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RESUMO

O Programa Territorios da Cidadania é uma politica publica instituida por decreto
presidencial de fevereiro de 2008 que tem por objetivo promover e acelerar a superacdo da
pobreza e das desigualdades sociais no meio rural, inclusive as de género, raga e etnia, por
meio de estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel. Num de seus eixos — o de
Cidadania —, um papel de destaque € o que vem cabendo ao Programa Bolsa Familia (PBF).

De que forma as duas politicas puablicas interagem no contexto da acao
governamental mais ampla nos territorios € o que, basicamente, constituird o campo a ser
abordado no presente trabalho.

O objetivo aqui €é investigar empiricamente as condicdes socioeconémicas dos
habitantes de grupos de municipios e as performances desses municipios nas areas de renda,
educacdo e salde — as duas Ultimas representando as principais dimensdes com correlacfes a
serem aqui verificadas.

Nesse sentido, a proposta que se coloca para este trabalho é selecionar um rol de
indicadores que expressam as dimensfes referidas, criando base empirica para tecer
comparac0es entre eles. Um trabalho como esse apresenta a possibilidade de se estabelecerem
parametros concretos de cotejo entre perfis de municipios, de modo a assinalar diferenciais

entre eles e correlacdes que permitam interpretar as diferencas encontradas.

Palavras-chave: Territérios da Cidadania, Programa Bolsa Familia, Municipios,
Indicadores.
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Introducéo

E largamente difundido o axioma de que o Brasil é uma terra de contrastes. Tendo a
maior extensdo territorial entre seus vizinhos sul-americanos, deles distingue-se em mais
aspectos do que simplesmente a lingua e o processo historico de formacdo. E deste, persiste
um legado marcado por uma enorme desigualdade social que o equipara a poucas nacgoes,

todas em patamar de riqueza bem inferior.

A realidade que emerge dos indicadores sociais exibe abismos ndo somente entre
regibes distantes entre si, como também entre habitantes de uma mesma unidade geografica.
As zonas de prosperidade que ressaltam do mapa econdmico rural do pais e que expressam a
elevacdo da renda média em dadas regiGes nem sempre se traduzem em melhores condicoes
de vida para familias ou comunidades inteiras que ali se encontram, vacilantes em permanecer
enfrentando a privacdo no campo ou tentar nova vida sob os rigores das periferias urbanas,

cada vez mais adensadas e desordenadas.

Essa dicotomia entre a abundancia e a miséria que caracteriza os extremos da
piramide social e que parece se fixar como a marca de uma nagéo paradoxal que se une pelo
abismo social tem sido, ao longo de décadas, um desafio para a formulacdo de politicas
publicas que efetivamente contribuam para a superacdo da pobreza e da desigualdade
extremas com a inclusdo social sustentavel de consideraveis parcelas de nossa populagdao. A
demora em encontrar férmulas que resolvam essa equacdo tem custado ao pais a perda de
oportunidades de ocupar, no cenario mundial, um espaco a altura de suas riquezas naturais e

proporcdes geogréficas e de promover a justica e a paz internas de forma duradoura.

Existe hoje uma compreensdo de que a pobreza é um fendmeno multidimensional e
que requer uma abordagem intersetorial. Assim, ndo bastaria combater a pobreza em sua
manifestagdo mais notdéria — a da caréncia dos minimos recursos para a subsisténcia que
configura o quadro de fome e de insalubridade que aprisiona as familias e comunidades num
circulo vicioso de reproducdo da pobreza ao longo das geracOes, até o limite da propria
reproducdo social. Por essa Otica, faz-se necessario entender a pobreza a luz de outras
dimens@es, além da econémica: a social (cultural), a ambiental (ecoldgica) e a espacial

(geogréfica).

E preciso, portanto, avancar na busca de uma abordagem que dé conta dessas

dimensoes, integrando as acdes de governo nos diversos setores e nos diferentes niveis no
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sentido de se atingir o objetivo da promoc¢édo do desenvolvimento humano e social dessas
parcelas da populacdo sem perder de vista a necessidade de se preservarem 0s aspectos que
formam sua identidade e Ihes ddo coesédo social. Comunidades livres e soberanas em sua
vontade coletiva podem ser protagonistas do proprio destino e se tornarem capazes de assumir
a preservacdo de valores que as fixam em seu territorio, mantém sua identidade cultural,
permitem a exploracdo sustentavel dos recursos naturais disponiveis e, sobretudo, asseguram-

Ihes uma vida condigna.

O presente trabalho ndo pretende aprofundar essa reflexdo, mas averiguar alguns
aspectos relacionados a constituicdo dos Territorios da Cidadania, programa do Governo
Federal sob a coordenacdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario voltado para a atuacéo
em municipios que, em razdo de um quadro de vulnerabilidade socioecondmica persistente,
ndo apresentam a desejavel evolucgdo nos indicadores sociais a despeito de se beneficiarem de
politicas e programas sociais, inclusive de transferéncia de renda, como o Programa Bolsa

Familia.

Sao em geral pequenos municipios cujos habitantes sobrevivem majoritariamente da
atividade agricola familiar em localidades rurais empobrecidas e que, em geral, agrupam-se
por vizinhanca geografica e identidade cultural — pescadores, indigenas, quilombolas e

assentados da reforma agraria.

Seguindo uma linha programaética deliberada de “discriminac¢do positiva”, esses
municipios receberam um status diferenciado por apresentarem uma situacéo socioeconémica
critica e baixa capacidade institucional para a gestdo das politicas. Segundo o que preconiza o
ato gue instituiu o Territérios da Cidadania (Decreto de 25 de fevereiro de 2008, alterado por
Decreto de 23 de margo de 2009), essa politica publica tem por objetivo “promover e acelerar
a superacdo da pobreza e das desigualdades sociais no meio rural, inclusive as de género, raga
e etnia, por meio de estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel”. Num de seus eixos
— 0 de Cidadania —, um papel de destaque é o que vem cabendo ao Programa Bolsa Familia
(PBF).

De que forma as duas politicas puablicas interagem no contexto da acéo
governamental mais ampla nos territorios € o que, basicamente, constituird o campo a ser

abordado no presente trabalho.

O objetivo aqui é investigar empiricamente as condi¢gdes socioecondmicas dos
habitantes de grupos de municipios e as performances desses municipios nas areas de renda,

educacdo e salde — as duas ultimas representando as principais dimensfes com correlacdes a
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serem aqui perseguidas.

Nesse sentido, a proposta é selecionar um rol de indicadores que expressam as
dimensdes referidas, criando base empirica para tecer comparac@es entre eles. O interesse de
um trabalho como esse reside na possibilidade de estabelecer pardmetros concretos de cotejo
entre perfis de municipios, de modo a assinalar diferenciais entre eles. Esses, por conseguinte,
podem sugerir uma série de explicacOes, inclusive desfazendo teses provenientes do senso
comum como, por exemplo, a intuicdo de que municipios pequenos do Norte e do Nordeste
sempre apresentam piores resultados em politicas publicas.

Para estabelecer comparacdes, serdo trabalhados os seguintes indicadores:

a)  Para efeito de analise das condi¢des socioecondmicas dos individuos, a taxa de

pessoas em situacio de pobreza, a taxa de mortalidade infantil e o Indice de

Desenvolvimento da Educacdo Basica, €;

b)  Para efeito de anélise do rendimento dos municipios em politicas publicas, serd
utilizado o Programa Bolsa Familia, a partir das taxas de cadastros qualificados e do
percentual de cumprimento de condicionalidades em educacido e em saldel. A
vantagem do uso do Bolsa Familia é que ele combina dimensdes das politicas de
transferéncia de renda, de educacdo e de salde, criando oportunidade de se

analisarem dimensfes mais amplas de gestdo e resultados das politicas publicas.

Esses indicadores serdo examinados para trés grupos de municipios, constituidos a
partir do recorte oferecido pelo Programa Territérios da Cidadania. A ideia, em Gltima analise,
é comparar perfis de municipios a partir de sua relacdo com os Territérios da Cidadania
(integrante ou ndo integrante), regido em que se encontram e porte populacional.

Com isso, espera-se criar perfis relativamente homogéneos sob o ponto de vista do
nivel de desenvolvimento econdmico e social em que se encontram 0s municipios. Tal esforgo
esta baseado em teorias de corte territorial, que trabalham com “brasis” recortados por um
processo histdrico de concentracdo de populacdo, renda, servicos e oportunidades, processo
que remonta a propria formacéo da sociedade brasileira, concentrada ao longo do litoral, e que
é reforcado pelo modelo de industrializacdo do periodo nacional-desenvolvimentista,

fortemente concentrado no Sul-Sudeste?.

1 Combinados com a taxa de atualizagio cadastral, tais indicadores fornecem o fator de operacdo do indice de Gestdo
Descentralizada (IGD) do Programa, que compreende ainda outros trés fatores: o de adesdo ao SUAS, o de comprovagédo dos
gastos com os recursos de apoio financeiro e o de aprovagdo da prestagdo de contas desses gastos pelo conselho municipal de
Assisténcia Social.

2 O Nacional-desenvolvimentismo, ciclo inaugurado pelo Estado Novo e que marcaria a segunda metade do século passado,
impulsionou um movimento direcionado para a integracdo dos vazios demogréaficos do pais. Estava, porém, muito mais
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Na Proposta para a Reducdo da Desigualdade Social no Meio Rural Brasileiro,
documento que fornece os fundamentos contidos na concepcdo do Programa Territérios da
Cidadania, o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) informava tratar-se de

“parte do esfor¢o conjunto do Governo Federal para priorizar
suas acles em regides e sub-regifes onde os investimentos
publicos e privados ndo tém sido suficientes para garantir o
atendimento as necessidades basicas da populac¢do, bem como
para acelerar processos locais e sub-regionais que ampliem as
oportunidades de geracdo de renda de maneira desconcentrada
e com observancia da sustentabilidade em todas as suas
dimensédes.” (MDA, 2008, p. 3)
O documento esclarece, ainda, que 0 programa visa a apoiar e estimular
“processos de desenvolvimento organizados territorialmente (...), descentralizados e
sustentaveis”, fazendo mencao a articulacdo de apoio e cooperagdo solidaria em redes que,
gradualmente, integrem populacbes e territorios do interior do Brasil aos processos de
crescimento e de desenvolvimento.

Nesse sentido, 0s recortes de municipios deste trabalho pretendem representar esta
dindmica de desigualdade territorial, assinalando-a por critérios de contraposi¢cdo como Sul-
Sudeste versus Norte-Nordeste e litoral versus interior.

Para cumprir seus propdsitos, o trabalho se apresenta em trés capitulos, cuja sintese é
descrita a seguir:

Capitulo 1: Apresentacdo dos indicadores e critérios utilizados para os recortes
territoriais

Neste capitulo, sdo apresentados os critérios definidos para o recorte de grupos de
municipios, construindo-se base tedrica para assinalar grupos relativamente homogéneos, bem
como as desigualdades entre tais grupos.

Capitulo 2: Construcdo da base de dados para comparacdo entre grupos de
municipios

Esse capitulo consistira, inicialmente, numa explanacdo acerca dos indicadores
selecionados para integrar a base de dados que servira para orientar o cotejo entre 0s
municipios e territérios considerados no trabalho.

Em seguida, os grupos selecionados serdo comparados a luz dos indicadores
descritos, relativos a situagdo dos habitantes destes municipios e do rendimento dos

municipios em politicas especificas, levando em consideracdo as areas de transferéncia de

voltado para os imperativos de crescimento econdmico de base industrial da porgdo mais ao sul do pais, dado que os padrdes
de producao (agricola e industrial) e de infraestrutura se mantiveram, até com mais forga, voltados para 0 consumo de uma
minoria doméstica — a classe média que se consolidava nos centros urbanos — e para a exportacdo em larga escala.
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renda, educacao e saude.

Capitulo 3: Analise dos dados

O capitulo examinara os dados para os trés grupos de municipios, comparando-os e
formulando hipoteses explicativas para diferenciais de rendimento nas politicas publicas de
acordo com os resultados obtidos. Serad explorada, entre outras, a possibilidade de estratégias
de execucdo das politicas — em especial, o Bolsa Familia — virem a estimular desempenhos

mais favoraveis para territorios e municipios menos desenvolvidos.
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Capitulo 1 - Apresentacdo dos indicadores e critérios para os recortes territoriais

Uma pesquisa acerca das experiéncias brasileiras de Desenvolvimento Territorial
Rural Sustentavel (DTRS), coordenada por Ronaldo Weigand Jr. (2003), refaz a trajetdria da
conceituacdo do DTRS, analisando os termos da expressao segundo as formulacdes adotadas
por autores e instituicGes que lidam com o assunto. Assim, 0s autores mencionam o primeiro
adjetivo, “territorial”, pelas oticas da identidade cultural, das caracteristicas ecologicas ou
socioecondmicas, dos espacos da acao social ou coletiva de determinados grupos, bem como
de resultado das relacdes de poder ndo restritas ao Estado.

Ja “rural”, conforme alguns, poderia remeter a agricola ou ndao urbano, ou até
significar algo que pertence a “pequenas aglomeragdes antes consideradas urbanas”. Os
autores exemplificam com municipios de grande extensdo territorial — muito comuns na
Amazonia — cuja populagio fica concentrada numa pequena area “urbana”, isto ¢, com todos
0s problemas de violéncia, saneamento, destinacdo de lixo etc. que afetam as periferias de
grandes centros urbanos.

Por fim, referem-se a “sustentavel” por pontos de vista que vao de conservadores a
desenvolvimentistas, conforme a énfase em atributos ndo ecoldgicos ou econémicos, tais
como equidade social, lembrando o exemplo das cinco dimensdes sugeridas por Ignacy
Sachs: social, econdmica, ecoldgica, espacial e cultural.

O estudo avanca nas linhas gerais do programa Territérios Rurais — que daria origem
ao dos Territdrios da Cidadania —, problematizando os conceitos a ele associados a partir da
pratica de organizacGes, governamentais ou nao.

Assim, dado um recorte vago, supostamente definidor de DTRS, acolhe-se ndo
somente o territorial autodeclarado, mas também o que cobre alguns critérios eletivos. No
texto, ressalta-se que, antes que um resultado, o DTRS seria um processo, ou uma
metodologia, mas sempre uma “estratégia de promocao do desenvolvimento rural baseada na
acao coletiva identificada com um ‘territorio’”.

Este trabalho efetuard comparacGes entre trés perfis de municipios. Para tanto,
utilizar4 o recorte dado pelo Programa Territorios da Cidadania, que visa & superacdo da
pobreza e geracdo de trabalho e renda no meio rural por meio de uma estratégia de
desenvolvimento territorial sustentavel.

Nesse sentido, combina uma série de objetivos especificos: inclusdo produtiva das
populagGes pobres dos territorios, universalizacdo de programas basicos de cidadania,
integracdo de politicas publicas e ampliacdo da participagéo social.
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Os Territorios da Cidadania se caracterizam por agruparem municipios com
semelhante perfil econdmico e ambiental e com identidade e coesédo social e cultural. Ignacy
Sachs, em sua apresentagdo ao Il Férum Internacional de Desenvolvimento Territorial
(Fortaleza/CE, novembro de 2008), transcrita no volume Gestdo Social dos Territérios da
série Desenvolvimento Rural Sustentavel (BACELAR et al., 2009), salienta a necessidade de
“definir estratégias de desenvolvimento, partindo do territorio, aprendendo a ultrapassar as
perspectivas setoriais”.

Deste modo, a nocdo de territorio transcende aspectos estritamente setoriais das
politicas publicas, procurando delimitar, a partir de certos recortes, espacos de relativa
homogeneidade econdmica, social, cultural e ambiental.

Abaixo, seguem os principais nimeros associados aos territérios da cidadania.

Municipios: 1.852 (32,9% do total do Pais)
Populacdo: 42,4 milhdes de habitantes (23% do total do Pais)

Populacdo Rural: 13,1 milhGes (46% do total do Pais)

Agricultura Familiar: 1,9 milhdo de familias (46% do total do Pais)

Assentados da Reforma Agraria: 525,1 mil familias (67% do total do Pais)

Bolsa Familia: 3,9 milhGes de familias (35,6% do total do Pais)

Comunidades Quilombolas: 810 (66% do total do Pais)

Terras Indigenas: 317 (52% do total do Pais)

Pescadores: 210,5 mil familias (54% do total do Pais)

Fonte: Programa Territérios da Cidadania.

O mapa mostra a concentracdo dos Territdrios da Cidadania nas regides Norte e

Nordeste, onde se encontra em maior nimero a populagdo com o perfil referido.
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Mapa 1 — Distribuicdo dos Territdrios da Cidadania

Fonte: Programa Territorios da Cidadania

Pode-se perceber que os Territdrios da Cidadania sdo marcados por presenca
expressiva de beneficiarios do Bolsa Familia, tais como assentados da reforma agraria, povos
e comunidades tradicionais (indigenas e quilombolas), populacdo rural e ribeirinha, entre
outros. De modo geral, representam parcela da populacdo pobre em percentuais superiores ao
da populacdo de modo geral.

Sao cerca de 1,8 mil municipios que manifestam, pelo menos, duas dimensdes das
desigualdades territoriais do processo histérico de formacdo do Brasil. Primeiro, a
concentracdo populacional, de renda e de servicos na faixa litoranea. Nesse sentido, 0s
territérios estdo, em boa medida, concentrados no interior do pais. Por outro lado, ha a
dicotomia Sul-Sudeste versus Norte-Nordeste, ja que o primeiro par ainda apresenta grau de
desenvolvimento econdmico e social bastante superior ao do segundo.

O Estudo da Dimenséo Territorial do Planejamento, preparado pelo Centro de Gestao
e Estudos Estratégicos (CGEE), retoma as contribui¢cdes de Tania Bacelar para a compreensdo
das caracteristicas que conformam o mapa do Brasil segundo outras éticas que transcendem a

classica divisdo do pais em cinco grandes regides®.

3 A autora alerta para a desterritorializa¢cdo, uma macrotendéncia da globalizacdo, defendendo o enfoque multidimensional
do desenvolvimento sustentavel para lidar com esse fendmeno. Para ela, a acdo deve ter em conta que a
multidimensionalidade € da natureza do conceito de desenvolvimento sustentavel. Convergindo com Sachs ao salientar que
ndo cabe falar de desenvolvimento territorial autbnomo (ou autarquico) no mundo globalizado, Bacelar prefere enfatizar a
necessidade de se compreenderem os “processos e padrdes” vindos de fora, o que impde o didlogo com outra tendéncia — a da

homogeneizacdo (BACELAR et al., 2009, op. cit.).
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Grosso modo, pode-se estabelecer de inicio uma dupla dicotomia no mapa do pais —
a demografica, com o litoral (leste) adensado contraposto ao interior (oeste) rarefeito, e a
econdmica, com o sul “desenvolvido” confrontado com o norte “estagnado” do pais — a
revelar as diferencas historicas que explicariam o legado de uma rede de cidades
desequilibrada sob a Otica da ocupacdo populacional, infraestrutura, producdo, rede de
servigos e renda. Num pais de passado colonial escravocrata marcado pela exploracao
extrativista e de monoculturas para exportagdo, a extensa faixa litoranea de 7,4 mil
quilémetros exibe a primeira evidéncia de uma concentragdo econémica cujos efeitos mais
visiveis sdo a concentracdo populacional e a quase total destruicdo da mata nativa (estima-se
que, da cobertura original, ndo restem sequer 8% da Mata Atlantica).

Uma segunda visao que se impde é quanto ao confronto da por¢do mais ao norte com
a do centro-sul, reveladora de um deslocamento do eixo histérico de desenvolvimento
econémico que, ignorando aspectos de desenvolvimento estratégico nacional, caminhou, ao
longo do século XX, para a constituicdo de zonas de alta produtividade e competitividade
voltadas para 0 mercado externo. A hegemonia da faixa litoranea, entretanto, permaneceu
basicamente inalterada.

E ilustrativo observar o cartograma abaixo, extraido do Estudo da Dimens&o

Territorial do Planejamento.

Cartograma 1 — Territorios da Estratégia
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O cartograma mostra seis regies homogéneas: litoral Sul-Sudeste (3A), litoral
Norte-Nordeste (3B), Centro-Oeste (2A), Centro-Norte (2B1), Semiarido (2B2) e Bioma
Amazonico (1). A regido 3A concentra renda, servigos e populagéo, sendo de ocupagdo mais
antiga. Nesse sentido, possui nimero maior de cidades médias e grandes, manifestando os
desequilibrios regionais do Brasil. A regido 3B também é de ocupacdo mais antiga,
manifestando, mais uma vez, o desequilibrio histérico brasileiro, pelo qual a populacéo esta
fortemente concentrada no litoral. Porém, apresenta indices sociais inferiores aos da regido
sul-sudeste, mostrando diferencas verticais entre norte e sul.

As regides 2A e 2B1 se relacionam com o desenvolvimento mais recente, em funcgéo
da agropecuaria, com o avanco da fronteira agricola arrastando urbanizacéo e ampliacdo dos
Servigos para essas regioes.

O bioma amazénico tem baixo grau de desenvolvimento econdmico e social e baixa
densidade demografica. A principal questdo envolvida na analise da regido € de como gerar
desenvolvimento, com elevacdo da renda e das ocupacdes, de forma sustentavel, sem
pressionar 0s recursos naturais de que dispde.

Por fim, o semiarido (2B2) é a regido mais pobre do Brasil, no qual se encontra
grande parte da populacdo em situacdo de extrema pobreza.

Em resumo, tais regides se configuram como espacgos de relativa homogeneidade
interna, combinando as dimensdes ambiental, demografica, social e econbmica,
fundamentalmente construidos por cortes no mapa brasileiro, com destaque para a linha
diagonal que separa o norte do sul e a sinuosa que distingue o interior do litoral.

Os graus de desenvolvimento se expressam pelo numero de cidades médias e
grandes, em torno das quais estdo concentradas a populacio e a rede de servicos. E claro que
0 crescimento excessivo — tipico do modelo nacional-desenvolvimentista — gera deseconomias
de escala para as metropoles brasileiras, especialmente as do Sudeste, mas também é verdade
que é nessa regido que se concentra a maior parte do tecido industrial. Mesmo que tal
concentragdo tenha diminuido nas Gltimas décadas, ainda ha desigualdades, sobretudo para o
tecido produtivo de maior densidade tecnologica.

O trabalho utilizard trés grupos de municipios, lastreados na perspectiva de
desigualdades territoriais assinaladas. Tais grupos de municipios sdo constituidos a partir do
Programa Territérios da Cidadania e dos cortes Sul versus Norte e litoral versus interior.

A selecdo dos municipios partiu de alguns procedimentos metodoldgicos que
determinam essa separacdo em trés grupos. Alem disso, dada a necessidade de se restringir o

universo de municipios de modo a tornar o objeto de estudo compativel com os propoésitos e
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limites deste trabalho, foram adotados recortes de abrangéncia segundo o porte dos
municipios em termos do tamanho de sua populagéo.

Um dos critérios adotados reflete a intencéo de se evidenciar um contraste polarizado
entre dois desses grupos, o que determinou seu agrupamento com base nas regides em que se
encontram. Assim, constituiu-se um primeiro grupo formado pelas regides Norte e Nordeste,
de menor desenvolvimento, e outro que abrange as regides Sudeste e Sul, tradicionalmente
mais desenvolvidas. Cabe ressaltar que a escolha dos dois grupos referidos foi orientada pela
condicdo de estarem inseridos no programa Territorios da Cidadania, criado pelo Governo
Federal para promover um esforco coordenado de atendimento prioritario as necessidades
bésicas dos habitantes de regiGes mais carentes.

Um terceiro grupo, que representa uma espécie de “grupo de controle”, abarca
municipios das mesmas regibes que ndo estejam incluidos nos Territorios da Cidadania,
embora também sigam um critério de porte — agora pelo minimo da populacédo, de modo a
permitir um claro confronto entre o urbano e o rural, outro contraste importante para o que se
quer verificar.

Tais grupos séo assim descritos:

Grupo 1: municipios com até 20 mil habitantes localizados nas regides Norte e
Nordeste, integrantes dos Territérios da Cidadania. Sdo, portanto, municipios pequenos, com
baixo potencial econdmico, alto indice de pobreza e situados, majoritariamente, no Semiarido
Brasileiro.

Grupo 2: municipios com até 20 mil habitantes localizados nas regiGes Sul e
Sudeste, integrantes dos Territorios da Cidadania. A constituicdo deste grupo tem o propdsito
de possibilitar o cotejo de indices para observar, quanto ao rendimento das politicas, se ha
diferencas expressivas entre municipios pequenos em funcdo da regido em que se encontram,
ainda que tenham perfis similares.

Vale lembrar que muitos municipios do norte de Minas Gerais, por sua dinamica
ambiental, econdmica e social, estardo considerados no Grupo 1, reforcando a ideia de
homogeneidade dos perfis de municipios. Tais municipios estdo integrados a uma dinamica
prépria ao Semiarido Brasileiro, razdo pela qual devem ser transpostos do Grupo 2 para o
Grupo 1.

Grupo 3: municipios ndo pertencentes aos Territorios da Cidadania, com mais de 70
mil habitantes no Norte e Nordeste e mais de 100 mil habitantes no Sul e Sudeste. A proposta
é observar as centralidades urbanas, usando, para tanto, critérios de porte populacional com

alguma diferenca entre Norte/Nordeste e Sul/Sudeste, em funcdo do menor desenvolvimento
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da rede de cidades do primeiro par de regifes. Assim, pode-se obter a seguinte distribuicao

entre 0s grupos considerados:

Tabela 1 — Estados com maior concentragdo de municipios no Grupo 1

Grupo 1

877 municipios, sendo os estados de maior concentragio a Bahia (14%), 0 Maranhdo

(11%), o Piaui (10%) e Minas Gerais (9%).

UF Nimero de municipios Pop 2009 % populacio
BA 90 1.191.768 14%
MA 73 911.398 11%
PI 125 893.577 10%
MG 91 791.345 9%
Outros 498 4.863.175 56%
Total geral 877 8.651.263 100%

Fonte: Pnad-IBGE, 2009. Elaborag&o propria
Tabela 2 — Estados com maior concentracdo de municipios no Grupo 2

Grupo 2

311 municipios, sendo os estados de maior concentracido o Rio Grande do Sul (28%), 0

Parana (22%), Sdo Paulo (22%), e Santa Catarina (10%).

UF Nimero de municipios Pop 2009 % populacio
RS 108 675.559 28%
PR 64 547.829 22%
SpP 51 453.843 19%
5C 34 254.793 10%
Outros 54 509.980 21%
Total geral 3n 2.442.004 100%

Fonte: Pnad-IBGE, 2009. Elaborag&o propria
Tabela 3 — Estados com maior concentracao de municipios no Grupo 3

Grupo 3

308 municipios, sendo o5 estados de maior concentracdo Sio Paulo (30%), o Rio de

Janeiro (14%), Minas Gerais (9%) e a Bahia (6%).

UF Nimero de municipios Pop 2009 % populacio
5P 73 30.698.603 30%
R/ 27 14.080.496 14%
MG 27 8.604.816 9%
BA 23 6.543.338 6%
Outros 158 40.869.576 41%
Total geral 308 100.796.829 100%

Fonte: Pnad-IBGE, 2009. Elaboragao prépria
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Esses trés grupos de municipios permitem trabalhar com subconjuntos dos espagos
homogéneos assinalados anteriormente. As questdes centrais que entdo se colocam sdo: oS
grupos apresentam diferencas entre si em termos de indices sociais e desempenho na gestdo
de politicas? H& correlages, no sentido de os piores (ou melhores) indices sociais
coincidirem com a pior (ou melhor) gestédo de politica publica?

Se a resposta a essa segunda pergunta for positiva, parece haver indicacGes da tese
segundo a qual a baixa capacidade institucional dos municipios mais pobres ratifica a
condicdo de vulnerabilidade de suas populagfes, ja que as politicas publicas obteriam
resultados piores justamente nas localidades nas quais sdo mais relevantes.

Por outro lado, seja qual for o resultado da analise empirica, é preciso lembrar que a
forma de execucdo das politicas publicas ndo é neutra, isto é, pode deter dispositivos mais ou
menos eficazes para as politicas chegarem a esses territorios.

O proximo capitulo abordara a o processo metodologico de construcdo da base de
dados gue fornecera os elementos para a analise a ser empreendida, extraidos dos indicadores

sociais associados a renda, satde e educacéo.
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Capitulo 2 - Construcéo da base de dados

Ao refletir sobre as circunstancias historicas que determinam a construcdo de
indicadores sociais, Paulo M. de Jannuzzi (2003, p. 26), aludindo ao caso do Terceiro Mundo,
explica que

“a persisténcia dos problemas seculares de exclusdo e
desigualdade social, em um contexto de restricdo de recursos
publicos, tem levado ao levantamento de estatisticas publicas e
construcdo de indicadores mais especificos sobre a intensidade
de pobreza, niveis de caréncia, acesso a bens e servigos
publicos etc.”

Eis o caso muito familiar de um pais que, longe de se encontrar entre 0s mais pobres,
figura cronicamente na lista das nacGes em que a justica social medida pela distribuicdo de
renda ainda é uma das piores. Dai o interesse que pode haver na investigacdo de algumas
dimensdes socioecondmicas da realidade brasileira.

Dados os objetivos deste trabalho, serd construida uma base de dados reunindo os
indicadores relevantes para a comparacao e a analise a serem conduzidas, contemplando os
nimeros que revelam aspectos da situacdo socioecondmica dos habitantes dos municipios
selecionados e 0s que, em outro sentido, apontam para o rendimento desses municipios na
gestdo de politicas. Desse modo, serdo trabalhados dois grupos claramente distintos de
indicadores.

No tocante a situacdo socioeconémica de uma populacdo, é importante destacar
algumas dimensdes em que Se inscrevem suas caréncias, ndo necessariamente dadas em
termos da renda socialmente auferida e monetariamente quantificada. E comum que em certas
localidades, dado seu isolamento ou o baixo dinamismo da economia formal — ou até mesmo
por razdes culturais —, as relagbes econémicas internas sejam em grande medida, ou até
majoritariamente, baseadas na troca de mercadorias e servicos entre unidades familiares ou
comunidades.

Assim, € necessario que se determine, com relativo grau de arbitrariedade, um
conjunto de aspectos que possam constituir-se em temas prioritarios para a defini¢cdo de
indicadores a serem empregados numa avaliacdo socioecondmica objetiva e aplicavel ao
universo dos municipios incluidos na analise. A escolha de tais indicadores deve, portanto, ser
pautada pela possibilidade do seu emprego na verificacdo de alguns aspectos que podem
caracterizar um quadro de caréncia estrutural em determinados contextos sociais, 0 que

permitiria 0 acompanhamento de eventuais avangos ou retrocessos na capacidade desses
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contextos para lidar com suas debilidades e vulnerabilidades.

Para os propositos deste estudo, escolheu-se trabalhar com trés indicadores sociais
que permitam, dentro de certos limites, um diagndstico da situacdo socioecondmica dos
conjuntos de municipios a serem comparados: a taxa de pessoas em situacdo de pobreza, a
taxa de mortalidade infantil e o indice de Desenvolvimento da Educacéo Bésica.

Um dado emblematico e que merece mencdo diz respeito ao Plano Brasil sem
Miséria, recentemente anunciado pelo Governo Federal e em fase de implanta¢do. De acordo
com a Nota MDS O perfil da Extrema Pobreza no Brasil com base nos dados preliminares do
universo do Censo 2010 (BRASIL, 2011), o conjunto da populacdo que se encontra nesse
perfil segue os dados do Censo Demografico 2010, sendo tais informacdes de grande
importancia para a elaboracao do plano: regionalizacdo das acdes com base em caracteristicas
especificas da pobreza de cada regido; acdes especificas para o0 campo (como parcerias com a
Embrapa para oferecer assisténcia técnica e sementes, fomento a fundo perdido para familias
rurais e uso de compras publicas para ampliar o mercado para o produtor familiar).

Entretanto, o nimero de 800 mil familias em situacdo de extrema pobreza estimado
como 0 acréscimo necessario ao publico alvo do PBF representa ndo mais que 6,15% do total
de familias ja atendidas. Isso parece corroborar a boa focalizacdo e a quase universalidade que
vem sendo obtida pelo PBF para o publico com o perfil de beneficiario do programa,
tornando-o uma boa proxy da taxa de pobreza no Brasil.

Quanto as condicBes de saude da populacdo desses municipios, sera adotada neste
estudo, também como uma proxy, a taxa de mortalidade infantil (TMI). Essa consiste num
indicador social de tipo descritivo e de aplicacdo demogréafica, mas que comumente é
utilizado para retratar as condi¢des gerais de vida e de salde prevalentes em um contexto
social. Convencionalmente, essa taxa é calculada em termos da proporcdo de Obitos de
criangas de até um ano de idade por mil criancas nascidas vivas (NV).

O que a Taxa de Mortalidade Infantil pode revelar transcende fatores congénitos que
determinam os Obitos infantis, pois se relacionam fortemente com a desnutricdo, as mas
condic¢des ambientais durante o periodo gestacional e os cuidados pré e pos-natais que, muitas
vezes, ndo estdo disponiveis ou acessiveis para expressivos contingentes de mulheres
gestantes de zonas remotas.

Tais condigdes dizem respeito a uma série de fatores, que véo da falta de saneamento
basico até a inexisténcia de infraestrutura hospitalar suficiente para assegurar intervengdes
emergenciais, passando pela logistica necessaria ao atendimento tempestivo dessas

emergéncias — em resumo, tudo que diz respeito ao padrdo de vida das familias dessas
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criancas. Enfim, seria possivel estender os impactos dessa caréncia estrutural a outros
aspectos da vida em tais contextos sociais a ponto de se inferir que a falta de seguranca para a
mée e a crianga no momento do parto significaria também a auséncia de outros insumos tais
como logistica, profissionais, instalacdes e, sobretudo, informacé&o.

O Brasil vem baixando consistentemente sua taxa de mortalidade infantil ao longo
das duas Gltimas décadas — de 47,1 6bitos por mil nascidos vivos (NV) em 1990 para 19/1.000
NV em 2008 —, estando perto de atingir as metas de mortalidade infantil pactuadas nos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) em 2000 (15 6bitos por NV). Entretanto,
esse avanco nao resulta de uma Unica e especifica politica voltada para a universalidade dos
municipios brasileiros, sendo antes o resultado de um conjunto de a¢fes e programas que, ao
mirar nas varidveis de saude, nutricdo, saneamento e educacdo, vem alcancando resultados
expressivos e dentro das metas para paises emergentes, todavia ainda aquém do nivel
aceitavel pela OMS (10 6bitos/1000 NV).

Este estudo leva em consideracdo que a taxa de mortalidade infantil apresenta grande
volatilidade em razdo de fatores intercorrentes, como surtos de infeccdo hospitalar, por
exemplo. No caso de municipios de pequeno e médio portes, esses episdédios podem
representar, para um determinado ano, uma variacao significativa no indicador em relacdo a
anos proximos, anteriores ou posteriores. Por essa razao, optou-se por dar-lhe o tratamento de
descritor de estoque, computando-se as taxas verificadas no periodo de cinco anos e
dividindo-se, por esse total, a populagcdo do municipio no Gltimo dos cinco anos.

No que tange ao indice de Desenvolvimento da Educio Basica (Ideb), este representa
a qualidade educacional dada pela capacidade de escolas e sistemas de ensino (municipais,
estaduais e federal, publicos e privados) atingirem niveis educacionais condizentes com as
expectativas estabelecidas para cada etapa avaliada do ensino basico (5° e 9° anos do ensino
fundamental® e 3° ano do ensino médio), indicando simultaneamente o desempenho dos
alunos em exames padronizados nacionalmente (Prova Brasil para os municipios e Saeb para
0s estados e o pais) ao final de cada etapa e o seu rendimento escolar, dado em termos de
progressao nos estudos.

Em outras palavras, um sistema educacional que reprova sistematicamente seus
estudantes, fazendo com que grande parte deles abandone a escola antes de completar a
educacdo basica, € tdo indesejavel quanto um sistema educacional que forma alunos no ensino

médio sem que tenham aprendido o esperado para seu nivel escolar. Assim, uma escola ou

4 Correspondentes a 42 e 82 séries até 2007, quando teve inicio a transicdo que ampliara a Educacdo Fundamental para nove
anos de estudo, com ingresso obrigatorio para criangas com seis anos completados antes do inicio do ano letivo.
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sistema de ensino ideal seria aquele em que todas as criancas e adolescentes tivessem acesso a
escola, ndo perdessem tempo com repeténcia e nem abandonassem os estudos e, por fim,
aprendessem.

Segundo a Nota Técnica do Inep sobre a concepgdo e a forma de se calcular o indice
(BRASIL, 2008), o Ideb foi concebido para ser, ao mesmo tempo, um instrumento de aferi¢éo
do desempenho, medido nos exames padronizados, e do rendimento escolar, dado em termos
da progressdo dos alunos verificada pelo Censo Escolar®, ai considerada ndo s6 a aprovacio
como também a continuidade dos estudos — portanto, ponderando os casos de abandono e
evasao.

Grosso modo, o Ideb é o resultado do produto entre o desempenho e o rendimento
escolar. Assim, numa hipotética situacdo em que ndo houvesse abandono ou evasdo, uma
escola em que a Prova Brasil revelasse a média padronizada 5,0 para os alunos da 42 série e 0
Censo Escolar evidenciasse o tempo médio de 1,5 ano para a conclusdo de cada série tera o
Ideb igual a 5 multiplicado por 1/1,5, ou seja, Ideb = 3,3. J& se esse tempo de conclusao caisse
para um ano, entdo o ldeb seria de 5 x 1/1, isto ¢, Ideb = 5,0. Obviamente, essa equacéo torna-
se mais complexa quando se consideram as demais varidveis de fluxo — abandono e evaséo —
que o exemplo acima despreza para maior facilidade de entendimento.

Por fim, cabe esclarecer que, para efeito de estimativa do que se considera um indice
municipal baixo ou alto, o MEC verifica o desvio-padrdo com base na média nacional.

O segundo grupo de indicadores selecionados tem o proposito de mensurar o
desempenho das administragdes municipais quanto a gestdo de politicas publicas sociais,
entendido como a capacidade das prefeituras para, respeitadas as especificidades dos
municipios (por exemplo, integrantes ou ndo do Programa Territorios da Cidadania), executar
as diretrizes estabelecidas para a boa focalizacdo das politicas e aplicar os recursos de apoio a
gestdo financeira dessas politicas com eficécia e eficiéncia. Dai a opg¢do por instrumentos de
afericdo do desempenho local na gestdo da politica de transferéncia condicionada de renda,
referentes ao cadastro de beneficiarios e ao acompanhamento das condicionalidades de salude
e de educacdo no ambito do Programa Bolsa Familia (PBF).

A escolha metodoldgica adotada recai sobre as taxas que o MDS utiliza na
composicao do fator de operacdo do indice de Gestfo Descentralizada municipal (IGD-M) do
Programa Bolsa Familia (PBF). S&o descritores extraidos de um cruzamento das estimativas

de pobreza, que indexam o Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal

5 O Censo Escolar capta ainda o fluxo interescolar de alunos — todos eles identificados em cadastro nacional — para permitir a
verificacdo da progressdo dos alunos que mudam de escola, para tanto deduzindo as taxas de abandono e de evaséo, inclusive
dos estudantes que obtém aprovagdo ao final do ano letivo.



(CadUnico) com as metas atingidas pelas prefeituras municipais na gestdo na gestdo do
CadUnico e do PBF.

O fator de operacéo é obtido pela média aritmética simples entre as seguintes taxas:

a) de cobertura qualificada do cadastro, em cujo calculo divide-se o numero de
cadastros validos de familias no CadUnico pelo total de familias estimadas como publico-alvo
desse cadastro;

b) de atualizagdo cadastral, que é calculada dividindo-se 0 numero de cadastros
vélidos de familias no CadUnico atualizados nos ultimos dois anos pelo total de cadastros
validos;

c) de acompanhamento da frequéncia escolar, calculada pelo nimero de criancas e
adolescentes das familias do PBF com informacGes de frequéncia escolar dividido pelo total
de criancas e adolescentes das familias beneficiarias; e

d) de acompanhamento da Agenda de Saude, calculada pelo nimero de familias
beneficiarias com perfil saude® e com comprovado acompanhamento das condicionalidades
de saude dividido pelo total de familias com esse perfil.

Ressalta-se que, dados os fins deste trabalho, serdo utilizadas para o exame das
varidveis de desempenho somente as taxas indicadas nos itens a, ¢ e d acima descritos,
preferindo-se ndo incluir o item b ja que, essencialmente, mostra-se mais relevante o exame
dos cadastros pelo lado da cobertura do que pelo da atualizagdo. Assim, portanto, estardo
dadas as condigdes para a constru¢cdo de uma base de dados a partir de dois grupos de
indicadores — aqui tratados como de diagndstico e de desempenho — que tornardo viavel a
tabulacdo das informacGes referentes aos trés grupos contemplados nos recortes de
municipios ja mencionados, todos eles indexados pelo codigo IBGE. Uma vez montada essa
base, serd entdo procedida a sua analise, de que se tratara no terceiro capitulo.

Cumpre deixar claro que ndo é proposito deste trabalho buscar eventuais impactos de
um indicador sobre outro, no sentido de evidenciar relagcbes causais entre eles, mas
estabelecer, por meio de correlagbes entre tais indicadores, pardmetros objetivos para o
confronto de perfis de municipios e o discernimento de elementos reveladores de uma maior
diferenciacdo ou aproximacao entre os referidos grupos.

Tampouco se vai investigar aqui alguma mudanca ou transformacéo social ocorrida
nos municipios ou nos territorios em que se inserem, ja que os indicadores a serem utilizados

ndo serdo observados numa perspectiva temporal, capaz de revelar os eventuais efeitos e

6 Familias que tenham em sua composicdo gestantes ou criancas de até seis anos de idade, para as quais sdo requeridos
exames pré-natais periodicos das gestantes e cumprimento do calendario de vacinagdo das criancas.
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impactos de uma ou outra politica social no presente sobre a realidade preexistente ou de
proporcionar uma avaliacdo de processo.

Assim mesmo, os indicadores sociais poderdo sugerir algumas explicagdes de
contexto que contrariem o senso comum pelo qual, pertencendo a regides pobres, alguns
municipios terdo naturalmente pior desempenho na gestdo das politicas pablicas sob sua
responsabilidade.

Outro esclarecimento que diz respeito aos recortes mencionados é que a sua
definicdo condiz com uma opg¢do por uma andlise mais linear, ou menos afetada pelas
injuncdes que excepcionalmente levam certos municipios a se situarem em patamares de
desenvolvimento bem acima ou abaixo da média de sua regido ou do grupo de municipios em
que se enquadram. Por essa razao, por exemplo, é que ndo se incluiu a regido Centro-oeste no
estudo, tendo em vista que o Distrito Federal e seu entorno, que compreende municipios de
Goias e Minas Gerais, integram um dos Territorios da Cidadania, com claras assimetrias
internas em termos dos indicadores socioecondmicos.

Em sentido oposto, entretanto, algumas municipalidades da regido Norte com
caracteristica analoga (zona metropolitana integrante dos TC) figuram na selecdo do Grupo 3
por serem polos microrregionais de uma regido de baixa densidade demogréafica e, assim,
baixa ocorréncia de municipios com porte suficiente para formar massa critica para a analise.
Em outras palavras, sua exclusdo tornaria ainda menos verificaveis as variacdes que neste
estudo se pretendem mensurar para efeito de comparagéao.

O terceiro capitulo, a seguir, sera dedicado a analise empirica desses nimeros pelo
cotejo dos grupos de municipios segundo os perfis socioeconbmicos encontrados e 0S
indicadores que apontam para o desempenho desses municipios na gestdo das politicas sociais
— cobertura cadastral e acompanhamento das condicionalidades de educagéo e saude.
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Capitulo 3 - Andlise dos dados

3.1 - Indicadores de situagdo

Para uma melhor compreensdo de como serd organizada a analise que se
empreendera, cabe esclarecer que este topico dard maior énfase a uma descricdo dos
principais aspectos que ressaltam da observacdo dos indicadores de situacao, entendidos como
0s elementos essenciais para o diagnéstico das dimensdes delimitadas no escopo do trabalho —
a renda, a salde e a educacdo. Pretende-se que dessa parte seja extraido outro conjunto de
elementos, agora sintéticos, para a elaboracéo de inferéncias estatisticas que possam expandir-
se, com razoavel consisténcia, para o universo dos municipios que compdem os Territérios da
Cidadania.

Duas ressalvas se impdem quanto aos graficos que se seguirdo. Uma diz respeito a
ordem em que neles figuram os estados, dispostos de forma a permitir melhor visualizacdo da
curva que se desenha entre os valores minimo e maximo, seja crescente ou decrescente, com o
que a posicdo dos estados na ordenada horizontal ird variar segundo essa diretriz. A outra se
refere a escala, que ndo se fixa numa mesma proporcdo para a analise por grupo, estando
antes adaptada, em cada gréafico, a amplitude compreendida pelos extremos da curva.

Comecando pela observacdo da renda em termos da taxa de pobreza, aqui dada pela
proporcdo da populacdo que recebe o beneficio do PBF, percebe-se nos municipios
integrantes do Grupo 1 uma amplitude de 26,8 pontos percentuais (p.p.) entre os 58,3% do
Piaui e os 31,5% do Acre, grupo esse em que o beneficio do programa de transferéncia de
renda chega para quase 51% da populacdo abrangida (cerca de 4,4 milhdes dos 8,65 milhdes

de pessoas), conforme demonstra o gréfico 1, a seguir.
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Gréafico 1 — Taxa de pobreza do Grupo 1
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Fonte: MDS, 2010. Elaboragéo prépria

Essa taxa cai para 27% da populacdo no caso dos municipios do Grupo 2, que
apresenta uma variacdo de 20 p.p. entre o0s dois extremos — 37% do Espirito Santo e 17% de

Santa Catarina —, como se V€ no grafico 2.

Gréfico 2 — Taxa de pobreza do Grupo 2
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Fonte: MDS, 2010. Elaboragéao prépria

Ja no Grupo 3, que reflete as centralidades urbanas nos estados contemplados nos
dois grupos anteriores, uma distancia mais expressiva de 33 p.p. se mostra entre 0s 38% do
Maranh&o e os 5% de Santa Catarina, estabelecendo-se em 17% a proporgdo de pobres na

populacdo do grupo, conforme o grafico 3.
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Gréafico 3 — Taxa de pobreza do Grupo 3

Grupo 3 - Taxa de pobreza
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Fonte: MDS, 2010. Elaboragdo prdpria

Numa primeira apreciagdo, destaca-se a quebra na curva do grafico a refletir uma
subita mudanca de patamar da taxa de pobreza quando se parte dos municipios das regides
Sul e Sudeste para os das regibes Norte e Nordeste: 7 pontos percentuais, numa escala que
varia a uma razdo ndo superior a 4 p.p. nos demais casos. Percebe-se, ainda, que o estado de
Santa Catarina apresenta 0s mais baixos niveis de pobreza nos dois grupos em que aparece,
com 17% nos Territdrios da Cidadania (Grupo 2) e 5% nos centros urbanos com mais de 100
mil habitantes — porte minimo estabelecido, como dito antes, para o recorte dos municipios
das regides Sul e Sudeste integrantes do Grupo 3.

Na mesma linha de observacédo, nota-se que o Maranh&o apresenta a situagdo menos
favoravel em termos da renda por habitante ao figurar nos TC com 56,4% (terceiro pior
resultado do Grupo 1) e, nos grandes municipios, com 38%, com isso encabe¢ando a lista dos
de menor renda per capita do Grupo 3.

Tambeém merece atencéo a oposi¢do de tendéncias que se mostra na comparacao do
Grupo 1 com o Grupo 3 quando se analisa a pobreza. A excecdo de Minas Gerais, um estado
singular neste estudo porque esta presente nos trés grupos, o Grupo 1 traz todos os estados da
regido Norte em melhor situacdo que os da regido Nordeste. Buscando-se 0 que ocorre no
Grupo 3 quanto a esse aspecto, verifica-se uma prevaléncia de estados nordestinos nas
primeiras posic¢Oes da lista dos mais pobres — finalizada pelos estados do Sul e do Sudeste.

Fazendo-se o cotejo dos trés grupos de municipios pela observacdo do conjunto de
estatisticas que expressam a sua situacao de pobreza segundo a melhor (min.) e a pior (méax.)
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ocorréncia em termos dos estados, a mediana (ocorréncia intermediaria) e a base (média do
recorte) de cada grupo, percebe-se uma acentuada pobreza nos municipios do Grupo 1, tanto

mais em relagdo aos do Grupo 3, conforme o que se vé no grafico 4.

Gréafico 4 — Dados comparativos da taxa de pobreza
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Fonte: MDS, 2010. Elaboracéo propria
Da comparacdo também ressalta que o perfil de renda do Grupo 2, com cerca de 2,44

milhdes de pessoas, guarda maior proximidade com o perfil do Grupo 3, com seus mais de
100 milhdes de pessoas, do que com o do Grupo 1, que abarca 8,65 milhdes. Apesar dos dez
pontos percentuais que separam 0s dois grupos anteriores quanto a propor¢cdo de pobres
(base), os niveis minimos e maximos de pobreza apontam para uma relacao de distribuicdo da
renda analoga entre ambos os grupos.

Ao referir-se a validade de indicadores em termos do grau de proximidade entre o
conceito abstrato e a medida do que se propde substituir com o indicador, Jannuzzi (2003, p.
26) exemplifica dizendo que

“Taxa de mortalidade infantil ou as taxas de morbidade
por doengas tipicas da infancia devem ser indicadores
mais validos para avaliar as condi¢cdes de salde que a
porcentagem de domicilios com acesso a agua encanada

ou o coeficiente de consultas por cem mil criangas”.

Assim, quando se olha para as taxas de mortalidade infantil, entendidas como
importante indicador da disponibilidade dos servigos de saude nos municipios ou, antes, da
facilidade de acesso a esses servicos, o primeiro dado que sobressai no Grupo 1 € a situagéo
de Roraima, com um obito infantil por 294 habitantes, tomando-se a populacdo de 2009 e os
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Obitos de criancas com até um ano de vida ocorridos de 2005 até aquele ano. Apesar das
aproximacdes possiveis quanto as dindmicas ambientais, culturais e econdmicas que se
observam entre aquele estado e o de Ronddnia, este se coloca no outro extremo da curva do
indicador de saude dentro do mesmo grupo, com um 6bito infantil por 954 habitantes, o que
poderia ter como possivel explicagdo uma significativa diferenca em termos de rede de
servigos de saude, com alta dispersdo em virtude da densidade demografica do primeiro, a
mais baixa do pais.

Diferenca mais acentuada, numa curva que apresenta variacdo media de 1/38,8 numa
amplitude de 1/660 do intervalo que atravessa 17 estados, é a que vai distanciar o Ceara do
Rio Grande do Norte quanto ao acesso a saude nos Territorios da Cidadania. Embora se trate
de estados vizinhos com estreitas semelhangas no que tange a formacgdo historica,
caracteristicas ambientais e padrdo de renda, a brecha que se abre entre os dois estados
nordestinos para esse recorte atinge a razdo de 1/161. Contudo, ao sul desses dois se
encontram Paraiba, Pernambuco, Alagoas e Sergipe, todos com resultados ainda mais criticos
que o do Ceard, sobretudo Alagoas, com 1/454, e Pernambuco, com 1/435, o segundo pior
resultado do grupo, sé a frente de Roraima.

Resumindo a variavel de satude do Grupo 1, cuja média se estabeleceu em 1/610,

conforme o grafico 57, o melhor resultado fica com Rondénia, com 1 ébito por 954 habitantes.

Gréfico 5 — Acesso a servigos de saude no Grupo 1
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Fonte: Ministério da Saude, 2010. Elaboragéo propria

7 Os valores constantes na ordenada vertical dos graficos referentes ao acesso a servigos de salide representam o ndimero de
habitantes por 6bito infantil, sendo assim o divisor da fracdo que expressa a razdo entre os dois valores (1/x, onde x é 0
numero de habitantes).



No caso do Grupo 2, o grafico 6 mostra que o intervalo de 1/435 se desloca para um
patamar sensivelmente mais elevado, variando de um ¢bito por 767 habitantes do Espirito

Santo até 1/1.202 no Rio Grande do Sul, com média fixada em 918 habitantes/6bito infantil.

Gréfico 6 — Acesso a servigos de salde no Grupo 2
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Fonte: Ministério da Salde, 2010. Elaboragéo propria

Média ndo muito diferente da que se viu anteriormente é observada no gréfico 7,
referente ao Grupo 3 — um 6bito por 880 habitantes —, onde o resultado mais fraco aparece no
Amapa, com 1/382, cabendo a Santa Catarina a razdo de 1/1.340, a melhor na comparagao

com todos os resultados acima mencionados.

Gréfico 7 — Acesso a servigos de salde no Grupo 3
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Fonte: Ministério da Salde, 2010. Elaboragéo prépria
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Entretanto, novamente se vé a média da variavel marcando um nitido distanciamento
entre 0s municipios das regides N e NE, por um lado, e os das regides S e SE por outro,
embora menos expressivo que o verificado para a taxa de pobreza: diferenca de 182
habitantes/6bito infantil entre PE e ES. Ainda assim, ndo se pode deixar de apontar, entre 0s
estados com melhor resultado no grupo em questdo, outro salto significativo da variavel, e
justamente entre os dois que figuram em melhor situacéo, ou seja, Rio Grande do Sul e Santa
Catarina: diferenga de 164 habitantes/obito infantil. Para que se tenha parametro para a
comparacao, cabe mencionar que a variagdo média no grupo se encontra em 1/41,6.

Numa visdo geral da variavel de salde dos trés grupos de municipios, dada pelo
gréafico 8, percebe-se maior equilibrio da curva no Grupo 2, a sugerir que nesse 0s servicos de
salde apresentam melhor distribuicdo geogréafica. Lembrando que se trata do grupo
intermediario, que abrange os TC das regifes S e SE, refletindo a situacdo dos municipios
mais fragilizados dos estados mais bem estruturados, caberia investigar sobre quais fatores
poderiam interferir no acesso a saude — em termos da melhor dispersdo da oferta de servicos
no Grupo 2 e da concentracdo da demanda em face da escassa oferta desses servigos nos
municipios onde o indicador é critico. De todo modo, também cabe destacar na comparacdo

0s nameros da salde do Grupo 1, nitidamente mais desfavoraveis frente aos demais.

Gréfico 8 — Dados comparativos do acesso a servigos de saide
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Fonte: Ministério da Saude, 2010. Elaboragdo propria

O exame do Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (Ideb), medida da
situacdo educacional dos municipios aqui considerada pela proporgdo de ocorréncias em que
0 indice é baixo, a anélise do Grupo 1, retratado no grafico 9, proporciona a percepc¢ao do
nitido hiato que medeia a situacdo dos municipios de Tocantins e 0s que se situam no

Semiarido do norte de Minas Gerais. Os 38 pontos percentuais entre 0s 10% do primeiro e 0s
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48% do segundo sao superiores a média apurada para o grupo, de 35%.
Ainda mais notoria, porém, é a variacdo ocorrida entre Pernambuco e Bahia, da
ordem de 10 p.p. em favor do primeiro estado, 0 que enseja uma conjectura acerca dos fatores

que estariam a distancia-los.

Gréfico 9 — Propor¢do de municipios com Ideb baixo no Grupo 1
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Fonte: INEP, 2010. Elaboracéo prépria

Também no Grupo 2 é possivel encontrar uma diferenca expressiva, ainda que
menor, entre 0s municipios com a melhor e a pior situacdo. Esses sdo, respectivamente, os do
Espirito Santo, com 7%, e de novo os de Minas Gerais — agora excluidos os Territrios da
Cidadania do Semiéarido —, com 39%, os dois extremos de um grupo com média situada em

27%, conforme o grafico 10.

Gréfico 10 — Proporcéo de municipios com Ideb baixo no Grupo 2
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Fonte: INEP, 2010. Elaboragéo propria

33



Conforme j& foi dito anteriormente, o propo6sito aqui, num primeiro momento, é
estabelecer perfis socioeconémicos de municipios com base no conjunto das UFs que
compdem cada grupo de municipios, sem atencdo particular para casos que apresentem
peculiaridades de perfil muito acima ou abaixo dos padrfes encontrados para 0 seu grupo.
Sobre o Ideb, porém, cumpre ressalvar que, sendo um indicador que ndo comporta outro
resultado sendo 0% (alto) ou 100% (baixo) para um municipio, no caso do terceiro grupo o
resultado de um estado pode situar-se em um dos extremos quando o numero de grandes
centros urbanos deste for em nimero baixo o bastante para ndo se registrarem nuancas, o que
seguramente levara a um resultado muito discrepante (valor isolado, ou outlier) do encontrado
para outros municipios, sejam eles do mesmo estado ou de outros estados contemplados no
grupo em questéo.

Eis os casos de Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas, Piaui, Rondbnia e Tocantins —
estados que, por ndo terem mais do que quatro municipios com porte populacional acima do
minimo de 70 mil habitantes, poderiam n&do ensejar um resultado fidedigno para a comparagéo
de estados dentro do Grupo 3 no tocante a varidvel educacional, sendo assim preferivel a
analise desse grupo em bloco, ou pela tendéncia verificada na curva. Entretanto, ndo se pode
perder de vista que o ldeb mede o desempenho de cada unidade escolar de um mesmo
municipio, sendo o resultado municipal para esse indicador uma média ponderada de uma
somatoria — a do respectivo conjunto de escolas —, dai apurando-se o resultado para o estado
pelo mesmo critério.

Adicionalmente, cabe prevenir contra uma vis&o intuitiva de que o resultado de um
grande municipio possa ser extrapolado para o conjunto de um estado de populacdo pequena.
H4& estados em que poucos municipios sdo polos de atracdo regional, tdo singulares que ndo
seria improvavel que a diferenca de grandeza populacional frente aos demais municipios
tivesse um peso tdo determinante no indicador educacional, o que so reforgaria o desequilibrio
interno desse estado.

No grupo em tela, 98 de um total de 308 municipios encontram-se com Ideb baixo, o
que aponta para uma propor¢do proxima de 32% (aproximadamente um terco). Com as
devidas ressalvas, a curva que se observa apontaria para uma variagao relativamente uniforme
entre os estados com o pior e 0 melhor perfil no indicador de educacdo — ou a0 menos ao

longo de vinte desses estados, conforme o grafico 11.
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Gréafico 11 — Proporcdo de municipios com Ideb baixo no Grupo 3
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Fonte: INEP, 2010. Elaboracéo propria

Entretanto, podem-se ver ao menos trés estados na fronteira — maxima ou minima —
do indicador, o que ndo deve sugerir situacdes de exceléncia ou de faléncia educacional do
estado, conforme esteja ele num ou noutro extremo.

Na comparacdo dos dados de situacdo educacional dos trés grupos de municipios,
resumidos no Gréafico 12, percebe-se alguma semelhanca de perfil entre os grupos 1 e 2, onde

se encontram os Territérios da Cidadania aqui enfocados.

Gréfico 12 — Dados comparativos da propor¢do de municipios com Ideb baixo
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Fonte: INEP, 2010. Elaboracéo propria

Ja no Grupo 3, apesar dos resultados extremos que se veem, a coluna que reflete a
proporcdo de municipios com baixo Ideb (base) ndo apresenta substancial diferenca na
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comparagdo com a proporc¢do que se vé nos demais grupos — 32%, contra 35% no Grupo 1 e
27% no Grupo 2.

A anélise assim feita, portanto, pode ser pouco reveladora. Mais significativo,
quando se retoma o exame dos graficos que desagregam os dados por estado, parece ser o fato
de que a proporcdo de grandes municipios com Ideb baixo em Minas Gerais e Espirito Santo,
estados de uma regido mais estruturada, esteja 11 pontos percentuais acima dos 33% da
mediana — que coincide de ser o valor de maior frequéncia no grupo analisado, compartilhado
por Alagoas, Rio de Janeiro e Tocantins. Ja se a anélise do indicador educacional ¢ feita sobre
0s municipios do Grupo 2, onde se encontram os Territérios da Cidadania dos dois estados do
Sudeste anteriormente mencionados, 0s 39% de Ideb baixo de Minas Gerais vdo a 14 pontos
percentuais acima da mediana (S&o Paulo, com 25%), enquanto o Espirito Santo figura com
resultado bem melhor: 18 p. p. abaixo, ou 7%.

A proposito de Minas Gerais, quando se volta a olhar para o que ocorre com 0
indicador educacional nos municipios da porcéo semiarida desse estado no primeiro grupo de
TC, observa-se que também ali uma distancia de 11 pontos percentuais separa o estado da
mediana — 48%, frente aos 37% dos municipios piauienses.

As muitas desigualdades reveladas pelos indicadores até aqui analisados, algumas
das quais de dimensbes surpreendentes, podem manter correlacdo com fendmenos de
deslocamento de eixos dindmicos da economia, seja no ambito nacional ou em niveis mais
especificamente regionais. Certamente, tais movimentos terdo fundamento numa série
numerosa de fatores, que podem compreender desde as novas oportunidades abertas pelas
demandas do mercado — e no caso do Brasil como um todo, notoriamente o agroexportador e
0 de insumos energéticos e minerais — até o esgotamento de potencialidades que
historicamente impulsionaram a prosperidade de certas regides, sem que outras fossem
“descobertas” (ou criadas, o que requer agdo estratégica combinada entre o setor publico e o
privado) a tempo de evitar a estagnacdo que empurra consideraveis contingentes da populacdo
para a pobreza.

Porém, ndo sendo o proposito deste trabalho enfocar aspectos macroecondémicos que
estejam na raiz dos problemas que afligem as comunidades mais destituidas — aqui
consideradas, com particular atencdo, as que se inserem nos Territérios da Cidadania —, o
exame que adiante se impBe deve ter seu foco no desempenho das politicas publicas no
esforco de superacdo do quadro de pobreza e desigualdade que se observa nas areas
selecionadas pelos recortes feitos a partir dos Territorios da Cidadania. Tais politicas incluem,

com efeito, agdes que intervém no dominio econdmico, mas ndo sdo essas as que importam
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para os fins deste estudo.

Portanto, o que importa observar é o desempenho das administracbes municipais dos
territérios na gestdo das politicas, visto de maneira agrupada segundo os indices
proporcionados pelo acompanhamento do Programa Bolsa Familia, buscando-se ainda
correlacdes que eventualmente se revelem no cruzamento de perfis tracados para os diversos
grupos de municipios.

Cabe salientar as diferencas regionais que ainda marcam os Territérios da Cidadania.
O exame dos trés indicadores de situacdo permite verificar como a geografia ainda d& a
medida da desigualdade. Mas quando se observa a situacdo dos grandes municipios que
compdem o Grupo 3, concentrados ao longo da grande faixa litoranea do pais, percebe-se que,
apesar de, em média, alcancarem melhores resultados, exibem mais intensamente uma

situacdo de vulnerabilidade social dada por seus historicos problemas e contradi¢Ges internas.

3.2 - Indicadores de desempenho

O desempenho dos municipios dos trés grupos, examinado a luz dos numeros
apurados para cada um deles nos indicadores extraidos do indice de Gestdo Descentralizada
do Bolsa Familia, pode ser sintetizado no que ilustra o gréafico 13.

Gréfico 13 — Indicadores de desempenho da gestdo das politicas
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Fonte: MDS, 2010. Elaboracéo propria.

Comecando pelos municipios integrantes do Grupo 1, onde a situacdo de pobreza
varia de 31% da populacdo dos Territorios da Cidadania do Acre até a proporcdo de 58%

encontrada nos estados de Alagoas e Piaui, percebe-se que a situacdo de caréncia é bem mais
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atenuada no Norte. Naquela regido, a taxa chega ao maximo de 47% em Roraima, ao passo
gue no Nordeste, onde comeca nos 42% vistos nos municipios da zona semiarida de Minas
Gerais, logo salta para 0s 49% da Paraiba, estado que também se situa na mediana do grupo.
Entretanto, a taxa de cobertura qualificada do Cadastro Unico é a mais alta de todos os trés
grupos, situando-se em 98,5%.

O indicador da situacdo de saude no grupo revela a curiosa variagdo de um Obito
infantil por 954 habitantes de Ronddnia a 1/294 de Roraima, ambos estados da mesma regido
e de semelhantes caracteristicas. Nesse aspecto, é ligeiramente melhor a situacdo do Nordeste,
que fica na média de 1/634, frente a razdo de 1/554 encontrada para a regido Norte, com a
mediana do grupo estabelecendo-se no Piaui, com 1/588. Também no acompanhamento das
condicionalidades de saude esse grupo supera os demais, com a média de 80,5%.

No tocante a educacdo, uma distancia significativa separa Tocantins, com 10% de
Ideb baixo, e o Semiarido de Minas Gerais, que atinge 48% no referido indicador. Na regido
Norte, o indice atinge 0 maximo de 44% no Amapa e, no Nordeste, parte dos 20% verificados
em Alagoas, novamente ficando o Piaui com a mediana, de 37%. Para a totalidade do Grupo
1, o desempenho medido pela taxa de acompanhamento da frequéncia escolar alcanga 92%.

Na analise dos Territorios da Cidadania das regifes Sudeste e Sul, que constituem o
Grupo 2, a situacdo da pobreza de seus municipios oscila entre a proporcdo de 17% da
populacdo em Santa Catarina e a de 35% no Espirito Santo, com a regido Sul exibindo uma
situacdo menos critica que a da Sudeste. Em Santa Catarina ela estd 7 pontos percentuais
abaixo dos 24% dos estados de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, o0 melhor resultado de sua regido,
e o Parand, pior resultado da regido Sul com a taxa de 32%, também fica abaixo de Minas
Gerais, com 34%, e Espirito Santo, ficando o Rio Grande do Sul com mediana, de 27%. Ja a
taxa de cobertura qualificada em todo o Grupo 2 cai frente a do Grupo 1, para 85,6%.

Observa-se que, na saiude, o melhor resultado do grupo, traduzido em um &bito
infantil por 1.202 habitantes no Rio Grande do Sul, fica bem acima da relacdo 1/767 do
Espirito Santo, o que contribui para o resultado colocar a regido Sul ligeiramente melhor que
0 da Sudeste — 1/942 e 1/878, respectivamente — nessa area em que a mediana se encontra em
Séo Paulo, com 1/880. Contudo, 0 acompanhamento da satde no Grupo 2 ndo passa de 79%.

Em dois estados da regido Sudeste ficam com o melhor e o pior resultados desse
grupo na educacdo: Espirito Santo, com 7% de Ideb baixo, e Minas Gerais, com 39%. J& na
regido Sul o indice vai dos 21% em Santa Catarina aos 31% do Rio Grande do Sul. Com a
mediana de Ideb baixo situando-nos 25% de S&o Paulo, o Grupo 2 apresenta um desempenho

de gestdo na educacdo medido em 92,4% — o melhor dos trés grupos, porém bem pouco acima
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do Grupo 1.

Examinando-se os niveis de pobreza dos grandes municipios que compdem o Grupo
3, encontra-se uma variacao que parte dos 5% de Santa Catarina e alcang¢a 38% no Maranhéo,
0 que condiz com uma taxa mais atenuada nas regides Sul e Sudeste, onde ela ndo passa dos
14% de Rio de Janeiro e Espirito Santo, valor bem abaixo da menor taxa observada nas
regibes Nordeste e Norte: 21% em Rondbnia e Tocantins. Na mediana do grupo se encontra o
Rio Grande do Norte, com taxa de 24%. Entretanto, este grupo é, dos trés aqui analisados, o
que apresenta a pior taxa de cobertura qualificada: 76,3%.

Também na salde, os grandes municipios de Santa Catarina sdo 0s que estdo em
melhor situacdo, com um obito infantil por 1.340 habitantes, encontrando-se o pior resultado
do grupo no Amapa, com uma relacdo de 1/382. O Sul e o Sudeste, respectivamente com
1/1.222 e 1/1.034, tem resultados parciais bem superiores ao do Norte e do Nordeste: 1/530 e
1/683, respectivamente. Com a mediana posicionada na Bahia, a razdo de 1/662, o Grupo 3
exibe um fraco desempenho no acompanhamento das condicionalidades de saude, com a taxa
de 61,1%.

Tendo em mente as ressalvas ja apresentadas para o caso do ldeb no Grupo 3, em
virtude do reduzido nimero de municipios de alguns estados, a situacdo da educacdo no grupo
varia entre 0s niveis maximo e minimo: de 0% no Acre e Amazonas a 100% em Roraima.
Sendo esses valores calculados com base em poucas ocorréncias (uma em RR, duas no AC e
quatro no AM), deu-se a preferéncia ao exame das médias por regido: 38% para o Norte e
40% para o Nordeste, contra 22% para o Sul e 35% para o Sudeste. A mediana do grupo
situou-se em Alagoas, com 33%, indice também encontrado para os municipios do Rio de
Janeiro e de Tocantins, verificando-se uma taxa de acompanhamento da frequéncia escolar de

89,3% para todo o Grupo 3.
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Consideracoes finais

Ao se observar o que os numeros expressam em termos do perfil dos municipios
analisados, 0 primeiro aspecto que ressalta diz respeito a renda, verificando-se que esta é
nitidamente crescente na ordem em que se apresentam o0s grupos de municipios. Entretanto,
na observacdo das diferencas internas, podem-se encontrar variacbes acentuadas dessa
dimenséo da situacdo socioeconémica dos municipios.

Por exemplo, 0 exame do que ocorre quanto ao Grupo 1, que abrange os Territorios
da Cidadania das regides Nordeste e Norte, denota que, embora ai se encontrem 0s maiores
niveis de pobreza, ela tende a se atenuar quando a observacdo se desloca dos estados do
Nordeste, de mais antiga ocupacdo e mais densamente povoados, para os do Norte,
notadamente as zonas localizadas mais a oeste do bioma amazdnico, exce¢édo feita ao estado
de Roraima.

Entretanto, quando a atencdo se volta para os resultados de salde dentro do mesmo
grupo, a tendéncia se inverte — e de novo com uma excecao, agora para o estado de Ronddnia
—, aparecendo no Nordeste um resultado que sugere a existéncia de uma rede de servicos de
salde mais bem distribuida, além de melhor infraestrutura viaria a ligar a rede de cidades
dessa regido. Esses resultados também ensejam a inferéncia de que haveria uma correlacéo
entre dificuldade de acesso aos servicos e a baixa densidade demogréfica na regido
amazOnica, com sua populacdo dispersa por um nimero reduzido de municipios pequenos e
remotos.

A reforcar essa impressdo, o nivel de atendimento na area de salde nos municipios
pequenos e mais pobres das regides mais ao sul do pais revela-se condizente com a melhor
renda da populacdo que ali vive. Caberia também a suposic¢éo de que, sendo esses municipios
menos concentrados, localizando-se em areas de relativa proximidade com zonas urbanas de
médio porte e com boa disponibilidade de servicos publicos, a dificuldade de acessa-los seria
assim mitigada.

No tocante aos grandes municipios que compdem o Grupo 3, é possivel notar que a
renda dos que se encontram nos estados ao sul do pais se apresenta nitidamente melhor que a
dos pequenos municipios de suas regides, diferenca que ndo € assim tdo acentuada quando se
isolam, nesse cotejo, os grandes municipios do Nordeste, em situacdo até menos favoravel
que a das maiores cidades da regido Norte.

Tal evidéncia poderia ter alguma relacdo com o deslocamento que se produziu, nas
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ltimas décadas, sobre o eixo de dinamismo econémico da faixa litoranea nordestina para o
interior do pais. A primeira ainda detém renda nitidamente mais elevada que a das chamadas
“novas fronteiras” abertas pelas unidades de produgdo agricola extensiva na por¢do centro-
norte e nas franjas do bioma amazénico, mas a distribuicdo dessa renda, que s6 em anos mais
recentes teve alguma recuperacdo em termos per capita, reflete ainda um quadro de grande
desigualdade, possivelmente até crescente, em virtude da concentracdo de expressivos
contingentes na periferia dos grandes centros urbanos do Nordeste, de maneira bastante
desordenada e sem a sustentabilidade que esse processo requer no médio e longo prazo.

Fendmeno semelhante vem-se observando em cidades que crescem a um ritmo
vertiginoso na faixa litordnea do Sudeste. Porém, ali vem se produzindo um ritmo de
crescimento econémico acelerado, impulsionado pela exploracdo de um ativo energético de
grande demanda e alto valor de mercado, que promete se intensificar nos préximos anos com
entrada em producdo das reservas ha pouco descobertas — as da chamada camada pré-sal.

Contrariamente ao que acontece com a saude, o indicador de educacdo no Grupo 1
expressa uma melhor situagdo nos municipios da regido Norte comparados com os do
Nordeste. Nesse aspecto em particular, convém primeiramente salientar que, em termos de
equipamentos publicos, os de educacdo requerem menor investimento e permitem maior
descentralizacdo dos servi¢os, dada sua baixa complexidade em face do que a area de saude
demanda.

Além disso, o Ideb, aqui utilizado como indicador de situacdo, é um indice sensivel a
varios fatores e que reflete também taxas de abandono e de evasdo, muito mais que cobertura
da rede, hoje considerada bastante satisfatoria no tocante as séries do ensino fundamental.
Assim, € bastante provavel que o efeito imediato da renda mais baixa nos pequenos
municipios nordestinos do Grupo 1 seja a interrupcdo dos estudos de jovens e criangas que,
premidos pela necessidade de renda da familia, sdo levados ao trabalho precoce, fendbmeno
também captado pelo Ideb. Resta mencionar que, mesmo na compara¢do que envolve 0s
grandes municipios das duas regides acima, os do Nordeste mostram pequena desvantagem
frente aos da regido Norte.

Ja quando se procede & andlise dos resultados em educacdo nos estados mais
desenvolvidos, um aspecto chama a atencdo: nos pequenos municipios do Grupo 2, as duas
regides se equiparam, mas uma marcante diferenca favorece os da regido Sul em relacéo aos
do Sudeste quando examinadas as grandes centralidades urbanas vistas no Grupo 3 — nesse
aspecto, o Sudeste aproxima-se mais da situacdo verificada nas regides Norte e Nordeste

dentro do mesmo grupo. Nesse caso, ndo seria improvavel que na dinamica sociocultural que
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particulariza a regido Sul estivesse uma explicacdo para tdo bom resultado. S8o estados
historicamente marcados pela colonizacao de expressivos fluxos de alemaes, italianos e outros
grupos provenientes da Europa Central, portadores de valores tradicionais que privilegiam a
formacéo escolar de criancas e jovens, uma prioridade na vida das familias. Mariano Laplane
faz referéncia a valores culturais infundidos nessas comunidades pelos imigrantes pioneiros: a
comunidade antes do mercado; a colaboracao antes da competicdo (NASSIF, L., 2011).

As disparidades no tocante aos resultados encontrados no cotejo dos grupos aqui
examinados sdo em muitos casos acentuadas, conforme ja se viu acima. Diferencgas téo
nitidas, porém, ja ndo se encontram quando se verifica 0 desempenho da gestdo das politicas
traduzido em percentuais aplicaveis a totalidade de cada grupo.

Isso é bastante perceptivel no caso do cumprimento da condicionalidade de
educacgédo, medida pelo controle da freqliéncia escolar de criancas e jovens beneficiados pelo
Programa Bolsa Familia. Por certo, uma ligeira diferenca se nota ao se cotejar o desempenho
das condicionalidades de satude — medida pela frequéncia de exames pré-natais e vacinacao de
criangas —, sendo mais expressivo o baixo desempenho verificado no caso dos municipios do
grupo 3.

Ja quanto & taxa de cobertura qualificada do Cadastro Unico, que reflete a boa
relacdo entre estimativas de familias elegiveis para o beneficio e o efetivo numero de familias
beneficiarias, chama a atencdo o decréscimo no desempenho conforme se examinem as taxas
partindo-se dos municipios mais carentes para os mais favorecidos. Esse fato, de resto contra-
intuitivo, pde em evidéncia gque seria equivocada a conclusdo de que gestores em municipios
de poucos recursos materiais e, portanto, mais baixa capacidade institucional, teriam menores
condicOes de executar as politicas onde elas se mostram mais necessarias.

O quadro que se desenha a partir dos indicadores de situacdo e de desempenho
extraidos dos trés grupos revela uma grande complexidade na conformacdo dos territorios e
na sua relagdo com o conjunto do pais. Contudo, ndo deixa de propiciar algumas conjecturas,
a mais importante das quais a de que, em vista de sua histdria recente e a despeito de certa
fragilidade institucional ainda persistente, a situacdo dos municipios de menor porte e mais
interioranos exibe potencial para transformar e superar as desigualdades sociais do pais.

Apesar de ainda pouco representativos na vida econdmica de suas regides, esses
municipios vem, literalmente, “marcando” seus territdrios. Sua presenca no cenario politico
em decorréncia da maior organizacdo dos movimentos sociais rurais & crescente, malgrado

sua restrita (e ainda polémica) insercdo nos meios de comunicacdo de massa.
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