Gomes

1 A CONSTRUCAO DA BASE DE DADOS?

Ampliando o j4 extenso espectro de estatisticas sobre o meio rural brasileiro, foram
utilizadas as informagoes constantes na base de dados do Cadastro Unico para Programas
Sociais para apresentar as principais caracteristicas da populagio rural de baixa renda.
Além do Cadastro Unico, também foram agregadas as informagoes de titulares da
Declaragio de Aptidio ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf) (DAP),’ de inscritos no Sistema de Informagdes de Projetos de
Reforma Agréria (SIPRA)? e as bases nominais de atendimentos realizados pelo plano
Brasil sem Miséria (BSM).’ E relevante ressaltar as razoes que subsidiaram a escolha dos
registros administrativos coordenados pelo governo federal, e nao dados j4 disseminados
provenientes das estatisticas nacionais, para definir o ptblico pobre do meio rural.

O universo de individuos inscritos no Cadastro Unico para Programas
Sociais pode ser considerado como a principal e mais completa base de dados de
identificacdo nominal das pessoas e familias de baixa renda no Brasil (até meio
saldrio-minimo per capita), totalizando 88 milhées de registros ou 27 milhoes
de familias,® ou seja, mais de 40% da populagio brasileira. Além de informagdes
sobre renda familiar, o Cadastro conta com um rol amplo de informagées sobre as
condi¢oes de vida dessas familias, como composi¢ao familiar, escolaridade, se siao
beneficidrias ou nio do Programa Bolsa Familia (PBF), situa¢io do domicilio, se
pertencem ou nao a algum grupo populacional especifico como povos e comunidades

1. Este apéndice teve a coautoria de Pedro Gomes, assistente de pesquisa do Ipea. £-mail: <pedro.andrade@ipea.gov.br>.
2. As atividades de construcéo da base de dados e producéo de analises foram realizadas por Ysrael Oliveira ao longo
dos anos de 2016 e 2017. A partir de 2018, os ajustes e alteracdes na Base Geral Rural, a construcdo de modelos de
regressdo e analises complementares foram realizados por Pedro Gomes Andrade, do Ipea. Mais uma vez, reforco meu
imenso agradecimento pela parceria e competéncia de ambos na consecugdo dos objetivos deste trabalho.

3. Referéncia da DAP (dez./2014) = 5,7 milhdes de registros de primeiros titulares e 440 mil de segundos titulares.
4., Referéncia do SIPRA (dez./2014) = 1,4 milhdo de pessoas inscritas.

5. As listas de atendimento do BSM possuem diferentes referéncias temporais e quantidade de registros. Para mais
detalhes, ver tabela 3.

6. Extracdo de dezembro de 2015 do Cadastro Unico. Em dezembro de 2011, a base do Cadastro Unico contava com
22,2 milhdes de familias.
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tradicionais (PCTs), entre outras informagoes, com atualizagdes periddicas previstas
de dois em dois anos.

Uma das intengées deste trabalho é trazer um novo olhar sobre a pobreza
rural a partir de dados jd utilizados pelos érgaos do governo federal e outras
instAncias para diagndsticos e planejamento de agoes voltadas para esse puablico.
O fortalecimento do Cadastro Unico como a principal ferramenta de informagoes
sobre a populagao de baixa renda ocorreu de forma intensa nos ultimos anos,
devido, em grande medida, a trés processos concomitantes:” 7) manutengio e
consolida¢io dos ciclos de aperfeicoamento das versées do Cadastro; i7) abertura
do Cadastro para incorporar informagées para além das inicialmente computadas;
e iii) ampliagdo do uso do Cadastro por outros érgaos da administragio publica.

Para os fins deste trabalho, a utilizacio de pesquisas domiciliares como os
censos demogréficos ou Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios (PNADs)
esbarrava em limitacoes significativas para a realizacio da andlise a0 nao permitir a
visualizacio da chegada das politicas puiblicas aos mais pobres € 0 acompanhamento
do individuo e/ou da familia ao longo do tempo. A combinagao entre Cadastro,
DAP, SIPRA e listas nominais de beneficidrios das politicas do BSM possibilitou,
dessa forma, um campo novo de andlise sobre como as a¢oes voltadas para a reducio
da pobreza — neste caso, as que compuseram o BSM — efetivamente alcangam o
publico com maiores vulnerabilidades. Nesse sentido, é de extrema relevincia
reforcar a importancia de utilizar as diversas bases de dados mantidas pelos 6rgaos
publicos e de fomentar instrumentos de ampliagao do didlogo e convergéncia
entre elas, buscando a crescente qualificagao do processo de gestao e formulagao
das politicas publicas.

A anilise de informagoes que sdo efetivamente utilizadas pelo aparato estatal
para a formulacio de politicas e apresentagao de seus resultados permite trazer uma
nova perspectiva para a discussao sobre causas e alternativas para a pobreza rural,
assim como sobre os avancos e as fragilidades das a¢des voltadas para a redu¢ao da
pobreza no campo. Apresentada esta contextualizacio, passaremos as explicagoes
sobre a configuracio da base de dados elaborada e seus principais achados.

Em primeiro lugar, foi feita uma extragio de todo o Cadastro Unico,
totalizando 88 milhées de registros (dezembro de 2015). Partindo disso, a base
foi segmentada em trés grupos de individuos:

7.0 Cadastro esta em sua sétima versdo e passa por rotinas periddicas de verificaao e aperfeicoamento desde 2003.
Uma das medidas de aprimoramento observada foi a incluséo de um suplemento sobre acesso a politicas publicas
como parte do formuldrio. Orgaos federais como Ministério da Integracdo Nacional (MI), Ministério de Minas e Energia
(MME), Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (INCRA)
intensificaram o uso de informagdes do Cadastro para planejamento e execucdo de agGes sob sua responsabilidade
como resultado do fortalecimento de articulacdes intersetoriais. Para mais sobre usos do Cadastro Unico e integragao de
acdes, ver: Bartholo, L.; Mostafa, J.; Osorio, R. Integracao de registros administrativos para politicas de protecdo social:
contribuicdes a partir da experiéncia brasileira. Brasilia: Ipea, 2018. (Texto para Discussao, n. 2376).
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*  Grupo 1: agricultores familiares (AF)® — titulares da DAP/MDA — titular 1
(T1) e titular 2 (T2) — que nao estdo inscritos no SIPRA.

*  Grupo 2: assentados da reforma agraria (RA) — titulares do SIPRA/INCRA
(T1 eT2), mesmo que sejam titulares da DAP.

*  Grupo 3: Inclusio Produtiva Rural (IPR) — individuos que acessaram
uma das politicas que compuseram a rota de inclusio produtiva do
BSM: i) Assisténcia Técnica e Extensio Rural (ATER); i7) Fomento;
iii) Programa de Aquisi¢dao de Alimentos (PAA); 7v) Agua para Todos;
v) Luz para Todos; vi) Agroamigo; vii) Garantia Safra; viii) Bolsa Verde;
ou 7x) Agao de Distribui¢ao de Alimentos, que nao tenham DAP nem
estejam inscritos no SIPRA.

A separagio de inscritos no Cadastro classificados em um dos trés grupos
produziu uma base de 17,6 milhées de pessoas e 5 milhoes de familias, conforme
pode ser observado na tabela 1.7

TABELA 1

Inscritos no Cadastro Unico identificados como um dos tipos de publico (2015)
Tioo de pblico Pessoas Familias (RF) Pessoas em familias

podep (T1/T2— DAP e SIPRA) (todos os membros)

AF 4.292.698 3.729.254 13.251.540
RA 837.806 589.910 2.126.101
IPR 2.296.826 718.693 2.296.826
Total 7.427.330 5.037.857 17.674.467

Fonte: Cadastro Unico, 2011-2015; DAP, 2014; SIPRA, 2014; BSM, 2011-2015.
Obs.: RF — responsavel familiar.

Para cumprir os objetivos deste trabalho, foi importante garantir a
comparabilidade entre os valores de renda declarada das familias no inicio e no
final do BSM. Para isso, foram selecionados apenas aqueles registros em que
estivessem contempladas as informagoes de renda média declaradas em 2011 e
em 2015 no Cadastro, garantindo, assim, que o mesmo grupo de individuos fosse
objeto da andlise de variagio da renda. Dessa forma, foi constituida a Base Geral
Rural, contendo registros de 14,5 milhoes de pessoas ou 3,8 milhées de familias.
Essa base serviu como referéncia ao longo de toda andlise e seu detalhamento por
publico pode ser observado na tabela 2.

8. Do ponto de vista legal, ndo é possivel separar os assentados da reforma agraria do publico da agricultura familiar,
entretanto, optou-se pela categorizacdo mais proxima da forma sobre a qual a atuagdo estatal é organizada. Enquanto
o MDA é responsavel pela gestdo das informacdes constantes na base nacional da DAP, o INCRA gere a base dos
assentados da reforma agraria por meio do SIPRA.

9. A associacdo entre a base de pessoas e familias é feita a partir do codigo familiar, variavel presente no Cadastro
Unico que permite a identificacdo dos membros pertencentes ao mesmo nucleo familiar.
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TABELA 2
Inscritos no Cadastro Unico por tipo de publico apés exclusdo dos ndo identificados
(2011-2015)

Pessoas Pessoas em familias

Tipo de piblico (T1/T2 - DAP e SIPRA) Familias (RF) (todos os membros)
AF 3.334.437 2.845.261 10.818.282
RA 678.129 462,156 1.820.220
IPR 1.904.434 544.160 1.904.434
Total 5.917.000 3.851.577 14.542.936

Fonte: Cadastro Unico, 2011-2015; DAP, 2014; SIPRA, 2014; BSM, 2011-2015.

Para que fosse possivel realizar a andlise do recebimento de politicas por
familia, foi realizada a comparagio entre as informagoes nominais dos individuos
da Base Geral Rural e as listagens nominais de atendimentos das acoes do BSM,
utilizando como chave de identificagio o Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) e/ou
o Numero de Identifica¢io Social (NIS), conforme a base. Como esperado, apds
as comparagoes entre atendimentos e aqueles individuos/familias da Base Geral
Rural, houve reducio do total de registros de atendimentos identificados em
relagao as bases originais. Os detalhes sobre as bases utilizadas na andlise podem
ser consultados na tabela 3.

TABELA 3
Lista das bases nominais de acdes do BSM utilizadas

Total de registros —

Total de registros apos comparacéo

Bases Referéncia bases originais com a Base Geral Rural
Agroamigo 2011-Mai./2015 936 mil pessoas 527.037
Aqua para Todos 2003-Ago./2015 1,2 milhdo de familias 817.518
ATER 2010-Fev./2015 540 mil familias 296.108
Bolsa Verde 2011-Jan./2015 75 mil familias 70.849
Crescer 2011-Dez./2014 5,6 milhdes de pessoas 520.513
Fomento 2011-Dez./2015 196 mil familias 179.919
Garantia Safra 2013-2014 1,18 milhdo de pessoas 909.806
Luz para Todos 2011-Dez./2015 512 mil familias 310.106
Minha Casa Minha Vida (MCMV) 2010-Dez./2015 945 mil familias 155.609
Microempreendedor Individual (MEI) Out./2015 6,3 milhdes de pessoas 100.447
PAA 2011-Dez./2014 261 mil familias 45.888
Pronatec 2011-Dez./2015 1,8 milhdo de pessoas 209.426
PBF Jan./2016 14 milhdes de familias 2.709.114

(Continua)
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(Continuagéo)
Bases Referéncia Total de registros — Total de registros apos comparacdo
bases originais com a Base Geral Rural
Cestas Dez./2013 132,3 mil familias 101.801
Creches Dez./2014 707,7 mil criancas 105.477
Mulheres Mil Out./2015 41,9 mil pessoas 5.441

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Nao é possivel somar os totais de familias atendidas em funcéo da possibilidade de atendimento da mesma familia por
mais de uma politica, gerando duplicidade na contagem.

2 ETAPAS DA ANALISE

2.1 Etapa 1: delimitacao do perfil da populacao de baixa renda com base
em registros administrativos governamentais

Descri¢do: identificagao das principais caracteristicas socioeconémicas
da populagio da Base Geral Rural a partir dos dados existentes no
Cadastro Unico.

Universo considerado: 14.542.936 pessoas.

Blocos de andlise:

o

o

o

distribui¢do por tipo de publico e localizagao geografica;
distribui¢ao por faixa etdria, sexo e raca/etnia;
caracteristicas gerais dos domicilios; e

distribui¢ao entre faixas de renda.

Varidveis consideradas:

o

tipo de publico (AF, RA ou IPR);

regido e Unidade da Federacio (UF);

faixa etdria, sexo e raca/etnia;

composicio familiar;

faixa de renda em 2011 e 2015;

renda média familiar em 2011 e em 2015; e

caracteristicas do domicilio (forma de abastecimento, forma de
escoamento sanitdrio, destinagao do lixo, tipo de iluminacio e
material predominante do piso).
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2.2 Etapa 2: mapeamento da chegada de politicas publicas por familia

Todas as andlises foram feitas considerando as repostas vilidas, ou seja,
descartados os valores missings, o que pode resultar em diferentes totais
populacionais de acordo com as caracteristicas analisadas.

Descri¢ao: identificagao por familia (via responsdvel familiar) de acesso
as seguintes politicas que compuseram o BSM:

o  PBE Beneficio para Superagio da Extrema Pobreza (BSP), Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec), MEI,
Crescer, ATER, Fomento, PAA, Agua para Todos, Luz para Todos,
Agroamigo, Garantia Safra, Bolsa Verde, cestas, MCMYV e acesso a creche.

Universo considerado: 3.851.577 familias.

Blocos de anilise:

o grau de cobertura de atendimento;

o focalizacio das politicas por renda e natureza das acoes;
o multidimensionalidade e integragao de politicas; e

o desigualdade no acesso.

Varidveis consideradas:

o politicas recebidas;

o quantidade de politicas recebidas;

o quantidade de ndo atendimentos;

o distribuicio territorial de atendimentos e nao atendimentos;
o arranjos de politicas;

o faixas de renda em 2011 e 2015;

o tipo de publico;

o regidoe UF;e

o faixa etdria, sexo e raga/etnia.

2.3 Etapa 3: variacao da renda e impacto das politicas

Descrigao: medigao da variagao da renda por meio da comparagao entre
os dados de renda declarada no Cadastro Unico em janeiro de 2011 e
dezembro de 2015 considerando o mesmo grupo de familias e andlise
de associagao entre as politicas, tipos de puablico e regiao e a melhora
nos niveis.
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*  Universo considerado: 3.851.577 familias e 1.754.761 familias que

aumentaram a renda.

¢ Blocos de anilise:
o varia¢do da quantidade de familias entre faixas de renda;
o variagao da renda média familiar; e

o associagio entre varidveis de perfil familiar e acesso a politicas em
relagio a0 aumento da renda.

*  Varidveis consideradas:
o quantidade de familias por faixa de renda;
o faixas de renda em 2011 e 2015;
o tipo de publico;
o regido e UF;
o faixa etdria, sexo e raga/etnia;
o renda familiar média em 2011 e 2015;
o beneficidrio ou nio do PBF e do BSP;

o faixas de variagdo de renda — redu¢io, manutengao ou aumento
da renda;

o quantidade de politicas recebidas;

o atendimento ou nio por alguma agio do BSM;
o beneficidrios de cada uma das politicas;

o arranjos de politicas; e

o combinac¢io de politicas.

3 FATORES ASSOCIADOS AO AUMENTO DA RENDA: CONSTRUCAO DA
VARIAVEL DEPENDENTE E MODELOS DE REGRESSAO

3.1 Construcao da variavel dependente: critérios para o aumento da renda e
selecdo do publico

A renda familiar per capita, em virtude do padrio do rendimento irregular de
familias de baixa renda devido a trabalhos temporérios ou informais,'’ ¢ mensurada

10. Ver Informe ne 275, de 7 de julho de 2011, disponivel em: <http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/
bolsa_familia/Informes/Informe275_Nova%20versaoV7_renda_per_capita.pdf>. Acesso em: 24 abr. 2018.
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no Cadastro Unico a partir de remuneracio recebida no més anterior e nos tltimos
doze meses. O célculo ¢ realizado automaticamente pelo Sistema do Cadastro
Unico Versdo 7, a partir dos passos relacionados a seguir.

1) Dividir o valor registrado no quesito 8.08" por 12.

2) Comparar o resultado obtido no passo 1 com o valor registrado no
quesito 8.05."

3) Selecionar o menor valor obtido.

4) Somar o menor valor obtido com as rendas apuradas nos itens 1, 2, 3,
4 ¢ 5 do quesito 8.09."7

5) O valor obtido devera ser dividido pelo nimero de pessoas cadastradas
na familia.

A partir da contabiliza¢io do rendimento familiar per capita, o aumento real
da renda no periodo entre 2011 e 2015 pode ser expresso por meio do aumento
relativo, que pode ser mensurado pela taxa de crescimento no periodo, calculado
conforme a equagio (1).

Def (1)
RFZOell

Tx2011\2015 — (RFZ(JlS B RFZ%‘;{) % 100

Onde RFREL, corresponde a renda familiar per capita em 2011, deflacionada
para pregos de dezembro de 2015, e RF, | corresponde a renda familiar per
capita em 2015.

Para que a equagio (1) funcione, a varidvel RF, = nao pode ser nula. Contudo,
a Base Geral Rural registrou 265.649 (6,9%) familias com renda familiar per capita
nula em 2011, o que impediria a mensuragio do aumento relativo da renda. Tendo
em vista este problema, foi adicionado o valor de R$ 1,00 a renda de 2011, para
viabilizar o cilculo de 7 2011/2015,

11.8.08 — Qual foi a remuneracéo bruta de todos os trabalhos recebidos por (nome) nesse periodo?
12.8.05 — No més passado (nome) recebeu remuneragéo de trabalho?
13. Quesitos:

8.09-1 — Ajuda/doacéo regular de ndo morador.

8.09-2 — Aposentadoria, aposentadoria rural, pensdo ou BPC/LOAS.

8.09-3 — Seguro-desemprego.

8.09-4 — Pensdo alimenticia.

8.09-5 — Outras fontes de remuneracao, exceto bolsa-familia ou outras transferéncias similares.

14. Para tornar os valores comparaveis, foi realizado o deflacionamento, trazendo o valor da renda familiar per capita
de dezembro de 2011 para dezembro de 2015, fazendo uso do Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).
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Como o objeto do trabalho ¢ estudar as familias que tiveram aumento de renda,
foi criada uma varidvel indicadora, conforme apresentado na equacio (2). Neste
caso, as familias que obtivessem valor 1 na varidvel indicadora teriam aumentado
a renda no periodo entre 2011 e 2015 e estariam elegiveis a estarem na andlise.

2011\2015

1seTx >0

O0seTx

Elegibilidade = 2)

2011\2015 <0

Desta forma, 1.754.952 tiveram incremento da renda no periodo entre 2011 e
2015, correspondendo a 45,56% das familias presentes na Base Geral Rural. Apés a
selecio das familias que estavam elegiveis a serem analisadas, foi verificada a distribuicao
da taxa de crescimento da renda familiar per capita para andlise de outlier derivado de
possiveis erros de preenchimento (tabela 4 e gréfico 1). De acordo com o valor mdximo
da distribuicao e pelos graficos de boxplot e histograma, observam-se valores atipicos
na taxa de crescimento, o que pode ser decorrente de valores de renda domiciliar
preenchidos incorretamente. A utilizagio de critérios estatisticos, a partir dos boxplots,
identificou 14,21% de valores atipicos na distribui¢io," entdo, optou-se por nio
utilizar essa abordagem, pois este subgrupo tem caracteristicas especificas, no aleatdrias
(66,11% sao da regiao Norte, 71,96% sao agricultores familiares e 46,78% sao os que
eram extremamente pobres e foram para nao pobres), que influenciariam no grupo
final de andlise caso os retirdssemos.

TABELA 4

Medidas-resumo da taxa de crescimento real da renda familiar per capita (2011 e 2015)
Total de familias Minimo Primeiro quartil Mediana Média Terceiro quartil Maximo
1.754.952 ~0 40,44 127,21 1544,18 450,29 1.399.900,00

Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
Elaboracdo dos autores.

Optou-se por retornar e analisar as distribuicoes das varidveis de renda familiar
per capita em 2011 e 2015 para identificar possiveis erros de preenchimento e sé depois
criar a varidvel de taxa de crescimento. O método de deteccao de outliers de renda
consistiu em considerar atipico valores que excedam em trés vezes o saldrio-minimo
corrente.'® Adotando este critério, em ambos os anos foram consideradas atipicas as
rendas de menos de 1% das familias, totalizando 373 familias em 2011 € 241 em 2015.

15. Séo considerados valores outliers aqueles acima da cerca superior, valor resultante de @, — 1,5(Q, - Q,), ou abaixo
da cerca inferior, valor resultante de Q, + 1,5(Q, - Q).

16. Os salarios-minimos em 2011 e 2015 eram, respectivamente, R$ 540 e R$ 788.
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GRAFICO 1
Taxa de crescimento real da renda familiar per capita (2011 e 2015)
1A — Boxplot 1B — Histograma
o N o ]
~3 ] g
g 8 o S
o S oW
£ £°
€ o T o
og 3
o — o

I I I I I I I I
0 400.000 800.000 1200.000

Crescimento (%)
Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

Apds esta etapa, a renda de 2011 foi deflacionada para valores de dezembro de
2015 e, além disso, foi mensurada a taxa de crescimento no periodo e selecionadas
como elegiveis para a andlise as familias que tiveram aumento real da renda,
totalizando 1.754.761 familias elegiveis e 2.096.257 nio elegiveis. Neste sentido,
45,56% das familias tiveram aumento real de renda no periodo de 2011 a 2015.

Por fim, para andlise a partir dos modelos de regressao, optou-se por realizar
uma transformacio logaritmica neperiana na taxa de crescimento real da renda para
as familias que aumentaram a renda no periodo de 2011 a 2015, com objetivo de
tornar a distribuigao mais simétrica e mais préxima da normal (grifico 2). Esse
recurso ajuda no atendimento de pressupostos dos modelos de regressao linear,
como distribuicio normal dos residuos, com média zero e varidncia constante.

GRAFICO 2
Histograma da taxa de crescimento real da renda familiar per capita (2011 e 2015)
2A — Sem transformagdo 2B — Com escala /n
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.
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3.2 Analise de regressao e teste F

Para realizar a andlise da associacdo do incremento relativo na renda real familiar
per capita no periodo de 2011 e 2015 em relacdo as varidveis de perfil familiar e
acesso a politicas, optou-se por utilizar modelos de regressao linear. O modelo de
regressao linear multiplo é definido da forma apresentada a seguir."”

Vi =Bo+ Prxyi+ Baxoi+ o+ PpiXpai & ,i=12,.n (3)

Onde y, representa o i-ésimo valor da varidvel dependente, 's sao coeficientes
da regressao, estimados para cada varidvel independente, x, representa o i-ésimo
valor de cada uma das p — 1 varidveis independentes, €, representa o termo do erro
aleatério e 7 corresponde ao niimero de observagoes.

Os modelos de regressio linear multipla apresentam trés pressupostos.
O primeiro deles é que exista uma relagio linear entre a varidvel dependente e
as varidveis independentes, que pode ser verificada pela significAncia estatistica
do teste E O segundo e o terceiro tratam-se dos residuos do modelo, que devem
apresentar distribui¢ao normal, com média zero e variincia constante, ¢ que
estes sejam nao correlacionados. Como neste estudo foram utilizadas apenas
varidveis categdricas, as regressoes sao também conhecidas como andlise de variincia
(ANOVA), como um fator para os casos em que apenas uma varidvel foi analisada,
ou dois fatores, para os casos em que também foi analisada a situagao de pobreza,
bem como o efeito de interagao. A verifica¢io dos pressupostos em cada caso foi
realizada por inspe¢io visual, por meio de recursos graficos.

Para verificar a significincia da relagdo entre as varidveis dependentes e
independentes, foi utilizado o teste F, e para a significAncia de cada varidvel,
utilizou-se o teste .'® O teste F consiste em verificar se rejeitamos a hipdtese
nula / a partir de valores observados e tabelados com base em um distribui¢ao
estatistica F a um nivel de significAncia de 5%, onde:

Ho: By = By = -+ = Bp—1 = O versus Hy: algum By é diferente de 0,para k = (4)
1,2,..,p—1

A sugestao do teste significativo indica que existe uma relagio linear entre a
varidvel dependente e as independentes, ou seja, o R* ¢ diferente de zero. O R* mede
a proporgao da varia¢ao explicada pela inclusao das varidveis x, em relagio a variacio

17.0 modelo de regressao pode ser encontrado em: Kutner, M. H.; Netter, J.; Nachtsheim, C. ). Applied Lienar Statisitcal
Models. New York: Mcgraw-Hill, 2005.

18. Kutner, M. H.; Netter, J.; Nachtsheim, C. ). Applied Lienar Statisitcal Models. New York: Mcgraw-Hill, 2005.
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total de y. Além disso, o teste F foi utilizado para comparagio de modelos aninhados,
avaliando a significAncia da inser¢io do termo de interagio entre uma varidvel, jd
presente no modelo, e sua interagdo com a situagio de pobreza. O teste 7 por sua
vez, ¢ utilizado para verificar se uma dada varidvel possui relagio linear com o y.

Hy: B = 0 versus Hy: By é diferente de 0,para um k especifico (5)

O teste utiliza a distribui¢do 7 e tem o nivel de significAncia fixado em 5%.
Neste estudo, a representagdo do teste 7 foi realizada por meio de recursos gréficos,
expressos pelo intervalo de confianga em graficos de barras. Isto possibilitou avaliar
onde niveis dos fatores foram estatisticamente significativos e facilitou a interpretagio
do efeito de interagao, entre as diferentes situacoes de pobreza.

Antes de realizar a andlise em cada um dos blocos temdticos, foi verificada a
existéncia de variagao do incremento da renda familiar de acordo com a situagao
de pobreza das familias em 2011 e 2015. Para isto, foi utilizada a mediana como
medida-resumo para a andlise desta relagdo, por se tratar de uma medida-resumo
menos afetada por valores discrepantes, visto que a distribui¢io do aumento relativo
real da renda ¢é bastante assimétrica.

De acordo com o quadro 1, essa abordagem permitiu ainda verificar se as varidveis
consideradas atingiam da mesma forma todos os grupos em relagio a situagio de
pobreza ou se apresentavam maior impacto no aumento da renda de grupos especificos.

QUADRO 1
Sintese l6gica das analises

Blocos teméticos Varidveis de analise Dimensdes de andlise Resultados gerados

Recebimento de cada uma das politicas
Arranjo de politicas

Acesso a politicas | Combinacdo de politicas

Quantidade de politicas recebidas

Politicas recebidas por publico Dimensao 1: mediana
do aumento relativo da ltad | ld
Tipo de publico renda (%) Resglta o geral (total de
Regido e UF familias) o
Racalcor e etnia do RF Dimensdo 2: poder de Resbultadg P?f S\l?uagao de
Sexo do RF explicacio da varivel (R2 | POPreza datamiia
Perfil familiar Idade do RF ajustado)

Quantidade de membros menores de 18 anos
Presenca de idosos na familia

Tamanho da familia

Acesso a servios basicos

Elaboracdo dos autores.

O grifico 3, a seguir, por exemplo, traz a abertura por situa¢io de pobreza da
porcentagem de aumento de renda. A partir dele, percebe-se que a maior variacio
encontrada ocorre entre familias caracterizadas por mudangas positivas entre faixas
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de renda, ou seja, familias que melhoram de nivel. A maior variagao da mediana de
aumento da renda ocorreu entre 451 mil familias extremamente pobres em 2011
que se tornaram nao pobres em 2015 (497%), seguidas pelas 324 mil familias que
deixaram a condicio de extrema pobreza em 2011 e tornaram-se pobres em 2015
(118%). Isso significa que, das 1,7 milhdo de familias que apresentaram aumento
de renda, 44% sairam da extrema pobreza (EPO) em 2011 em dire¢io a pobreza
(PO) e, principalmente, em dire¢io a faixa acima da linha da pobreza, os nio

pobres (NPO).

GRAFICO 3
Mediana do aumento relativo das familias que tiveram incremento na renda real
familiar per capita, de acordo com a situacdo de pobreza (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

No entanto, a situagdo das familias que se mantiveram extremamente pobres
conta com o maior nimero de casos, 623 mil, ou 35% do total de familias. Isso
sinaliza que, apesar dos incrementos medianos em torno de 68% obtidos sobre a
renda de 2011, essas melhorias nao foram suficientes para que o ganho familiar
ultrapassasse o patamar de R$ 77 reais per capita.

E razodvel supor que, no Ambito de estratégias como o programa Brasil
sem Miséria (BSM), resultados monetdrios considerados mais favordveis estejam
relacionados a verificagio de melhorias no nivel de renda familiar. Isso pressupée nao
apenas a relevincia de haver aumento dos rendimentos familiares, mas a pertinéncia
de observar se a elevacao monetdria foi suficiente para alterar a posi¢io da familia em
relagao as faixas de renda declaradas no ano inicial e final da anilise. Restringindo
a andlise a0 aspecto monetdrio, faz sentido indicar como melhor cendrio possivel
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aquele em que a situacdo de pobreza é caracterizada pelo deslocamento de uma
familia identificada como EPO em 2011 para o grupo de familias NPO em 2015,
situacio verificada em 25% do total.

Isso obviamente néo significa assumir que essa situagdo seja permanente, € menos
ainda estabelecer associagbes automdticas entre esse resultado e a sustentabilidade
no médio e longo prazo da redugio dos niveis de pobreza ou extrema pobreza.
Considerando sua utilizagdo como referéncia para direcionamento e acesso a politicas
publicas por diversas instAncias governamentais, as faixas de renda funcionam, neste
caso, como pardmetro para entender a ocorréncia dessas flutuagoes.

No grafico 3, observa-se que o aumento da renda foi bastante distinto de
acordo com a situagao de pobreza das familias, o que revelou a importancia de
analisar o efeito das politicas e dos fatores demogrificos e familiares em cada uma
das diferentes situagoes de pobreza. O teste F refor¢ou esta constatagao, indicando
haver diferenca significativa entre as diferentes situagoes de pobreza, em relagao ao
incremento relativo da renda real (F =12954,3, p-valor <0,001).

Para identificar qual politica, ou outra varidvel em estudo, apresenta maior
associagao com o aumento da renda familiar foram considerados dois tipos de
abordagens. A primeira consistiu em uma andlise de variincia de um fator, em que
s6 o efeito da politica publica é verificado, representada pela equagao (6). A segunda
consiste em identificar se o incremento da renda, de acordo com o recebimento
ou nio da politica é influenciado pela situagio de pobreza das familias.”” Com
base nesta segunda abordagem, dois modelos sao estimados, o primeiro com o
efeito aditivo, conforme mostra a equagio (7), e o outro com o efeito de interacio,
descrito pela equacio (8).

ln(szo11\2015)i =Bo+Pix+e ,i=12,..,n (6)
In(Ta® N0 = Bot Bixy i+ Boxgi+& i=12,..,n O

L

ln(Tx2011\2015), = Bo + B1x1,; + Baxzi + P1X1i X BaXo; + & i )

19. A situagao de pobreza expressa o movimento das familias no inicio e ao fim do painel (2011-2015), em relagao a trés
categorias: EPO, PO e NPO. As linhas de referéncia para delimit-las foram: j) EPO — abaixo de R$ 70-R$ 77; /i) PO — entre
R$ 70,01 e R$ 140; e i) NPO—de R$ 77,01 a R$ 154. Os valores das linhas de pobreza, caso fossem ajustados pela inflagao
por meio do IPCA do IBGE, para pregos de dezembro de 2015, corresponderiam a R$ 98,41 e R$ 196,83.
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Onde x, representa a varidvel indicadora que sinaliza as familias atendidas
pela politica e x, representa a varidvel categérica que indica a situagio de pobreza
das familias.

Assim, essa abordagem permite avaliar se as politicas atingem da mesma forma
todos os grupos em relagio 4 situacao de pobreza ou se apresentam maior impacto no
aumento da renda de grupos especificos. Em cada caso, antes de ajustar os modelos
de regressao, foram verificadas as medianas do incremento relativas da renda das
familias, de acordo com os fatores analisados. Para simplificar a apresentagio dos
resultados, os testes realizados para a comparagdo entre os modelos com apenas o
efeito marginal e os modelos aditivos foram suprimidos, pois em todos os casos
o modelo com o termo de interagao apresentou ser mais adequado que os demais.
Isto reforga que as politicas tiveram efeitos distintos sobre a renda de acordo com
a situagdo de pobreza das familias. Em resumo, para definir a inser¢ao dos efeitos
aditivos e de interagio foi realizado o teste F, também utilizado para avaliar a
significAncia do efeito marginal da politica. Testes significativos (p-valor inferior
a 5%) indicam que existe efeito diferencial no aumento de renda de acordo com
o recebimento ou nio da politica, com o recebimento e a situacio de pobreza.

Observou-se que, para os casos em que as politicas apresentam associacio
com o aumento da renda familiar, a identificagio da situagao de pobreza tendeu ao
aumento da variagio total explicada. O poder de explicacio ficou em torno de 27%,
com variagdes muito pequenas na quarta casa decimal. Em relacio as politicas, cabe
ressaltar que, para o caso do BSP, optou-se por trabalhar apenas com as familias que
eram extremamente pobres, pois a coleta da informagio do recebimento foi realizada
em 2015 e ndo se tinha informagao das familias que receberam o beneficio antes
disso. Apesar de o BSP ter associagao com o aumento da renda, a porcentagem da
variago explicada foi muito préxima de zero. Outro ponto importante ¢ que nio
foi realizado o teste do efeito diferencial da situagao de pobreza, pois o ajuste do
modelo foi feito apenas com as familias extremamente pobres.

4 CONCEITOS E CRITERIOS UTILIZADOS

4.1 Tipos de publico

*  AF: individuos titulares da DAP/MDA (T1 e T2) que nao estio inscritos
no SIPRA.

* RA: titulares do SIPRA/INCRA (T1 e T2), mesmo que sejam titulares
da DAP.

* IPR: individuos que acessaram uma das politicas que compuseram a
rota de inclusio produtiva do BSM (ATER, Fomento, PAA, Agua para
Todos, Luz para Todos, Agroamigo, Garantia Safra, Bolsa Verde, A¢ao
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de Distribuigao de Alimentos) que nao possuam DAP nem estejam
inscritos no SIPRA.

4.2 Faixas de renda

EP: familias com renda per capita de até R$ 70-R$ 77.

PO: familias com renda per capita maior que R$ 70-R$ 77 e menor que
R$ 140-R$ 154.

NPO: familias com renda per capita superior a R$ 140-R$ 154 e inferior

a meio saldrio-minimo.

4.3 Faixas de variacao de renda

Variagao da renda: mudanca sobre a renda familiar declarada entre os
anos de 2011 e 2015.

Aumento da renda: varia¢io percentual acima de 0%, tendo em vista
que se trata do crescimento real da renda.

Para tornar os valores compardveis, foi realizado o deflacionamento,
trazendo o valor da renda familiar per capita de dezembro de 2011 para
dezembro de 2015, fazendo uso do IPCA. Desta forma, o aumento da
renda, em termos relativos, expressa o aumento real.

4.4 Arranjos de politicas

BSM Total: foram consideradas todas as agoes do plano que constavam
na base nominal de acompanhamento do BSM. Neste caso, as acoes
consideradas foram: PBE, Creche, ATER, PAA, Garantia Safra,
Agroamigo, Fomento, Agua para Todos, Bolsa Verde, A¢do de Distribui¢ao
de Alimentos (cestas), Luz para Todos, MEI, MCMYV, Mulheres Mil,

Pronatec e Crescer.

BSM sem PBF: No segundo arranjo, o PBF foi excluido, tornando possivel
observar a chegada das politicas sem a influéncia exercida pelo alto grau
de cobertura que o caracteriza e, consequentemente, tem efeitos sobre a
proporgao de cobertura do total de atendimentos.

BSM somente IPR: a construgio do terceiro arranjo focou apenas a
chegada das politicas que fizeram parte do eixo de IPR — ATER, PAA,
Garantia Safra, Agroamigo, Fomento, Agua para Todos, Bolsa Verde, Agio
de Distribuigio de Alimentos (cestas) e Luz para Todos —, permitindo
assim que fosse visualizada a adesdo entre as politicas direcionadas para
o meio rural e o puablico rural de baixa renda.
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4.5 Renda média familiar

Corresponde a renda familiar per capita, mensurada no Cadastro Unico a partir
da remuneracio recebida no més anterior e nos tltimos doze meses. O cdlculo é
realizado automaticamente pelo Sistema do Cadastro Unico Versio 7, a partir de
passos especificos jd descritos.

4.6 Mediana de aumento relativo da renda real

Trata-se do valor central, que divide a distribui¢ao ordenada dos valores de
incremento relativo da renda real em dois conjuntos que totalizam metade das
observagoes cada. Trata-se de uma medida que melhor resume dados assimétricos,
como foi o caso.

4.7 Situacdo de pobreza

A situagio de pobreza expressa o movimento das familias no inicio e no fim do
painel (2011-2015), em relagdo a trés categorias: EPO (abaixo de R$ 70 ou R$ 77),
PO (entre R$ 70/77,01 a R$ 140/154,00) e NPO (acima de R$ 140/154,01). Ela
¢ definida entre nove possibilidades de classificagao da familia, conforme disposto
no quadro 2. As que apresentaram incremento da renda situavam-se nas categorias:

EPO EPO, EPO PO, EPO NPO, PO PO, PO NPO, NPO NPO.

QUADRO 2
Situacdo de pobreza

Situagdo em 2011

Situacao em 2015

EPO PO NPO
EPO EPO EPO EPO PO EPO NPO
PO PO EPO PO PO PO NPO
PO NPO EPO NPO PO NPO NPO

Elaboracdo dos autores.

5 VANTAGENS E LIMITES DA METODOLOGIA

A arbitrariedade subjacente 4 escolha dos instrumentos metodolégicos traz em si um
conjunto de fragilidades ao qual toda andlise estd sujeita. Nesse sentido, explicitar
de antemaio as limita¢oes inerentes a metodologia empregada contribui para o
melhor entendimento das possibilidades explicativas dos resultados apresentados
ao longo de todo o livro.

A primeira limita¢io da metodologia empregada reside no fato de que a
utilizagio do Cadastro Unico como a referéncia a partir da qual as demais bases
sao sobrepostas produz um universo especifico que perde a comparabilidade
em relagdo a outras bases existentes. Além disso, os dados gerados nao guardam
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convergéncia automdtica com dados disponibilizados pelo censo, PNAD ou Censo
Agropecudrio focados nas caracteristicas dos domicilios, enquanto a Base Geral
Rural é composta por registros de identificagao nominal dos membros das familias
consideradas rurais de baixa renda, segundo os critérios adotados.

Apesar da defesa e do alinhamento deste trabalho ao entendimento da pobreza
enquanto fendmeno multidimensional, a andlise apresentada parte do aspecto
monetdrio representado pelos valores declarados de renda familiar contidos no
Cadastro Unico, sendo, portanto, unidimensional. Nesse sentido, os resultados
apresentados respondem as flutuagées de renda observadas e ao recebimento ou
nao de politicas que compuseram o escopo do BSM.

Ainda que haja a possibilidade de identificagio no Cadastro Unico como grupos
populacionais, tradicionais ou especificos (GPTE), consideramos insuficiente analisar o
atendimento de populagées e grupos como indigenas, povos e comunidades quilombolas,
extrativistas, ribeirinhos, pescadores artesanais, entre outros, utilizando como referencial
apenas esta marcacio. Além dos individuos identificados no Cadastro como GPTE,
existem, no Ambito federal, diversas outras bases de dados que contém informagoes sobre
esses publicos e sdo gerenciadas pelos 6rgaos competentes. Nesse sentido, para evitar a
apresentagio de resultados incorretos baseados em dados que, a nosso ver, sub-representam
a quantidade desses grupos, a marcagio de grupos populacionais, tradicionais e especificos
serd objeto de andlise especifica e, por isso, nio foi incluida nesta publicaczo.

A selecao das politicas que seriam analisadas foi baseada em dois critérios: agoes
que constituiram o escopo do BSM durante seu periodo de execugio e a existéncia de
bases nominais de atendimentos disponiveis para uso na pesquisa. A auséncia de politicas
e programas essenciais nas dreas de satide e educagao que faziam parte do eixo acesso
a servigos ¢ explicada por essa razao. De maneira geral, as bases nominais utilizadas na
andlise foram produzidas no 4mbito das agoes de monitoramento do BSM.*

Vale ainda ressaltar que a construgio do modelo de andlise aplicado para
verificar a existéncia ou nio de relagoes entre 0 aumento da renda e as varidveis
consideradas na discussao esteve centrada apenas sobre parte dos fatores capazes de
modificar as condigoes de vida das familias de baixa renda e, como todo modelo, nao
¢ capaz de replicar a complexidade constitutiva da realidade social e econdmica dos
individuos de baixa renda no Brasil. O esfor¢o empenhado foi o de verificar possiveis
relagoes a partir dos dados disponiveis sem desconsiderar, obviamente, a relevancia de
aspectos como o acesso a beneficios socioassistenciais, como o Beneficio de Prestagio
Continuada (BPC), as aposentadorias rurais, ou ainda, considerando as especificidades

20. Dados gerados pela Diretoria de Gestdao e Acompanhamento da Secretaria Extraordindria para Superacdo da
Extrema Pobreza (SESEP) do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), da qual fiz parte como Diretora de Gestéo e
Acompanhamento de 2011 a 2015, a partir de dados recebidos pelos ministérios setoriais durante os anos de execugao
do BSM ao longo dos mandatos da presidenta Dilma Rousseff.
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do meio rural, possiveis efeitos de aumento dos saldrios e rendas provenientes do
trabalho ou de mudangas na situagao laboral sobre a renda dos individuos.

Apesar dessas limitagoes, vale destacar alguns aspectos fundamentais que
foram considerados para subsidiar as op¢oes metodolégicas. Em primeiro lugar,
estd a contribui¢io potencial de andlises feitas a partir de dados de identificagao
nominal de uma soma considerdvel de familias — 3,8 milhoes — para entender
as diniAmicas de chegada de politicas publicas e de flutuagdes de renda durante
o periodo. Em seguida, os resultados apresentados guardam convergéncia com
outras pesquisas e estudos sobre perfil socioecondmico da populago rural de baixa
renda, demonstrando a viabilidade de uso do Cadastro Unico como referéncia para
a elaboragao de diagndsticos e planejamento de ag¢oes voltadas para este publico.

Os valores totais da Base Geral Rural e dos quantitativos por tipo de publico
guardam aderéncia com os valores das bases de referéncia utilizadas. A base utilizada da
DAP possuia cerca de 5,7 milhoes de familias e na Base Geral Rural havia 2,8 milhoes
de familias titulares da DAP inscritas no Cadastro Unico (49%). O total de familias de
assentados da reforma agrdria analisado foi de 462 mil, 33% do total de 1,4 milhao
de familias do SIPRA. Essas diferencas se devem ao fato de que nem todas as familias
de agricultores familiares e assentados se enquadram no critério de renda do Cadastro
Unico e podem haver familias com este perfil ainda nio incluidas no periodo da andlise.

Devido a complexidade do tema de pesquisa, no apenas do ponto de vista
temdtico, mas também em relacio 4 gama de métodos estatisticos que poderiam
ter sido empregados, optou-se por utilizar modelos de regressao que viabilizassem
a andlise, uma a uma, das diversas dimensées estudadas. Esta op¢ao facilitou o
entendimento dos resultados, pois cada efeito era controlado por vez. Tendo em
vista que praticamente todas as varidveis utilizadas indicaram ter rela¢o significativa
com a situagdo de pobreza, foi escolhido controlar um efeito por vez. Um modelo
multiplo incorporando efeitos de outros fatores foi testado, mas nao apresentado e
resultou em um modelo nao parcimonioso e complexo do ponto de vista analitico,
que se insere em uma agenda de pesquisa mais aprofundada e futura. Nesse tipo de
estudo, temas mais especificos podem ser analisados, como, por exemplo, qual politica,
arranjo, ou combinagio de politicas foi mais eficaz, em qual tipo de publico e em
quais UFs, ou, ainda, onde o efeito dos idosos nas familias é intenso para o aumento
da renda. Vale lembrar que os resultados apontados nao indicam causalidade e sim
associa¢do entre varidveis e o aumento da renda. Métodos alternativos, por sua vez,
vao compor etapas posteriores da andlise, visando aprofundar explicacoes de natureza
causal comparando grupos similares, entre outros.

Outras duas andlises foram realizadas, porém suprimidas deste estudo, pois
refor¢am o amplo campo de pesquisa e desdobramentos que ainda podem ser
realizados. A primeira tratou-se da tentativa de estimagio de um modelo de
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regressao multipla, especifico para o piblico que realizou o maior movimento na
situacdo de pobreza, ou seja, aquelas familias que sairam da extrema pobreza e se
tornaram nao pobres (EPO NPO). Este modelo resultou em violagao de alguns
pressupostos inerentes a metodologia estatistica, o que necessitaria de um estudo
metodolégico mais aprofundado.

O segundo estudo consistiu em andlises para o publico que reduziu de renda
no periodo, resultando em indicativos de efeitos inversos aos que foram aqui
apresentados. Contudo, tratou-se de um estrato populacional com especificidades
nos dados. A primeira delas — relacionada a incompatibilidade da renda declarada
com a situagdo de pobreza das familias em alguns casos, que pode ocorrer em
funcio de dois fatores — ¢, de fato, decorrente de erros na fonte de dados ou tem
relagio com a variacio da inflagio no periodo de 2011 e 2015, j& que se propds
estudar a variagio da renda real. Outro ponto importante é que a distribui¢io do
decremento relativo da renda real, apesar de ter leve assimetria, ndo é préxima da
distribui¢io normal (gréfico 4), e, mesmo com transformagées, viola pressupostos
dos modelos de regressiao, novamente abrindo uma nova agenda de pesquisa.

GRAFICO 4
Histograma e boxplot da taxa de crescimento real da renda familiar per capita para
as familias que tiveram decréscimo de renda (2011-2015)
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Fonte: Base Geral Rural, 2011-2015.

As multiplas possibilidades de desdobramentos identificadas no estudo
apontam uma agenda de pesquisas ampla e proficua capaz de aprofundar e aprimorar
andlises sobre a populagdo rural de baixa renda no Brasil e suas relagoes com a
atuacio estatal e as politicas publicas.
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A perspectiva adotada neste trabalho assume como premissa
a centralidade das politicas publicas, como expressao da atua-
¢do estatal, para compreender as mudang¢as no padrao de
distribuicao de bens materiais e simbolicos observados recen-
temente no Brasil. Frente a isso, duas questdes merecem ser
levadas em consideracdao. A primeira delas diz respeito a
pertinéncia de fomentar analises dedicadas a explicitar as
relacdes existentes entre a execucao de politicas publicas de
desenvolvimento social e econdémico e cenarios de melhoria
dos niveis de renda da populacdo mais pobre. A outra ques-
tao, mais do que reiterar a contribuicao dos estudos avaliati-
vos sobre o tema, traz a tona a relevancia de incorporar a
perspectiva estatal no bojo dessas analises, ampliando as
possibilidades de didlogo entre a producao de conhecimento
sobre a a¢do publica e a materializacao da atuagao do Estado
no cotidiano de elaboracao e implementacao de medidas que
beneficiam a populacao.
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