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Transferéncia De Renda: Uma Proposta De Inclusao Na
Periferia Da Amazonia Legal — Tocantins

RESUMO

Este artigo apresenta uma analise exploratdria dos dados do Programa
Bolsa Familia no Tocantins, tendo como referencial tedrico o debate sobre
desigualdade e politicas publicas. Os principais indicadores utilizados foram os
repasses por familias beneficiadas e o Produto Interno Bruto (PIB). Os resultados
indicam haver uma fase de expanséao e outra de contracdo do PBF no estado.
Além disso, Jalapdo e Bico do Papagaio, microrregides historicamente mais
vulneraveis, destacam-se com maior volume de repasses e beneficiarios por
habitante ao longo de 10 anos, enquanto as microrregioes de Porto Nacional e
Gurupi, centros dinamicos, se destacam pela reducdo de repasses e
beneficiarios por habitantes. Foi observado que a distribuicdo do programa nas
microrregides nao se apresentou de forma homogénea, nem no tempo e nem no
espaco, e que o programa, embora tenha grande potencial de reducédo da
pobreza e desigualdade, carece de programas complementares para a
permanéncia dos seus resultados.

Palavras-chave: Programa Bolsa Familia, Desenvolvimento Regional,
Transferéncia Condicionada de Renda.

INTRODUCAO

O Estado € um ente que atua em diversas areas, fomentando e
implementando politicas publicas para mitigar os problemas socioeconémicos.
O Brasil é um pais com profundas desigualdades sociais como resultado da
dindmica de acumulacao de capital. A localizacdo das atividades produtivas, a
populacao, os servicos e as infraestruturas apontam uma heterogeneidade que
tem raizes histdricas, em conformidade a légica de ocupacéo territorial
consolidada por planos desenvolvimentistas em diferentes periodos. Nessa
perspectiva, o estado do Tocantins — Brasil, fundado em 1988, mais novo ente
federativo, € produto da acumulacdo e expansdo capitalista. Localizado na
Amazoénia Legal, com uma populacédo estimada de 1,6 milhdes de pessoas em
2019, o estado apresenta uma composicdo com 80% da populacdo na zona
urbana e 20% na zona rural e baixa densidade demografica, de 4,98% (IBGE,
2019).

O indice de Desenvolvimento Humano (IDHM) agregado do Tocantins em
2017 foi 0,743 — considerado alto. Contudo, a decomposi¢céo do IDHM mostra
que a melhora desse indicador se deve as dimensdes de educacdo e
longevidade, visto que a dimensao de renda teve leve piora decorrente de
quedas na renda per capita (FERREIRA DE SOUZA, 2019). Nesse sentido, é
possivel que a melhoria nos indicadores esteja associada a politicas publicas de
universalizagio da educacgéo basica e ao Sistema Unico de Saude (SUS). Em
2010, a esperanca de vida ao nascer no estado era de 73 anos e vinte a cada
mil criangas nascidas ndo sobreviviam ao primeiro ano de vida. Com 45% da
populacdo vulneravel a pobreza, 18% das familias do Tocantins tinham como
chefe de familia m&es sem ensino fundamental completo (PNUD, 2013).
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Nesse contexto de vulnerabilidade social no estado do Tocantins, o
Estado, por meio de politicas publicas, tenta mitigar a exclusdo socioeconémica
via Programa Bolsa Familia (PBF), que se consolidou como principal mecanismo
de transferéncia de renda em todo o Brasil: sdo cerca de 50 milhdes de pobres
na base da piramide e o programa é conhecido internacionalmente. O programa
consiste em um mecanismo de transferéncia condicionada de renda direcionado
as familias em situacdo de pobreza e de extrema pobreza. Gracas a grande
cobertura e a boa focalizacdo nos mais pobres, o PBF tem contribuido para a
reducdo da pobreza, em particular da pobreza extrema. Além disso, essas
transferéncias também foram um fator importante para a queda da desigualdade
(FERREIRA DE SOUZA, 2019). Além disso, o PBF, conforme Theis e Galvao
(2012) se enquadra em politicas em que 0 espaco representa um elemento de
referéncia para ampliar a efetividade na promog¢édo do desenvolvimento, na
reducado das desigualdades e equiparar as condi¢cdes de cidadania.

Com a desigualdade crescendo atualmente n&o apenas no Tocantins,
mas em todo o mundo, o objetivo deste artigo € compreender como as politicas
inclusivas podem funcionar tanto para a sociedade quanto para a economia, via
transferéncias de renda do Programa Bolsa Familia. O campo de estudo
concentra-se nas microrregides do estado do Tocantins entre 2007 e 2017.

O aporte tedrico desta pesquisa centrara no debate sobre o papel do
Estado na reducdo da desigualdade para compreender como o principal
mecanismo de transferéncia condicional de renda nacional se distribui e pode ter
grande utilidade para direcionar o desenvolvimento, bem como o processo de
tomada de decisbes a nivel regional, influenciando diretamente no
desenvolvimento socioeconémico do Tocantins. Isto posto, este artigo esta
divido em quatro partes, além desta introducdo. Na segunda parte € apresentada
uma discussao sobre Estado, desigualdade e politica de transferéncia de renda,
na terceira a metodologia, na sequéncia a discusséo dos resultados da pesquisa
e, por fim, mas ndo menos importante, as consideracdes finais.

BREVES CONSIDERACOES TEORICAS SOBRE DESIGUALDADE
O DEBATE SOBRE DESIGUALDADE DE RENDA E A ATUACAO ESTATAL

Ao refletir sobre as politicas de transferéncia de renda é preciso incluir o
debate sobre desigualdade e o papel do Estado. A literatura econémica trata a
desigualdade de renda e de riqueza por duas vertentes, uma que considera que
a desigualdade mantém relagcdo positiva com crescimento econdémico e a outra
em que o0 aumento da desigualdade implicaria em menor crescimento
econdmico. Sem adentrar nos extensos aspectos teoricos e empiricos dessas
duas vertentes, amplamente debatidas pelas literaturas internacional e nacional,
€ preciso chamar a atencdo para um unico ponto dessas teorias: 0 papel do
Estado na reducao da desigualdade.

A primeira vertente € aquela que considera que as politicas conduzidas
pelo Estado terdo como resultado econémico a producdo de ineficiéncias e
sugere que é preciso “excluir o Estado” do processo e deixar o mercado agir,
ainda que, inicialmente, possam existir niveis elevados de desigualdade. A |6gica
do sistema — pensada a partir do Norte desenvolvido — € que o processo de
industrializacdo ajustard as rendas e, portanto, a longo prazo ocorrera um
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processo de convergéncia de renda conforme pesquisas de Robert J. Barro
(1999), Alberto Alesina e Dani Rodrik (1991), dentre outros. A segunda vertente,
na qual este artigo se alinha teoricamente, considera que a desigualdade implica
em menor crescimento econdmico e em piora da qualidade de vida da
sociedade. Nesse sentido, € preciso uma atuacdo do Estado na conducgéo de
processos para promover uma redistribuicdo da renda e rigueza, tdo
concentrada no caso brasileiro. Os autores que exploram essa vertente sdo
Tosten Person e Guido Tabellini (1994), Stanley L. Engerman e Kenneth L.
Sokoloff (2002), Piketty (2014), dentre outros. Nessa perspectiva, o Programa
Bolsa Familia € compreendido como um dos instrumentos que, sob atuagado do
Estado, conduz uma transferéncia condicional da renda que pode estimular a
dindmica econbmica, contribuindo para a reducdo da pobreza e da
desigualdade.

Os trabalhos classicos do século XVIII de Adam Smith, David Ricardo e
Marx tratam das questdes relacionadas a distribuicdo da renda, Kaldor (1955),
Kuznets (1955), Milanovic (2016), Deaton (2018) e, recentemente, Piketty (2014)
discutem em suas obras as relagdes entre desigualdade e crescimento, além de
destacar o papel da Revolucdo Industrial, das guerras e das crises em suas
oscilagdes. A partir disso, supdem que o mesmo Estado, que atua para minimizar
as desigualdades quando essas mostram-se crescentes, € o mesmo Estado que
atua para amplia-la nagueles momentos em que a economia comec¢a a
apresentar sinais de arrefecimento e, entdo, a manutencédo dos lucros e do
retorno sobre o capital se impde e o Estado se vé obrigado a reduzir os gastos
e a tributacdo. Nesses momentos, a desigualdade tende a aumentar novamente
de forma “quase ciclica” ou, mais especificamente, como nominado por
Milanovic, em forma de ondas, as ondas de Kuznets.

O fato é que o Estado possui centralidade quando o tema é redistribuicao
da renda e, neste sentido, as politicas de transferéncia e as politicas tributarias
ganham uma enorme relevancia. O fendmeno da desigualdade tem implicacbes
na vida das pessoas, nas relacées de troca entre paises e no desenvolvimento
nacional, regional e intrarregional. Do ponto de vista tedrico, a Teoria de Kuznets
€ precursora e previa um aumento da desigualdade nos momentos iniciais do
desenvolvimento, com uma posterior reducdo nas fases mais avancadas, até a
década de 1970-1980, o chamado “U” invertido de Kuznets, que parecia uma
explicacdo plausivel, pelo menos ao observar paises da América do Norte e
Europa Ocidental. Esses paises apresentaram uma reducao na desigualdade de
renda a partir da Segunda Guerra Mundial, 0 que coaduna com a Teoria de
Kuznets para explicar (com limitacées) o comportamento da desigualdade. No
entanto, a partir da década de 1980, a desigualdade comeca a aumentar tanto
entre paises como dentro deles e, a partir de entdo, essa teoria torna-se
insuficiente para explicar esse aumento. Ainda assim, nas décadas seguintes, o
debate se mantém em torno dessa teoria, com escasso desenvolvimento tedrico
capaz de explicar o “retorno da desigualdade nos paises desenvolvidos” e pela
importancia secundaria dada ao tema pela ciéncia econdmica, que foca mais nos
aspectos microecondémicos e na funcionalidade racional dos mercados deixando
0 agente Estado em segundo plano e ndo se atenta a sua fungao enquanto
redistribuidor de renda por vias fiscais, como gastos e tributos.

Além disso, a distribuicdo da renda e da riqueza é tema da Economia
Politica e como bem tratou Piketty (2014, p.11) “mesmo uma analise qualificada
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jamais acabara com os violentos conflitos politicos incitados pela desigualdade”.
O que se procura expressar é que as politicas para reducao da desigualdade
sdo, em grande medida, conciliadoras de conflitos e que tendem a “amansar” os
diferentes grupos de interesse conforme imposicdo da conjuntura
socioeconbmica. Tal fato esta de acordo com as analises de aumento e reducao
da desigualdade por tras da Teoria de Kuznets e também se relaciona com
Piketty e Milanovic.

Outro aspecto que retira a desigualdade de um campo exclusivamente
econdmico e o coloca no campo da ciéncia politica refere-se a influéncia do
eleitorado nas decisfes de politica econémica. Esse fato, talvez, explique em
parte o comportamento do eleitorado nas ultimas elei¢des no Brasil, a teoria do
eleitor mediano, uma vez que afirma que a democracia é a condicao suficiente
para a reducdo das desigualdades (ARRETCHE, 2018). Isso ocorre a partir da
hipétese de Alesina e Rodrik (1994) que supdem que a politica fiscal de um
governo é redistributiva e que as preferéncias em relacéo ao valor das aliquotas
tributarias decrescem com a renda. Entdo, quando a desigualdade é elevada, o
eleitor mediano passa a votar em candidatos favoraveis as politicas
redistributivas. Dessa forma, para alguns autores o grande dispéndio de recursos
para as politicas redistributivas pode gerar algum nivel de ineficiéncia e gerar
problemas econdmicos impactando no crescimento econémico (ALESINA, 1996;
RODRIK, 1997).

Assim, atribui-se ao Estado o papel desestabilizador, o responséavel pela
ineficiéncia do sistema e, portanto, o grande vilao que so gerara efeitos negativos
sobre a economia. Para Keynes (1936) e Kalecki (1937) o processo de
distribuicdo de renda tem como elemento essencial o principio da demanda
efetiva e o gasto publico tem implicacbes sobre a renda, favorecendo o
crescimento da economia. Dessa forma, é a demanda efetiva que determina a
renda e ndo o nivel de produto, como suposto pelos neoclassicos. Neste cenario,
o papel do gasto publico, realizado de forma eficiente, pode trazer efeitos
favoraveis para todo o sistema econémico.

Entdo, sera através de politicas redistributivas, conduzidas pelo Estado,
que a alocacdo da arrecadacdo de impostos podera ser redistribuida para a
sociedade e esse é contexto dos programas de transferéncia de renda, ou
programas de renda minima, que, se bem estruturados, podem gerar efeito
positivo sobre a renda, consumo e producao e beneficiar toda a sociedade.

Esse é contexto tedrico que traz ao Estado o importante papel de
equilibrar as forcas econbmicas, torna-las mais equitativas e garantir uma
sociedade mais justa, humana e sustentavel e ndo o contrario. Nao cabe apenas
o papel de regulador que cria espaco (ambiente de negdcio favoravel) para
implantagcdo de um neoliberalismo que olha de cima para baixo, com olhar
agregado e incapaz de alcancar as menores escalas. O Estado € o grande
equilibrador e ndo o mercado. Sem ele, as vulnerabilidades se multiplicam e s6
com ele é possivel reverté-las, com reducéo da pobreza e da desigualdade, e o
PBF contribui nesse sentido.

O PROGRAMA BOLSA FAMILIA E SEUS EFEITOS SOBRE A
DESIGUALDADE E CRESCIMENTO ECONOMICO
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Se a partir dos anos 1980 o panorama nos paises desenvolvidos é de
desigualdade crescente, nos paises emergentes, por volta dos anos 2000, passa a
chamar a atencao a reducéo da desigualdade. Esse periodo coincide, no caso brasileiro,
com a ascensao de um governo de esquerda com uma proposta de criacdo de um
conjunto de programas sociais, dentre eles o Programa Bolsa Familia, que tornou-se o
maior programa de transferéncia de renda do mundo, capaz de retirar milhares de
pessoas da extrema pobreza.

Este contexto ndo é exclusivo do Brasil, paises como México, Chile e Uruguai
(SOARES et al., 2010) ampliaram suas politicas sociais como um movimento amplo na
América do Sul. No Brasil, autores divergem quanto ao comportamento da desigualdade
no periodo de 2000 a 2020, o que se explica pela diversidade de métodos, variaveis e
fontes de dados. Sobre isso, Arretche (2018) argumenta, com base nas pesquisas de
Barros et al (2006), Neri e Herculano (2012), Silveira et al (2013), Medeiros (2015) e
Souza e Castro (2015), que a desigualdade de renda é estavel quando se inclui a renda
proveniente de ativos financeiros e da propriedade no conceito de renda total e se
empregar os registros tributarios como fonte de informacéo. A desigualdade de renda
caiu quando se observa apenas dados dos surveys domiciliares. A depender dessas
escolhas, as inferéncias podem apontar em dire¢cdes opostas. Além disso, outros fatores
podem contribuir para diferentes trajetérias da desigualdade, como questdes
demogréficas, politicas publicas e, ainda, as relacbes de mercado. Se o
desenvolvimento é, por si s6, um tema complexo, a desigualdade também é, de modo
que um pais ou uma regido desenvolvida certamente nao tera elevados indicadores de
desigualdade.

Neste estudo a atencdo ndo estard voltada para as pesquisas sobre
desigualdade, mas aos impactos do PBF, que representa a mais progressiva
transferéncia de renda feita pelo Governo Federal, de acordo com o IPEA (2010) e
Ferreira de Souza (2019). O Programa tem obtido destaque internacional por seu
impacto com 70% de seus recursos alcangando os 20% mais pobres. De acordo com o
Ferreira de Souza (2019), as transferéncias do Programa foram responséaveis por uma
reducdo da pobreza de 15% e de 25% da extrema pobreza. Além disso, 0 programa
implicou em uma reducéo de 10% do Coeficiente de Gini entre 2001 e 2015

PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA

Os programas de transferéncia de renda no Brasil ttm origem apés a
redemocratizacdo e ocorre em diferentes escalas antes de ser adotado pelo
Governo Federal. Em 2001 s&o criados quatro programas com a finalidade de
transferir renda para a populacdo que vive em situacao de pobreza e extrema
pobreza, cada um vinculado a um Ministério diferente e sujeito a regras e
sistemas de controle distintos, sdo eles: Programa Bolsa Escola, Bolsa
Alimentacédo, Auxilio Gas e Cartdo Alimentacdo. Em 2003 é criado o Programa
Bolsa Familia (PBF), unificando a gestdo no Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS), atualmente Ministério da Cidadania, e a consolidacdo do Cadastro
Unico, sistema com registro de dados sobre a populacdo de baixa renda no
Brasil.

E importante destacar o carater descentralizador do Programa, ja que sua
operacionalizagcdo se da por uma dindmica de interacdo entre Governo Federal
e municipios. Lindert et al (2007) afirma que o PBF é o maior programa de
transferéncia condicional de renda do mundo em desenvolvimento e tem atraido
a atencdo de muitos pesquisadores. Para o autor, o PBF ajuda a reduzir a
pobreza e a desigualdade e suas condicionalidades (educagdo e saude)
permitem a interrupgdo intergeracional da pobreza. Atentando-se apenas a
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essas caracteristicas é possivel constatar que o Brasil tem um importante meio
de obter uma melhoria nos indicadores socioecondmicos do pais. Guimaraes e
Jannuzzi (2005) apontam que o uso de indicadores sintéticos, embora ndo se
possa negar seus efeitos positivos, pode conduzir a problemas de focalizacao
em raz&o de sua interpretagdo simplista. Neste sentido, as condicionalidades do
PBF séo ponto positivo para a focalizacdo do programa nos mais pobres.

O Brasil € um dos paises mais desiguais do mundo e figurou em 2020
como a 102 economia mundial, conforme indicado pelo Fundo Monetario
Internacional. No entanto, nesse mesmo ano, estava entre os dez paises mais
desiguais, de acordo com dados do Banco Mundial, e o 2° pais que mais
concentra renda no 1% mais rico, estando atrds somente do Catar. Assim, em
um pais tao desigual, um programa como o PBF tem um papel relevante por sua
capacidade de gerar efeitos positivos e propulsores sobre a economia,
estimulando setores econdmicos importantes para geracdo de trabalho e renda
em municipios e microrregides com baixa dindmica econémica.

Nesse sentido, ainda que de forma agregada, Cardoso (2020), ao estimar
os impactos do PBF sobre a economia, faz algumas constatacoes interessantes
a partir de um método — Matriz de Contabilidade Social e Equilibrio Geral
Computavel — que possibilitou o aprofundamento analitico a respeito da
interdependéncia entre as estruturas de distribuicdo de renda, consumo e
producdo, ou seja, como as alteracdes na distribuicdo de renda afetam o
consumo e a producdao e vice-versa.

Nessa mesma linha, a autora constatou efeitos importantes do PBF sobre
a base da piramide, mas também verificou seus efeitos indiretos captados pela
renda apropriada por familias das classes dos estratos de renda mais elevados,
ou seja, o PBF beneficia a acumulacdo de renda e riqueza pelas classes de
renda do topo da distribuicdo. A autora mostra que os multiplicadores do valor
adicionado a cada expansdo na demanda final tém capacidade de gerar
relativamente mais remuneragdo do capital que do trabalho na maioria dos
setores produtivos e, dessa forma, impacta as rendas superiores:

Em média, cada R$ 1 de incremento na DF setorial aumenta a renda
das familias da extremidade superior da distribuigdo (H10) em R$ 0,23,
enquanto, para as que se situam na extremidade inferior (H1), o
incremento € de R$ 0,03. Desse modo, na ocasido de estimulos
exégenos a DF, o impacto em termos de renda na extremidade
superior da distribuicdo €, em média, 8,3 vezes maior do que na
extremidade inferior. (CARDOSO, 2020, p. 118)

A focalizagcdo do PBF, a sua gestdo descentralizada e unificada e o
conjunto de condicionantes sdo caracteristicas que o colocam em posi¢cao de
destague no cenario de politicas publicas para a redugdo da pobreza e
desigualdade, conforme pesquisas de Soares et al. (2010), Barros, Carvalho e
Franco (2007) e Hoffmann (2013). De acordo com o Ferreira de Souza (2019), o
PBF saltou de cerca de 6 milhdes de familias em 2004 para 11 milhdes em 2006,
chegando a 13,8 milhdes em 2011 e em 2019 a 14,3 milhdes de familias,
segundo dados do Ministério da Cidadania, o que representa quase um quinto
da populagédo brasileira. Além da sua abrangéncia, o impacto do PBF no
orcamento é modesto, com apenas 0,44% do PIB em 2016, segundo o Ferreira
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de Souza (2019), o que corrobora com a necessidade de equilibrio das contas
publicas e com a possibilidade de implementar programas de protecédo social
fiscalmente neutros ou quase neutros.

E interessante analisar a trajetoria do debate sobre a necessidade e a
importancia do PBF para a economia brasileira no contexto anterior & pandemia,
em que prevalecia a narrativa de um Estado menor que precisaria ser reformado
e, nesse bojo, diversos programas sociais sairiam aniquilados e reduzidos. Esse
era 0 plano e contava com o apoio da populacdo (ARRETCHE, 2018). No
entanto, a crise sanitéria e o agravamento da crise econémica e politica no Brasil
acabaram por mudar o curso do plano e o Estado teve que atuar, emitindo divida
e/ou moeda para, através de politicas de transferéncia de renda, garantia de
crédito e taxas de juros negativas amenizar o impacto da pandemia por todo o
pais. Essa inversédo do papel do Estado, “forcada” pela pandemia, trouxe a tona
em todo o mundo alguns importantes debates, dentre eles dois indissociaveis: o
papel do Estado na sociedade e a importancia e necessidade das politicas de
renda minima.

A andlise do comportamento do PBF em escalas menores é importante
para trazer a tona o debate sobre as desigualdades e a superacdo da pobreza
no interior do Brasil. E nessa linha e tendo como fundamento as especificidades
do Tocantins, por ser um estado com baixa dinamica econdémica, baixo PIB e
sua base econdmica fundamentada em servi¢os relacionados a administracéo
publica, ao comércio e agronegocio, com grande numero de agricultores
familiares, comunidades ribeirinhas, indigenas e quilombolas e por possuir um
elevado numero de familias vivendo com meio salario minimo que foi analisada
a evolucao do PBF nas microrregides tocantinenses.

MATERIAIS E METODOS

Para elaboracdo desta pesquisa foram utilizados dados relativos ao
Programa Bolsa Familia fornecidos pelo Ministério da Cidadania e
disponibilizados pelo portal Vis Data. A espacialidade adotada foi a de
microrregides do estado do Tocantins e a temporalidade entre 2007 e 2017. As
variaveis disponibilizadas pelos dados secundarios do Governo foram: nimero
de familias beneficiadas, valor total repassado e valor médio repassado. A
combinacdo entre esses indicadores e os dados demogréaficos do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) permitiu elaborar duas outras
variaveis de interesse: proporcao de beneficiarios na populacéo e o valor per
capita dos repasses.

Para o denominador de populacéo utilizou-se a populacao total: para 2007
foram utilizados dados da Contagem da Populacéo e para 2010 dados do Censo
Demografico. Os demais dados provém da série de populacdo estimada entre
0os anos de 2008 a 2009 e 2011 a 2019. Os dados que, geralmente, sao
disponibilizados com o recorte municipal foram agregados em microrregifes.
Além disso, os valores disponibilizados a pre¢os correntes foram convertidos em
precos constantes de 2017. Para isso, foi utilizado o indice Nacional de Precos
ao Consumidor (INPC), de dezembro de cada ano. Nessa primeira etapa, 0s
dados foram manipulados em planilhas de Excel. Ademais foi elaborado um
banco de indicadores socioeconémicos para os municipios do Tocantins a partir
de dados do IBGE. As variaveis de interesse foram: PIB por municipio, também
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deflacionados pelo INPC, e valores constantes de dezembro de 2007. Os passos
seguintes da pesquisa consistiram na organizacao e analise dos dados de forma
microrregionalizada.

RESULTADOS E DISCUSSOES

Algumas consideragbes sobre o estado do Tocantins se tornam
pertinentes antes de entrar, de fato, nos resultados. Oliveira e Rodrigues (2019)
demonstraram que todas as microrregides do Tocantins possuem atividades
produtivas em destaque, bem como nucleos urbanos que polarizaram uma parte
do estado. Nesse cendrio, a agropecuéria, a administracdo publica, o comércio
— e demais servicos em geral — sdo a base da sua economia. As atividades
industriais, por outro lado, n&o possuem protagonismo na pauta estadual.

Em 2017, o Tocantins possuia apenas cinco municipios de grande porte:
Palmas, Araguaina, Gurupi, Porto Nacional e Paraiso do Tocantins,
respectivamente. Dois deles estéo localizados na microrregido de Porto Nacional
(Palmas e Porto Nacional), Araguaina e Gurupi estao localizados em suas
microrregibes homoénimas e Paraiso do Tocantins pertence a microrregido de
Rio Formoso. Como vem se debatendo sobre o urbano e rural no Brasil, os
critérios que sdo adotados para a definicdo de urbano ressaltam as funcdes
administrativas que sdo atribuidas aos aglomerados, sem levar em conta se
estes possuem capacidade para assumir a posicdo de centralidade
(WANDERLEY, 2009). A maioria das cidades que possuem populacgéo inferior a
50 mil habitantes ndo oferecem condicdbes minimas para assumir uma
centralidade, sendo atribuida somente como espacos urbanos. Nesse sentido,
essas cinco cidades — Palmas, Araguaina, Gurupi, Porto nacional e Paraiso do
Tocantins — possuem carateristicas de centralidade, concentrando servicos
essenciais e dinamismo do ponto de vista econémico, enquanto boa parte dos
demais municipios possuem caracteristicas de marginalidade, com pouca
infraestrutura urbana e sem uma dinamica econdémica local.

A capital do estado, Palmas, esta localizada na microrregido de Porto
Nacional. Ela é a ultima cidade planejada do século XX e a capital mais nova do
pais. Criada nos moldes de Brasilia, apresenta areas de preservacdo ambiental,
pracas, hospitais e escolas (OLIVEIRA, 2009). Como esperado, possui a
dindmica econdmica mais complexa do Estado, sendo responsavel por quase
25% do Produto Interno Bruto do Tocantins em 2017. Segundo o IBGE (2017),
foi a capital com maior crescimento populacional entre 2016 e 2017, ganhando
17 mil novos habitantes no periodo.

O Gréfico 01 apresenta um diagrama de dispersao entre o PIB per capita
e o percentual de pobres! por microrregido para o ano de 2010. Conforme
demostrado no diagrama, as microrregides de Gurupi e Porto Nacional
combinam um alto PIB per capita e um baixo percentual de pobres em relacéo
ao restante do Tocantins. As microrregides de Rio Formoso, Araguaina,
Miracema do Tocantins e Diandpolis encontram-se em uma situacdo meédia,
segundo esses dois indicadores.

1 Média do percentual da populagdo vivendo em situacdo de pobreza dos municipios pertencentes a
determinada regido.
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Por outro lado, Jalapdo e Bico do Papagaio sdo as microrregiées mais
vulneraveis em termos socioecondmicos: conjugam um baixo PIB per capita e
um alto percentual de pobres. Segundo Oliveira e Strassburg (2014), tratam-se
de regibes de extrema pobreza, com grandes desigualdades sociais e
econdmicas.

Gréfico 01 - PIB per capita e percentual de pessoas em situacao de pobreza nas
Microrregifes do Tocantins — 2010
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Fonte: elaborag&o prépria a partir dos dados do IBGE (2010).

A regido do Jalapado, por muito tempo, foi reconhecida como territério
isolado, desprovido de infraestrutura e com uma alta vulnerabilidade social. A
dindmica das novas cidades criadas as margens da rodovia BR -153 no
Tocantins ocasionou no processo de saida de parte da populacéo regional para
0S novos centros urbanos criados, confirmando os argumentos de Wanderley
(2009) acerca da centralidade.

O estudo de Milagres (2020) sobre os dilemas do desenvolvimento
regional no Jalapdo postula que a questdo do acesso € uma das principais
vulnerabilidades que afeta e desencadeia em inUmeros problemas na dindmica
socioeconémica local. A dificuldade da populacdo para se deslocar entre os
municipios da regido ou mesmo para 0s centros urbanos mais proximos € um
problema que afeta diretamente a busca por melhorias nas estruturas coletivas,
tais como: acesso a saude, saneamento basico, educacdo, emprego, seguranca
publica entre outras. Para o autor, ainda que o Jalapao tenha obtido visibilidade
e notoriedade na ultima década por conta da exploracao turistica, existe um
problema crucial que é a grande desigualdade social e a pobreza.

Em relacdo aos repasses do Programa Bolsa Familia (2007 e 2017),
houve um aumento de 73,5% para o estado do Tocantins — as cifras foram de
156 milhdes para 270 milhdes de reais. O numero de familias atendidas cresceu
20% no periodo — eram 107 mil em 2007 e 125 mil em 2017. O valor médio dos
repasses cresceu 48% no periodo, proximo a variacdo dos valores repassados
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per capita dos repasses, que foi de 40% no periodo. Em 2007, cada familia
participante do Programa recebia, em média, R$121,00 por més. Em 2017, esse
valor era de R$179,00 (MINISTERIO DA CIDADANIA, 2007; 2017; IBGE, 2019).

O Gréfico 02 apresenta a proporcéo de beneficiarios na populacéo total
do Tocantins entre os anos de 2007 e 2017.

Gréfico 02 - Proporcéo de beneficiarios na populacédo do Tocantins entre 2007 e 2017
— em porcentagem por ano
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Fonte: elaboragdo prépria a partir dos dados do Ministério da Cidadania (2007 a 2017) e IBGE
(2019).

A proporcao de beneficiarios (Grafico 02) na populacdo é a excecao:
apresentou variacao liquida negativa na comparacao entre 2007 e 2017 (6%). A
guantidade de pessoas que pertencem as familias participantes do Programa em
relagdo a populacéo total do Tocantins cresceu mais de 17% entre 2008 e 2009
— saltou de 8,1% da populacéo para 9,5%. Entre 2010 e 2015 a proporcédo de
beneficiarios no Tocantins oscilou entre 9% e 9,9%. Além disso, apresentou
gueda acumulada de 10,5% nos ultimos anos de analise, retornando ao patamar
de 2007.

Analisando a atuacéo do Programa por microrregido, o Bico do Papagaio
foi a microrregido que mais recebeu recursos do Governo Federal relacionados
ao Programa Bolsa Familia (Gréafico 03). Foram mais de 600 milhdes de reais
em transferéncias de renda no periodo analisado. Em 2017, cerca de 25 mil
familias recebiam, em média, R$190,00 por més na microrregido. O valor médio
repassado é 42% maior que em 2007 e o numero de familias atendidas cresceu
24% no periodo. Beraldo (2016) atribui a luta pela terra como um dos problemas
gue marcaram essa regiao, nao diferente do que ocorre na regido do Jalapao. O
Bico do Papagaio possui dificuldades quanto ao acesso ao ensino superior, falta
escolas, hospitais e estradas que evidenciam a falta de oportunidades e diminui
as chances de reducéo da pobreza. Ainda que duas grandes rodovias federais
(Belém-Brasilia e Transamazobnica) possam reduzir as dificuldades, para a
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autora a populacao rural tem que lidar com problemas para escoar a producao,
para ter acesso a escola, saude entre outros servi¢os, devido a auséncia ou
condicbes precarias das estradas vicinais nas comunidades rurais,
principalmente nos assentamentos rurais. Tudo isso justifica porque a
microrregido recebeu mais recursos via transferéncia de renda, dessa forma
reduzindo a pobreza e aumentando a inclusao de familias nas cestas basicas do
consumo, gerando um circulo de pequeno consumo ha regido e, a0 mesmo
tempo, possibilitando a criacdo de novos empregos nos comeércios locais.
Segundo Myrdal (1957), a educacgéo e a renda reduzem o circulo vicioso da
pobreza.

Gréafico 03 - Valor total dos repasses por ano (mil reais)
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Fonte: elaboracado prépria a partir dos dados do Ministério da Cidadania (2007 a 2017) e IBGE
(2019).

Em Araguaina, segunda colocada no ranking de valores repassados no periodo,
foram 480 milhGes de reais repassados em dez anos. Em seguida, encontra-se a
microrregido de Porto Nacional (417 milhdes de reais). Em 2017, cerca de 22 mil familias
recebiam, em média, R$161,00 por més referentes ao beneficio. Em Porto Nacional
eram aproximadamente 15 mil familias, com beneficio médio de R$166,00 mensais.

O valor total dos repasses cresceu em todas as microrregides no periodo
analisado. Destacam-se o0 Jalapdo, em que o valor total dos repasses mais que dobrou
(104%), Porto Nacional (94%) e Dian6polis (80%). Apesar dos ganhos liquidos, houve
uma inflexdo em 2014: a partir desse periodo, o valor dos repasses (total, médio e per
capita) entra em declinio. Entre 2014 e 2017 as microrregifes apresentaram entre 15%
(Diandpolis) e 30% (Araguaina) de queda acumulada no valor total dos repasses. Para
o valor médio, o percentual de queda esteve entre 7% (Gurupi) e 15% (Porto Nacional).

Ao relativizar o valor total dos repasses pela populacdo total da regido (Grafico
04), Jalapéo aparece como a microrregido de maior valor repassado per capita durante
todo o periodo. Além dela, Bico do Papagaio, Diandpolis e Miracema estéo,
respectivamente, acima da média estadual. As regiées com menor valor repassado per
capita foram Porto Nacional e Gurupi.
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Gréfico 04 - Valor per capita dos repasses por ano (em reais)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir dos dados do Ministério da Cidadania (2007 a 2017) e IBGE
(2019).

Em termos percentuais, as microrregifes do Jalapdo (74%), Diandpolis
(69%) e Miracema do Tocantins (60%), respectivamente, foram as regides que
apresentaram maior crescimento no valor per capita dos repasses no periodo.
Em 2017, o valor médio dos repasses no Jalapdo, microrregido com o valor
médio de repasse do Tocantins durante todo o periodo analisado, foi 41% maior
gue o valor médio dos repasses em Gurupi, regido com o menor valor médio
para esse ano. Além do Jalapédo, Bico do Papagaio e DianGpolis estiveram acima
da média estadual entre 2007 e 2017.

Na microrregido de Jalapdo, as familias beneficiadas receberam, em
média, R$1.568,00 dos repasses do PBF em 2007. Em 2017 esse valor foi 73%
maior: R$2.718,00 por familia. Dessa forma, essa microrregido foi a que
apresentou maior crescimento do valor média dos repasses no periodo
analisado. Essa regido se caracteriza por ser pouco habitada, possuindo baixa
densidade demografica, alta taxa de pobreza e populacdo predominantemente
rural, municipios pobres que ndo conseguem se manter dentro do dinamismo da
base econbmica, ou seja, sdo caracterizados como municipios retardatarios, que
estdo fora da acessibilidade ao corredor de desenvolvimento, a BR-153 (Belém-
Brasilia), e também ndo séo ligados aos corredores menores estudais com
infraestrutura adequada (OLIVEIRA, 2019).

Ao analisar o numero absoluto de familias beneficiadas pelo Programa
Bolsa Familia, Bico do Papagaio e Araguaina aparecem como 0S primeiros
colocados. Nas ultimas posi¢cdes estdo Rio Formoso e Jalapdo. Contudo, ao
ponderar a quantidade de familias beneficiadas pela populacéo total da regiao,
Jalapéo representa uma das regidées com maior proporcao de beneficiarios. Em
2017 mais de 11% da populacédo da regido foi diretamente beneficiada pelo
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Programa Bolsa Familia (MINISTERIO DA CIDADANIA, 2007; 2017; IBGE,
2019).

Além do Jalapdo, as microrregiées do Bico do Papagaio, Diandpolis e
Miracema do Tocantins estdo bem acima da proporcdo de beneficiarios do
Tocantins. A regido de Porto Nacional é a que apresenta o menor grau de
beneficiarios — entre 5% e 6% durante todo o periodo. A quantidade de familias
beneficiadas diminuiu entre 2007 e 2017 em duas microrregides: Gurupi (9%) e
Rio Formoso (5%). Apesar de as demais regides ter apresentado ganhos liquidos
na comparagao entre 2007 e 2017, todas as regidbes — com excegao de Porto
Nacional — apresentaram valores acumulados negativos entre 2014 e 2017.
Destacam-se Gurupi e Araguaina, com queda acumulada de 22% e 19%,
respectivamente, nos Gltimos trés anos da série histérica (MINISTERIO DA
CIDADANIA, 2007; 2017; IBGE, 2019).

Apesar de a variacao no numero de familias beneficiadas ter sido positiva,
a variacao da proporcao de beneficiarios no Tocantins caiu entre 2007 e 2017.
Gurupi foi a microrregido que apresentou a maior reducdo em termos
percentuais. Em 2007 7,6% da populacao da regiao foi diretamente beneficiada
pelo PBF, enquanto em 2017 foram 6,0%. Diandpolis, por sua vez, apresentou
0 maior crescimento na proporcao de beneficiarios no periodo: de 10,6% para
11,9% da populacéo.

Em linhas gerais, tanto os valores repassados quanto a quantidade de
beneficiarios do Programa Bolsa Familia cresceram em todas as microrregides
do Tocantins entre 2007 e 2017. Contudo, os dados sugerem haver duas fases
do programa no estado: a de expanséo, entre 2007 e 2013, e a de contragcéo a
partir de 2014. As microrregifes de Jalapao, Bico do Papagaio e Dianépolis sdo
as que possuem maior valor de repasses por habitante, bem como maior
propor¢éo de beneficiarios na populacao.

Esse resultado vai ao encontro de outros indicadores socioeconémicos
que indicam que essas microrregibes sdo as regides mais vulneraveis no
Tocantins, do ponto de vista social, econémico e humano. A microrregido do Bico
do Papagaio, conforme Oliveira e Strassburg (2014), aponta que se trata de uma
regido de extrema pobreza, com grandes desigualdades socioeconémicas e que
foi palco de enormes conflitos agrarios nas décadas de 1970 e 1980. O estudo
de Milagres (2020) sobre os dilemas do desenvolvimento regional no Jalapéo
postula que a questédo do acesso é uma das principais vulnerabilidades que afeta
e desencadeia em inumeros problemas na dindmica socioeconémica local.
Segundo Oliveira (2012), a regido sudoeste, onde esta inserida a microrregido
de Diandpolis, possui baixa interacdo econémica com o seu entorno, uma vez
gue possui entraves que levam a baixa producéo agropecuaria na regiao.

Dessa forma, as regides que possuem maior presencga do Programa Bolsa
Familia, seja por volume de repasses ou de beneficiarios por habitante, séo as
regidbes mais vulneraveis socioeconomicamente, marcadas por fortes
desigualdades e baixa dinamica econdmica e interacdo com o0 seu entorno. Em
contrapartida, as microrregioes de Porto Nacional e Gurupi sdo as que possuem
menor presenca do Bolsa Familia no Tocantins, seja por volume de repasses ou
de beneficiarios por habitante. Porto Nacional é a microrregido com maior
dindmica econdmica do estado, uma vez que conjuga espago econdmico
agropecuario e € polo dos setores secundarios e terciarios no Tocantins, além



XN ENANPUR

14

de possuir forte interagdo econdmica com seu entorno (OLIVEIRA, 2012). A
microrregido de Gurupi, por sua vez, possui forte presenca da agropecuaria e
alta correlag&o produtiva com toda a regido sudoeste do estado. Nesse sentido,
as regibes que possuem menor presenca do Programa Bolsa Familia no
Tocantins séo as regides com maior dindmica econ6mica e forte interagdo com
0 seu entorno.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo buscou apresentar uma analise exploratéria para os dados do
Programa Bolsa Familia no Tocantins entre 2007 e 2017, desagregados a nivel
de microrregifes. Além das variaveis oficiais do Ministério da Cidadania, valor
total repassado, valor médio dos repasses e quantidade de familias
beneficiadas, foram calculados também o valor per capita dos repasses e a
propor¢éo de beneficiarios na populacao.

A analise exploratéria dos dados permitiu concluir que existiram duas
fases do PBF no Tocantins entre 2007 e 2017: a de expansao, entre 2007 e
2013, e a de contracao a partir de 2014. Essa tendéncia foi observada tanto nas
variaveis de valor dos repasses como nas variaveis de volume de beneficiarios.
Esses dados seguem a mesma trajetdria apontada em outros estudos para a
economia brasileira, sendo que o ano de 2014 marca o fim da trajetéria de
crescimento da economia, o inicio de uma crise econdémica e politica que néo se
recupera nos anos seguintes, pelo contrario, ela se agrava com a pandemia do
novo coronavirus (COVID-19). Dessa forma, o contexto de crise e mudancas na
conducéo politica podem ser fatos que ajudam a explicar a fase de contracdo a
partir de 2014.

As microrregifes do Jalapdo, Bico do Papagaio e Dianépolis destacam-
se como as regides que possuem maior volume de repasses e beneficiarios por
habitante. Essa conclusdo corrobora com a situacdo de vulnerabilidade
socioecon6mica que apontam outros indicadores na regido. Além disso, essas
regides foram selecionadas por programas de desenvolvimento territorial, tais
como o Programa de Territérios Rurais e da Cidadania e o Programa de
Desenvolvimento Regional e Integrado. Ambos selecionaram territorios
considerados vulneraveis. Assim, o PBF tem elevado impacto nas microrregides
pouco dindmicas do Tocantins, mas sozinho ndo é capaz de alterar o quadro de
pobreza e desigualdade ao longo do tempo.

A melhoria do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é, sem duvida,
um fator importante e pode ser resultado das condicionalidades do Programa
nessas microrregides. Ademais, outros aspectos podem estar associados a
manutenc¢ao do quadro de pobreza, tais como: baixa complexidade da economia,
caracteristica do emprego, baixa qualificacdo da méo de obra, acesso a internet,
falta de infraestrutura e extingdo de programas de geracao de emprego, renda e
inclusdo produtiva. Esse conjunto de outros fatores sdo importantes para
diminuir a grande volatilidade de renda dos mais pobres e, de certa forma,
garantir sua permanéncia acima da linha da pobreza. Nesse sentido, O PBF &
importante, mas néo € suficiente para a superacao da pobreza.

Se sobressaem, por outro lado, Porto Nacional e Gurupi como as
microrregiées com o menor volume de repasses e beneficiarios por habitante,
indo ao encontro dos demais indicadores socioecondmicos dessas regides.
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Porto Nacional possui a maior dinamica econémica do estado, pois congrega
producdo agropecuaria com polarizacdo do setor secundario e terciario do
Tocantins. Gurupi, por sua vez, possui forte presenca da agropecuaria e alta
correlacdo produtiva com toda a regido sudoeste do estado. Em um estado com
pouco protagonismo da industria, essas atividades sédo destague e responsaveis
por uma maior complexidade econémica, geracdo de melhores ocupacdes e
disp6em de maior disponibilidade de infraestrutura. Esse cenério mais dindmico,
ainda que de baixa complexidade, parece garantir uma permanéncia da
populacdo acima da extrema pobreza, o que pode explicar os menores volumes
de repasse do PBF ao longo do tempo.

O presente estudo, contudo, ndo tem em seu escopo realizar afirmacgdes
sobre o fato de que uma microrregido ter maior ou menor presenca no Programa
Bolsa Familia seja compreendido como uma situa¢do boa ou ruim. Se, por um
lado, um baixo volume de beneficiarios do programa pode indicar uma menor
incidéncia de pessoas vivendo em situacao de pobreza e extrema pobreza na
regido, por outro lado pode indicar dificuldades da populacao que, de fato cumpre
0S requisitos de publico-alvo, em acessar o PBF. Além disso, o PBF, embora
tenha grande impacto na reducéo da pobreza extrema, ndo é suficiente para a
superacdo da pobreza em um circulo vicioso, com efeitos propulsores sobre o
desenvolvimento se ndo existirem programas complementares. I1sso, de certa
forma, pode ser sugerido por seu efeito em microrregibes mais ou menos
din&micas no Estado.

Portanto, fazem-se necessarios estudos que busquem compreender a
dindmica espacial e avaliar o impacto de programas sociais em escalas menores,
como a regional, microrregional e municipal. Além disso, o Estado possui papel
central na proposicao e implantacdo ndo apenas nas politicas de renda minima,
mas na garantia de permanéncia daqueles que saem da pobreza e da extrema
pobreza em estratos superiores de renda para que possam viver com dignidade.
O Estado é o grande equilibrador e ndo o mercado, sem ele as vulnerabilidades
se multiplicam e s6 com ele é possivel reverté-las, com reducéo da pobreza e da
desigualdade e o PBF contribui nesse sentido
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