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RESUMO

O presente trabalho analisa as politicas sociais do Governo Federal, com foco no
Programa Bolsa Familia (PBF), abordando como as relagBes intergovernamentais, o
federalismo cooperativo e a gestdo intersetorial norteiam as a¢fes de combate a pobreza no
Brasil, entre 2003 e 2010. Para isso, procura entender o modelo de federalismo brasileiro,
realcando a relacdo entre a Unido, os estados e 0s municipios, para inferir como ocorre a
implementacdo das politicas publicas e sociais no Brasil. Busca compreender as mudangas
estruturais e institucionais estabelecidas nas politicas sociais brasileiras, em especial as que
foram instituidas a partir do Programa Bolsa Familia, pois é a partir dele que ocorrem as
modificagdes mais intensas nas relacfes intergovernamentais no que se relaciona a esse tipo
de politica. Fundamentada no método qualitativo, mais especificamente no metodo de analise
documental, esta pesquisa busca, nos registros escritos, as informacdes viabilizadas pela
reconstituicdo da historia, que atendem ao seu objetivo, que € conhecer 0s principios que
norteiam o modelo de gestdo do Programa Bolsa Familia e das politicas sociais
brasileiras e como esse arquétipo se relaciona com o federalismo cooperativo brasileiro
instituido pela Constituicdo de 1988. Nesses termos, o estudo das a¢des do governo federal no
combate a pobreza é importante aos propositos da pesquisa, ao ser constatado que, apés a
insercdo do modelo de gestdo intersetorial, importantes decisbes tomadas pelos governos
subnacionais na reducdo das vulnerabilidades sociais foram custeadas e orientadas pelo poder

central.

Palavras-chave: Federalismo Cooperativo.  RelacBes Intergovernamentais.

Gestdo Intersetorial. Programa Bolsa Familia. Coordenacdo Federativa.



ABSTRACT

This work analyzes the social policies of the Federal Government focusing on the Bolsa
Familia Program (BFP, or Family Stipend), approaching how the intergovernmental
relations, the cooperative federalism and the intersectoral management guide the fight
against poverty actions in Brazil from 2003 to 2010. For that, it seeks to understand the
Brazilian federalism model, highlighting the relationship among the Country, the states
and the municipalities so as to infer how the implementation of public and social policies
occur in Brazil. It seeks to understand the structural and institutional changes established
in the Brazilian social policies, especially those started from the BFP, as it is from this
program that the most intense changes occur in the intergovernmental relations
concerning this type of policy. This research was grounded on the qualitative method,
more specifically on the document analysis method, and it seeks, in written records, the
information made available by the history reconstitution, which is in accordance with its
objective, i.e., to learn the guiding principles of the BFP management model and the
Brazilian social policies and how this archetype is related to the Brazilian cooperative
federalism instituted by the 1988 Constitution. In these terms, the study of the federal
government’s fight against poverty actions is important for the purposes of research by
finding out that, after the insertion of the intersectoral management model, important
decisions taken by subnational governments in reducing social vulnerabilities were

funded and guided by the central power.

Keywords: Cooperative Federalism. Intergovernmental Relations. Intersectoral

Management. Bolsa Familia Program. Federative Coordination.
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1 INTRODUCAO

O objetivo desta pesquisa é analisar o Programa Bolsa Familia (PBF) como uma
politica de governo que busca romper o circulo de pobreza intergeracional, ou seja, que se
perpetua através das geracoes, de pai para filhos. Segundo o discurso oficial, o Programa tem
0 propdsito de promover a melhoria dos padrbes de vida das familias pobres ou vulneraveis
do Brasil, possibilitando uma vida digna, com a elevagdo dos graus de escolaridade dos
infantes e jovens brasileiros, inserindo-os econdmica, social e politicamente, em condigdes de
igualdade, nas geragdes futuras.

O Programa Bolsa Familia segue o padrdo de Programas de Transferéncia
Condicionada de Renda (PTCR) implantados nos paises em desenvolvimento, na década de
1990, como principal modelo de politica de protecéo social para os mais pobres e vulneraveis.
Esse € um tipo de protecdo ndo contributivo, em que setores da populacdo tém direito a
beneficios pela sua situacdo de precariedade, por estarem em situacdo de desvantagem em
relagdo a outros grupos da sociedade e ndo por terem contribuido. E diferente, por exemplo,
de beneficios previdenciarios, em que 0 acesso a auxilio estd atado a uma contribuicao
pecuniaria.

A desobrigatoriedade da contribuicdo ndo significa que os programas de transferéncia
condicionada de renda isentam necessariamente os beneficiarios de contrapartidas. 1sso néo é
crivel. No Brasil, por exemplo, o Programa Bolsa Familia * esta estruturado a partir de
condicionantes, como renda e compromissos com a salde e a educacdo dos filhos. No que
tange ao valor da renda, as familias sdo assim classificadas: o primeiro grupo é definido pelo
Programa como familias que se encontram em situacdo de extrema pobreza, que sdo as que
recebem até R$ 77,00 por pessoa; no segundo grupo, consideradas em situagdo pobreza, estdo
as que recebem entre R$ 77,01 e R$ 154,00 por pessoa. Para compor o beneficio basico
estipulado, que é de R$ 77,00, o Programa trabalha com algumas variaveis: R$ 35,00 por cada
crianca ou adolescente de 0 a 15 anos de idade dessas familias; R$ 35,00 também para o0 caso
de possuir gestante (nove parcelas); e R$ 42,00 para adolescentes entre 16 e 17 anos (no
méaximo, dois beneficios por familia) (BRASIL, 2014b).

As condicionalidades as quais se refere o Programa dizem respeito a compromissos

que os beneficiarios devem assumir para que tenham acesso aos direitos sociais basicos

1 O Bolsa Familia é um Programa de Transferéncia de Renda Condicionada (PTRC), de protecdo social ndo
contributiva, que visa a dar maior autonomia de renda as familias pobres e vulnerdveis, e romper o circulo
intergeracional da pobreza no Brasil.



12

ofertados. Na éarea da salde, os beneficiarios do Programa Bolsa Familia assumem o
compromisso de vacinar as criangas menores de sete anos e a observar a evolugdo e o seu
bem-estar. As mulheres entre 14 e 44 anos devem ser assistidas e, se forem gestantes ou
nutrizes, devem realizar o pré-natal e receber acompanhamento de sua salde e a do recém-
nascido. Em relacdo a educacdo, é exigido que as criangas e os adolescentes entre 6 e 15 anos
estejam matriculados e frequentando as aulas, com frequéncia mensal minima de 85% para 0s
menores de 15 anos e 75% para 0s que estdo na faixa etaria entre 16 e 17 anos (BRASIL,
2014q, p. 8).

Assim, o Programa Bolsa Familia propde-se a incluir o grupo familiar em uma rede de
protecdo social, como indica o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). A
implementacdo e a operacionalizacdo do Programa estdo assentadas nas trés esferas do
governo: federal, estadual e municipal, numa forma de organizacdo politica na qual essas
instancias formam uma organizacdo politica ampla, ou seja, uma federacéo.

Destarte, no que se refere a forma de Estado, a Constituicdo Brasileira de 1988
estabelece, em seu Artigo 1°, que o Brasil ¢ uma Republica Federativa “[...] formada pela
unido indissoluvel dos Estados e Municipios ¢ do Distrito Federal” (BRASIL, 2014, p. 11). A
Unido representa a Republica Federativa, por isso produz normas e politicas voltadas a toda
coletividade nacional. Os estados estdo voltados para a gestacdo de normas e de politicas
regionais e 0s municipios para as de cunho local.

Como se percebe, a Constituicdo Federal Brasileira esta ordenada em um sistema de
trés niveis, pois incorporou 0S municipios, junto aos estados e a Unido, como parte da
Federacdo, refletindo a longa tradicdo de autonomia municipal e de escasso controle dos
estados sobre questdes locais. Alem das competéncias exclusivas de cada esfera da Federacao,
0 desenho institucional federativo conta com as competéncias concorrentes (ou comuns aos
trés niveis de governo), que sdo, em principio, as geradoras primordiais de relacdes
intergovernamentais.

Nesses termos, a Constituicdo Federal ampliou a participacdo dos estados e dos
municipios na provisdo de servigcos e de politicas publicas, em especial as politicas sociais.
Essa estrutura tem gerado importantes debates sobre a responsabilidade de cada ente da
federacdo, gerando disputas sobre as competéncias e o0 compartilhamento das
responsabilidades, motivadas pelas dificuldades de se separar, muitas vezes, as atribui¢oes
concretas de cada ente federativo. Mesmo com as dificuldades geradas pelo modelo de acdo
compartilhada, esse arquétipo foi fundamental para a instituicdo dos programas sociais a partir

de 2001, que atribui responsabilidades a estados e municipios na implantacdo e no
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acompanhamento de politicas sociais que envolviam Unido, Distrito Federal, estados e
municipios. Nessa perspectiva, 0 governo brasileiro passou a dividir a responsabilidade com
diferentes entes federativos dos programas sociais por entender que o encargo pelo combate a
indpia deveria envolver os distintos segmentos da federacdo, pois a pobreza é um fenémeno
transregional e transgovernamental, ou seja, multidimensional.

E importante ressaltar que, antes da implantacdo do PBF, foi instituido, pelo Projeto de
Lei n. 80/1991, o Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM). Este tinha carater
centralizador, com pouca comunicagdo entre as esferas federativas e restrita cobertura,
chegando somente a uma parcela reduzida da populacdo brasileira, pois se tratava de um
programa complementar, direcionado para aqueles que estavam inseridos no trabalho formal
e, dessa forma, ndo respondia as demandas da situacdo de pobreza e de vulnerabilidade de
uma parcela da populagéo brasileira que estava na informalidade ou desempregada. N&o tinha,
pois, a intencao de alterar o ciclo intergeracional da inopia no Brasil, além do que a efetivagédo
desse Programa ndo estava assentada em relagcdes federativas, dificultando, ainda mais, seu
alcance social (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2012, p. 54-55).

O compartilhamento de politicas sociais no ambito das esferas subnacionais sé
ocorreu, de fato, quando estados e municipios foram instados pela Lei n. 10.219, de 11 de
abril de 2001, a participarem do Programa Bolsa Escola (pelo Paragrafo 2° desta Lei, o0
Distrito Federal foi equiparado a condicdo de municipio). Entre 0s objetivos desse Programa,
estava a transferéncia de renda voltada a manutencdo das criancas em sala de aula. Os pais
recebiam R$ 15,00 por filho, até o limite maximo de trés criancas por familia, ou seja, R$
45,00 (valor de 2001) como beneficio, mas, em contrapartida, era exigido um minimo de 85%
da frequéncia escolar. Esse Programa ja tinha a preocupacdo de romper a pobreza
intergeracional, articulando medidas compensatorias, tendo como foco as familias em
situacdo de extrema pobreza (BRASIL, 2014e).

Para isso, procurou-se garantir uma rede de seguranca, tendo em vista elevar o padrao
de vida das familias, além de garantir as geracdes futuras seguranca econémica e social com a
elevacdo da escolaridade. A implantacdo do Bolsa Escola forjou, entdo, a necessidade de
compartilhamento dos entes federados na aplicacdo e no desenvolvimento dessa politica. Mas
0 Programa ainda ndo estava assentado em um modelo de gestdo intersetorial, no qual esferas
da administracdo governamental (federal, estadual e municipal) atuassem de forma integrada
e inclusiva na implementagdo de politicas, “[...] compartilhando recursos, metas e
desenvolvendo estratégias conjuntamente a partir das experiéncias ja vivenciadas” (SANTOS,
2011, p. 16).
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Um modelo de gestdo intersetorial e o compartilhamento de acbes entre os entes
federados s6 ocorreu, de fato, com a Medida Provisoria n. 132, de 20 de outubro de 2003, que
criou o PBF, imputando responsabilidade a estados e municipios pela aplicagdo e
administragdo da politica de combate a pobreza no Brasil. Nesse caso, a intersetorialidade visa
a ampliar o alcance das politicas desenvolvidas pelo Programa, ao aproximar as instancias
subnacionais e a Unido, firmando uma agenda conjunta.

Nesse sentido, a transferéncia monetaria e a administracdo das condicionalidades
requerem uma articulacdo de instituicdes setoriais que envolvem érgdos das trés esferas de
poder. Assim, o Programa Bolsa Familia passa a requerer uma série de recursos institucionais
e tecnoldgicos que definem e auxiliam na concessdo de beneficios para o publico-alvo,
conforme os critérios definidos pela legislagéo pertinente.

O Programa prioriza trés eixos principais: a transferéncia de renda, que promove o
alivio, de imediato, da pobreza; as condicionalidades, que reforcam o acesso a direitos sociais
basicos nas éareas de educacdo, saude e assisténcia social; e as acOes e programas
complementares, que objetivam o desenvolvimento das familias, de modo que os
beneficiarios consigam superar a situacao de vulnerabilidade.

Nesse ambito, o Programa Bolsa Familia conta com uma gestdo partilhada, visando: i)
a articulacdo entre as politicas sociais; ii) a que ndo ocorra a superposicdo de objetivos e
competéncias; e iii) a que ndo aconteca falta de articulacdo entre as demais instancias federais.
Dessa forma, o governo desenvolveu uma estrutura composta de métodos e de meios técnicos
para instrumentalizar o funcionamento do banco de dados, com um sistema bancario
altamente informatizado. Além dos recursos técnicos, o Programa Bolsa Familia apoia-se em
uma gestdo descentralizada, que conta com a participacdo dos 6rgdos dos governos federal,
estaduais, municipais e do Distrito Federal que ddo suporte a um conjunto de politicas
voltadas para 0os mais pobres e vulneraveis da populacdo. Entende-se, neste trabalho, a gestdo
descentralizada como uma forma de gerenciamento da administracdo publica em que Unido,
estados, Distrito Federal e municipios compartilhnem conjuntamente processos de tomadas de
decisdo capazes de dar suportes para a coopera¢do de politicas publicas e sociais.

Aspasia Camargo (2001) atesta que o federalismo brasileiro € um sistema em
construcdo, que vem sendo promovido em etapas. No curso desse processo, a descentralizacdo
resolve, mas cria, segundo a autora, problemas que vao sendo expostos no decorrer do
processo e da conjuntura politica e social. Mudangas que ocorrem no decorrer do processo séao
denominadas de micropactos, que sdo negociacbes por meio das quais se avangaria

lentamente em diregdo a democracia representativa e participativa (CAMARGO, 2001, p. 91).
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Nesse caso, a saida do governo federal para a implantacdo do Programa Bolsa Familia foi
criar micropactos ou uma legislacdo em que estados, Distrito Federal e municipios aderissem
a gestdo compartilhada intersetorial, em que a maioria das fungdes esta centrada nas maos da
Unido, mas em que os demais entes também assumem papel relevante.

A respeito desse tema, questiona-se se o fato de os estados, 0s municipios e o Distrito
Federal assumirem papel relevante na administracdo e na implantacdo das politicas sociais no
Brasil caracterizaria um sistema descentralizado para esse setor, como prevé o pacto
federativo brasileiro. Indaga-se também se o desenho de gestdo intersetorial do Programa
Bolsa Familia, por exemplo, prima pela autonomia de poderes e de fungdes dos entes
subnacionais ou o governo federal delega aos entes-membros fun¢Ges e um padrédo de politica
previamente definido para ser executado por eles. Essas duas questfes foram resumidas em
um problema de pesquisa que vai nortear essa dissertacdo: o modelo de gestdo intersetorial do
Programa Bolsa Familia fragiliza ou fortalece o pacto federativo brasileiro definido pela
Constituicdo Brasileira de 1988?

Uma hipdtese central, derivada desse problema, seria a de que o Programa Bolsa
Familia descentraliza a execu¢do e a implementacdo e ndo o desenho institucional e a
definicdo orcamentaria da politica de protecdo aos pobres no Brasil. Se essa hipdtese for
crivel, o Programa Bolsa Familia segue um modelo de gestdo que incorpora 0s entes
subnacionais residualmente, pois descentraliza as agdes executorias, enquanto as decisdes
politicas e 0s recursos estdo cada vez mais centralizados no ambito do governo central.

A sistematizacdo da investigacdo desse problema de pesquisa exigiu a definicdo de
passos metodologicos que possibilitem a execucdo de uma investigacao acurada do Programa
Bolsa Familia, procurando relacGes entre a gestdo intersetorial e o pacto federativo brasileiro.
Para se alcancar um resultado valido, os procedimentos metodoldgicos e tedricos foram
direcionados para a pesquisa qualitativa, isto €, para um arcabouco capaz de viabilizar a
compreensdo de atitudes motivacionais, para o funcionamento de estruturas sociais, redes
politicas e sociais, ou seja, para informacdes baseadas em coletas em que as conclusGes em
nameros tivessem uma representacdo menor, mas sem perder sua importancia para a analise.
Isso porque se procura estudar correlagdes estruturais, encontro de linhas que formam um
ordenamento comum, dando existéncia a uma organizacao funcional, no caso dessa pesquisa,
a operacionalizacdo do Programa Bolsa Familia e sua relacdo com o sistema federal
brasileiro, no ambito de sua estruturagéo.

Dentre as possibilidades que o0 método qualitativo oferece, a pesquisa documental se

apresenta com maior dinamicidade para oferecer resposta ao problema de pesquisa proposto
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por essa dissertacdo. Isso porque este estudo ter4d como base um conjunto de documentos
(Leis, Medidas provisorias, Decretos, Informes, Manuais de Gestdo, Manuais Operacionais
etc.) produzidos por 6rgdos governamentais e ndo governamentais que trabalham com a
questdo da pobreza e da vulnerabilidade no Brasil, mais especificamente o Programa Bolsa
Familia. Os documentos, nesse caso, apresentam-se como Vveiculos que transmitem e
asseguram os discursos institucionalizados de governos e de agentes sociais, ou seja, sao
procedimentos padronizados e socialmente reconhecidos e aceitos. Assim, a analise
documental se apresenta como um importante técnico na pesquisa qualitativa.

Assim sendo, define-se discurso institucionalizado como aquele em que se transmite
um conjunto de normas que definem cronogramas, hierarquias, relagdes, comportamentos,
regimentos, organogramas etc., que adquirem forca regimental, id est, cristalizam
procedimentos, comportamentos que tém importancia e valor social. Nesse entendimento, sera
analisado o discurso institucionalizado nos documentos dos 6rgdos dos governos federal,
estaduais, do Distrito Federal, dos municipios e de organizacGes da sociedade civil que
trabalham com o Programa Bolsa Familia.

O exame dos dados coletados ocorreu através da analise de conteudo, compreendida
como um conjunto de técnicas que visam a dar sentido aos documentos adquiridos durante a
pesquisa (CAMPQOS, 2004, p. 611). Dessa forma, € possivel constatar que essa fase
compreende estipular a relacdo de causa e efeito entre 0 modelo criado pelo Programa Bolsa
Familia e o desenho institucional de 1988.

Este trabalho esta dividido em trés capitulos, além da introducdo (capitulo 1) e das
consideraces finais (capitulo 5). O segundo capitulo volta-se para o desenho constitucional
federativo brasileiro, destacando o modelo de federalismo cooperativo imposto pela
Constituicdo de 1988, em que Unido, estados, Distrito Federal e municipios tém competéncias
compartilhadas. O terceiro capitulo tem como funcdo demonstrar o papel da gestdo
intersetorial e seus impactos na agenda dos Programas de Transferéncia Condicionada de
Renda e, dessa forma, pretende-se evidenciar como esse fen6meno foi importante no processo
de aproximacdo dos entes federativos na implantacdo e na implementacdo das politicas
sociais, ou seja, na descentralizacdo das decisdes de programas como o Bolsa Familia. O
quarto capitulo demonstra como ocorreram as relagdes intergovernamentais do Programa
Bolsa Familia. Para isso, demonstraram-se as principais estratégias de combate a pobreza
desenvolvidas pelo Programa, uma vez que essas sSd0 as principais responsaveis pelos
impactos na gestdo dos programas sociais, como é caso do Programa Bolsa Familia. Por fim,

nas consideragdes finais, procura-se fazer uma sintese do que foi desenvolvido ao longo do
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trabalho, procurando afirmar a hipotese. Buscou-se uma interse¢do entre 0s eixos tematicos
em cada capitulo, de forma a demonstrar os elementos que fortalecem a hip6tese. Essas séo

inquietacOes que estdo apenas no comeco, que estdo em constante transformagdo, mas que
dardo base para futuras pesquisas.
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2 O FEDERALISMO COOPERATIVO BRASILEIRO

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi posto em execucdo em ambiente de federalismo
cooperativo e de coordenacdo federativa conforme a Constituicdo Federal de 1988, que define
as competéncias entre as unidades subnacionais e a Uniéo.

Por federalismo cooperativo entende-se um tipo de federalismo em que as decisdes e
responsabilidades tomadas pelos entes federados ndo ocorrem de forma independente, mas
compartilhada, de tal maneira que as competéncias e decisdes a serem traduzidas em acoes
concretas devem ser exercidas de forma combinada ou coordenada. Como afirma Gilberto
Bercovici (2002, p. 16), na cooperacgéo, os entes federados ndo podem agir isoladamente. As
suas competéncias devem ser exercidas em conjunto com as outras unidades federadas. Isso
significa que, nesse caso, existe um certo padrdo de interdependéncia, a medida que Unido,
estados, Distrito Federal e municipios estdo ligados entre si por complexas relacdes de
interdependéncia, ja que tém finalidades congruentes, buscam auxilio ou coadjuvacdo
reciproca.

O art. 23 da Constituicdo Federal trata das reparticdes das competéncias comuns da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de como deve ocorrer a cooperacéo
entre esses entes, ou seja, quando nao deve ocorrer supremacia de uma esfera sobre a outra
na execucdo das tarefas, de forma que as responsabilidades sdo comuns, pois nenhum ente
deve isentar-se de implementa-las, pois 0 énus politico da ndo execucdo recairia sobre todas
as unidades governamentais.

Assim, a cooperacdo significa a existéncia de uma estreita interdependéncia entre um
conjunto de matérias e programas de interesse comum que dificulta ou até impede que esses

sejam desenvolvidos autonomamente por um ente federado (BERCOVICI, 2002, p. 17).

O interesse comum viabiliza a existéncia de um mecanismo unitario de decisdo, no
qual participam todos os integrantes da Federacdo. Na realidade, hd dois momentos
de decisdo na cooperagdo. O primeiro se d4 em dmbito federal, quando se determina,
conjuntamente, as medidas a serem adotadas, uniformizando-se a atuacéo de todos
0s poderes estatais competentes em determinada matéria. O segundo momento
ocorre em ambito estadual ou regional, quando cada ente federado adapta a decisdo
tomada em conjunto as suas caracteristicas e necessidades. Na cooperac¢do, em geral,
a decisdo é conjunta, mas a execucao se realiza de maneira separada, embora possa
haver, também, uma atuacdo conjunta, especialmente no tocante ao financiamento
das politicas pablicas (BERCOVICI, 2002, p. 17).

E importante chamar a atencdo para a diferenca entre cooperacdo, definida acima, e

coordenacdo. Apesar de serem fendmenos de um mesmo processo, é relevante diferencié-las.
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A coordenacdo é, na verdade, responsabilidade ou fungdo ligadas a um cargo, a prerrogativas,
a autoridade, ou seja, um conjunto de competéncias em que os integrantes da Federacao
podem participar. As partes sdo livres e iguais; preservam suas capacidades. Os entes
conservam suas autonomias, podendo atuar de forma isolada ou autbnoma. Nesses termos,
“[...] a coordenagdo é um procedimento que busca um resultado comum e do interesse de
todos” (BERCOVICI, 2002, p. 15).

As decisbes que sdo tomadas conjuntamente, no ambito federal, quando de sua
execucdo, sdo adaptadas as particularidades e demandas locais. A sua materializacdo ocorre
através do art. 24 da Constituicdo Federal, que trata das competéncias comuns e concorrentes
de cada unidade da federacdo. Trata-se de competéncias em que a Unido e 0s outros entes
federados concorrem com funcgdes congruentes — por exemplo, o combate a pobreza —, mas
com intensidade distinta na sua efetivacdo. Nesse ponto de vista, cada unidade subnacional
vai agir para implementar uma politica que foi acordada conjuntamente, mas de acordo com
0S recursos e a vontade dos governantes de cada unidade politica.

Por esse angulo, a prépria nomenclatura federalismo cooperativo define a ideia do seu
principal objetivo, qual seja a cooperacdo entre entes federados, principalmente na ajuda
financeira do Governo Federal para o desenvolvimento das unidades subnacionais. Diante
desse modelo, o executivo federal passou a realizar e a implementar vastos programas
aprovados pelo Congresso com o intuito de intervir em diversos setores: discriminacdo racial,
educacdo, luta contra a pobreza, desemprego, assisténcia social etc. (BAGGIO, 2012, p. 44).

Com o federalismo cooperativo instituido pela Constituicdo de 1988, uma nova
demanda foi posta no centro das discussdes entre os entes-membros e a Unido: a necessidade
de enfrentar a pobreza e a exclusdo social’>. Nessa légica, a Constituicdo Federal, no seu
Artigo 3°, defende que

[...] constituem objetivos fundamentais da RepuUblica Federativa do Brasil: | -
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento
nacional; 11l - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacéo (BRASIL, 2014, p.
11).

% No Brasil, a implantagdo do federalismo coorporativo ocorreu pela primeira vez com a Revolucdo de 1930,
mais especificamente com a Constituicdo Federal de 1934, que ampliou os poderes federais, atribuiu maiores
poderes a Unido, definiu as competéncias concorrentes entre Unido e Estados-membros, com o propdsito de
estabelecer a solidariedade entre os dois niveis de governos na prestagao de servicos publicos. Mas, em 1937, 0
Estado Novo implantado por Getllio Vargas (1937-1945) quase suprimiu o federalismo no Brasil. Nesse
periodo, os estados eram meros 6rgdos administrativos do Governo Central (TAVARES, 2009).
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Além de a Constituicdo de 1988 inserir novos elementos em sua agenda, como a
defesa de uma sociedade mais justa, é importante ressaltar que, nessa época, estava em curso
0 processo de consolidacdo da abertura politica brasileira. O pais estava saindo de uma
experiéncia traumatica, de um regime de excecdo politica, a ditadura militar. Como afirma
Fernando Abrucio (1998, p. 63), no regime militar ocorreu o fortalecimento da Presidéncia da
Republica como centro politico, evidenciando-se o seu carater autoritario. Durante esse
periodo, os militares tiveram sob controle o sistema partidario, os sindicatos, a participacdo
popular e a federacao.

Segundo Abrucio (1998, p. 97), foram os estados, representados por seus
governadores, um dos maiores focos de resisténcia ao comando do governo militar, que
assumiram o papel de arautos da transicdo politica brasileira, principalmente na articulagédo
dos movimentos pela redemocratizacdo, como as Diretas ja. Os governadores chamaram para
si 0 enraizado desejo de abertura politica plasmada na sociedade brasileira da época e a
insatisfagdo com o regime devido a crise econdmica do inicio dos anos 80.

A economia era um grande desafio, pois a inflacdo e o baixo crescimento desafiavam
as autoridades monetarias e a implantacdo do regime democratico instigava os membros do
Governo. Assim, com a nova conjuntura politica, social e econémica, o federalismo
cooperativo, instituido pela Constituicdo de 1988, veio se contrapor ao modelo federalista
centralizador vigente no regime militar, que reduzia a autonomia dos Estados federados ao
tempo em que ampliava o poder da Unido.

O federalismo centralizador dos militares primava por uma hierarquia de relacdo de
dependéncia de poderes das unidades subnacionais em relacdo ao poder nacional. Adversando
essa ideia, o federalismo cooperativo busca a solidariedade entre os trés niveis de Governo na
prestacdo de servicos publicos, a medida que cada ente-membro procura agir conjuntamente
para um fim comum, o fortalecimento da Unido e dos Estados como uma forca conjunta.

Ora, essa € a esséncia de qualquer arquétipo de federalismo. No sistema federal, varios
estados se renem para formar um Estado central, mas sem abrir mdo de sua autonomia.
Nessa acepcao, é da ontologia do ser federado ser autbnomo e subordinado ao mesmo tempo,
ja que faz parte de uma estrutura maior, a federacdo de estados. Mas, entdo, o que diferencia o
federalismo cooperativo das outras formas de federalismo? A principio € um modelo que
busca a solidariedade entre os trés niveis de governo na prestacdo de servicos a sociedade.
Contudo, apesar de o federalismo cooperativo ndo ser capaz de solucionar per si os conflitos,

as concorréncias ou mesmo as duplicacdes de fungdes, esse padrdo tende a reduzir, em tese,
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por meio de acordo e de negociagdes, o problema proprio dos regimes federados, a
competicdo (TAVARES, 2009, p. 21).

O Quadro 1 faz uma sintese comparada dos modelos, conjunturas e conceitos de
federalismos implantados em diferentes épocas, com o intuito de orientar o leitor com as

variacOes e formas de federalismos existentes ao longo do tempo.

Quadro 1 — Principais modelos de federalismo®

Cooperativo

de 1929. Assim, esse modelo foi criado para constituir
uma parceria entre Unido, estados, estados-membros,
para sanar problemas nas areas sociais, constituindo,
assim, uma parceria para formular politicas sociais e
publicas compativeis com as necessidades locais
(BAGGIO, 2012, p, 43).

Modelos Conjuntura Conceito

Federalismo | O federalismo dual competitivo é considerado o modelo | Os  poderes  nacionais e
Dual balizador das demais formas de federalismo, criado para | subnacionais sdo exercidos no
resolver os problemas de heterogeneidade das colnias | mesmo territério, entretanto,
americanas. com soberanias diferentes, sepa-
radas e independentes (ACIR,
1981 apud CAVALCANTE,

2009, p. 7).
Federalismo | O federalismo cooperativo entrou em desuso com a crise | Envolve a parceria das acGes

das diferentes esferas de
governo, cujos governos
regionais  mantém sua

autonomia e controle sobre o
seu financiamento (ACIR, 1981
apud CAVALCANTE, 2009, p.
7.

Federalismo
Centralizador

O federalismo presente em paises da América Latina,
diferente dos paises desenvolvidos, opinaram por um
modelo centralizador. Primeiramente, usado no periodo
Estado Desenvolvimentista para sanar os problemas
causados pela grande depressao, e, mais tarde, passou a
ser usado nos regimes autoritarios, a partir de 1960,
como um mecanismo para consolidar as acfes desses
regimes e controlando de forma mais efetiva os demais
entes da federacdo (ACIR, 1981 apud CAVALCANTE,
2009, p. 7).

Consiste em arranjo
institucional mais centralizado,
cujos governos subnacionais
atuam mais como agentes
administrativos do  governo
federal do que propriamente
autbnomos (ACIR, 1981 apud
CAVALCANTE, 2009, p. 7).

Federalismo
Competitivo

O federalismo competitivo resulta do federalismo
cooperativo presente no contexto americano com a

Consiste na ideia de que a
competicdo dos estados com a

® O Quadrol, que é uma sintese dos principais modelos do federalismo existentes, deve ser analisado com
algumas ressalvas. Primeiro, a observa¢do do quadro é um instrumento didatico para anélise e se encaixa na
interpretacdo desse objeto de estudo. Segundo, o federalismo apresenta vérias classificagdes. Assim, esse
quadro representa a sintese de algumas classificagdes, a exemplo de Acir Advisory. Este classifica sistema
federalista em trés categorias: federalismo Dual, Cooperativo e Centralizador. J& a ideia de federalismo
Competitivo estd presente na classificagdo de Thomas Dye, e, para complementar a discussdo sobre este
modelo, no caso brasileiro, utilizamos as ideias de Fernando Abrucio e Valeriano Mendes Ferreira Costa, na
sua publicacdo “Reforma do Estado e o Contexto Federativo Brasileiro”, editada em 1998, que trata dos
principios competitivos no contexto nacional. A terceira observacdo trata da questdo de que o modelo
federalismo cooperativo brasileiro sera melhor detalhado nesta se¢do, enquanto o modelo federativo
predatorio, que resulta do contexto federalismo adotado com a Constituicdo, serd trabalhado em secGes
seguintes. Por fim, vale ressaltar que esse quadro, embora siga vérias classificagdes, tem apenas o carater
didatico de demonstrar as diferencas entre o modelo federalista cooperativo — dessa forma, é possivel constatar
que os modelos resultam de uma conjuntura politica e social e tém a funcdo de sanar problemas com relagdes
intergovernamentais, e, em casos em que essas relagdes ndo sejam bem detalhadas, pode ocorrer que esta
ferramenta possa desdobrar-se em um carater negativo.



22

insercdo do New Deal. Segundo Thomas Dye, isso | Unido aumenta o controle sobre
melhora a prestacdo de servico, em que a Unido deve | o poder, tipica preocupacao
haver um baixo raio de atuacdo nas agdes das instancias | madsoniana, e melhora a presta-
subnacionais. Porém, quando chegou no contexto | ¢cdo dos servigos publicos,
brasileiro, ganhou carater predatorio, em que estados e | sobretudo nas esferas
municipios jogavam as responsabilidades na area social | subnacionais, nas quais 0s
quanto as dividas adquiridas pelos subintes da federacdo. | efeitos do ambiente competitivo
(DYE apud ABRUCIO, 1998, p. 25). sdo o incentivo a inovacdo de
politica e, consequentemente, a
ampliacdo da responsabilidade
do sistema (DYE apud
ABRUCIO, 1998, p. 25).

Fonte: Abrucio e Costa (1998); Cavalcante (2009).

O federalismo cooperativo se consolidou no Brasil hodierno durante o processo de
fortalecimento do regime democratico representativo. 1sso aconteceu a partir da década de
1980. Essa tendéncia vinha acontecendo em um conjunto de paises de viés autoritario, que
estavam passando por mudancas estruturais, modificando o padréo interno de suas instituices
politicas de autoritaria para democratica, o que Samuel Huntington (1994) chamou de
Terceira Onda Democratica. Esse fendmeno ocorreu em paises da Europa, da Asia e da
América Latina (HUNTINGTON, 1994, p. 30-35; 50-61). As ideias desse autor estavam no
centro das discussdes sobre a conducdo da descompressao do regime autoritario brasileiro.

Para Souza (2001, p. 513),

A “terceira onda de democratizagdo” tem produzido nos paises nela envolvidos
diferentes experiéncias e resultados. Em alguns, a redemocratizacdo implicou a
elaboracdo de Constituigdes “refundadoras”, gerando novos pactos e compromissos
politicos e sociais. Em outros, ela foi acompanhada da descentralizagéo politica e
financeira para o0s governos subnacionais. Em muitos paises federais, a
redemocratizacdo, a descentralizacdo e as novas Constituicbes mudaram o papel dos
entes federativos. O Brasil é um exemplo onde todos esses fatores ocorreram
simultaneamente.

No ambito das mudancas provocadas pela Terceira Onda e pelo processo de
redemocratizacdo da sociedade brasileira, a federacdo cooperativa passou a se consolidar
como o modelo da jovem democracia brasileira. Nesse caso, Stepan (1999), citado por Maria
Herminia Tavares de Almeida (2005), caracteriza uma federacdo democratica como sendo
aquela em que os cidaddos participam pelo voto em duas diferentes instancias, a Unido e 0s
estados (no caso do Brasil, em trés, ja que os municipios foram considerados entidades
autbnomas), com atribuicdes diversas, predefinidas constitucionalmente. Partindo do
argumento que os cidaddos votam em diferentes instancias da federacdo, esses teriam

identidades politicas duplas (ou tripla, no caso brasileiro, jA que o municipio é unidade
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autdbnoma), porém, complementares. Além desses elementos, em um contexto democratico,
uma organizacdo politica federalista deve possuir carater consociativo entre as organizagdes
federativas, no sentido de proteger as instancias menores do poder do mais forte. Em sintese,
todas as federacbes devem possuir dispositivos que protejam as minorias (STEPAN apud
ALMEIDA, 2005, p. 31).

O tema do federalismo, a partir dos anos 1980, teve sérios impactos em assuntos como
desenvolvimento, pobreza, democracia etc., que passaram a ser analisados por diferentes
angulos analiticos. Alain Gagon, citado por Eduardo Kugelmas (2001), resgata o carater
instrumental do federalismo na solu¢do de conflitos, isso porque esse sistema de governo
passou a ser usado como recurso, em alguns paises, para resolver graves problemas sociais e
politicos, como no caso do apartheid, na Africa do Sul. Assim, segundo o autor (GAGON
apud KUGELMAS, 2001), o federalismo s6 € bem compreendido a partir de uma anélise
institucional e da perspectiva estrutural. Nesse sentido, ¢ fundamental entender que essa
organizacgdo politica pode ser compreendida a partir de variaveis socioeconémicas, culturais,
linguisticas, territoriais, da tensdo entre homogeneidade e heterogeneidade, unidade e
diversidade, unido e autonomia, ou seja, tensdes que caracterizam os arranjos federativos
(GAGON apud KUGELMAS, 2001, p. 32).

No caso brasileiro, os conflitos e os interesses regionais estdo na base do federalismo,
id est, as clivagens regionais marcadas por desigualdades e por realidades especificas levaram
0s estados e 0s municipios a cooperar € a unir esfor¢os conjuntos. Para Celina Souza (2005, p.
105), essas questdes podem ser explicadas tendo em vista duas dimensdes: o desenho
constitucional e a divisdo territorial. 1sso porque, segunda a autora, embora outros fatores e
instituicbes também sejam objetos de andlise do federalismo, tais como a dinamica da
economia, da competicdo partidaria e da chamada cultura politica, as expressdes territoriais
do federalismo demandam ndo somente a sua aplicacdo pratica, mas o ponto de vista das

constituicdes. Nesses termos,

[...] essas manifestacBes territoriais dizem respeito a divisdo de competéncias entre
0s entes constitutivos e no poder Legislativo, ao papel do poder Judicidrio, a
alocacdo de recursos fiscais e de responsabilidades entre os entes constitutivos da
federacdo e suas garantias constitucionais (SOUZA, 2005, p. 105).

Almeida (2005) complementa os argumentos expostos por Souza (2005), quando
defende que as relagdes intergovernamentais que servem de fundamento para organizar a
federacéo brasileira sdo arranjos complexos que convivem com tendéncias centralizadoras e

descentralizadoras, impulsionadas por diferentes forgas, com motivacgdes diversas, produzindo
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resultados variados (ALMEIDA, 2005, p. 29). Como exemplo, é importante notar que
passamos de um periodo de federalismo centralizado (com caracteristicas préximas de um
Estado unitario) para outro cooperativo, em que os estados, através dos governadores
assumiram um papel relevante na conformagao do poder republicano nacional.

Abrucio (1998) chama atencdo para a conjuntura pos-ditadura militar que se
caracterizou pelo fortalecimento dos estados, através da forca que passaram a exercer 0S
governadores na politica nacional. Esse periodo é intitulado pelo autor de federalismo
estadualista. Nesse entendimento,

todos os governadores, sem exceg¢do, ndo tinham mais como fonte de poder a clpula
militar e/ou tecnoburocratica instalada em Brasilia; era o povo, exclusivamente, a
fonte da soberania do governador. A sobrevivéncia dos chefes dos Executivos
estaduais dependeria basicamente de sua aprovacdo pelo eleitorado e ndo mais dos
designios dos militares. Em suma, os governadores tornaram-se muito mais
independentes perante o Poder Central (ABRUCIO, 1998, p. 94).

A caracteristica principal que marca o final do regime militar até o governo de
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) foi uma grande autonomia dos estados representada
por seus governadores. O enfraquecimento do regime e a ascensdao dos governadores
ocorreram principalmente com a ascensdo de Jodo Figueiredo (1979-1984) a presidéncia e
com o fortalecimento politico e fiscal dos governos subnacionais (COSTA, 2008, p. 2007).
Como afirma Marta Arretche (2000, 46), a partir dos anos 80, restabeleceram-se as bases de
um novo federalismo com o processo de redemocratizacdo brasileira caracterizado pelas
eleicbes e pela descentralizacdo fiscal, pois essas teriam modificado substancialmente as
relacbes intergovernamentais. Nesse contexto, a autoridade politica dos governadores e
prefeitos ndo derivavam mais do Governo Federal, mas do voto popular (ARRETCHE, 2000,
p. 46).

Segundo Abrucio (2005), o Plano de Estabilizacdo Econémica (Plano Real) marcou o
final do apogeu do federalismo estadualista vigente entre os anos 80 e inicio dos anos 90.
Com a ascensdo de Fernando Henrique Cardoso a presidéncia da republica, ocorreu um
processo de fortalecimento do governo federal e o enfraquecimento dos governos estaduais,
alterando a dinamica intergovernamental (ABRUCIO, 2005, p. 50), modificando
significativamente o poder dos governadores no plano nacional, mesmo que muitas
caracteristicas anteriores tenham sido mantidas, ja que os estados continuaram sendo atores

estratégicos na definicdo dos rumos da politica nacional. Durante o governo de  Cardoso,
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houve uma redefinicdo em prol da recentralizagéo em torno da Unido (ABRUCIO, 1998, p.

170). Por essa légica,

Ao mesmo tempo em que se fortaleceu o governo federal, os estados entraram
em uma séria crise financeira. O estopim disso, sem dlvida alguma, foi o Plano
Real. Em primeiro lugar, porque, com o fim da inflagdo, os governos estaduais
deixaram de ganhar a receita provinda do floating, que permitia o adiamento dos
pagamentos e o investimento do dinheiro arrecadado no mercado financeiro,
possibilitando assim uma elevagdo artificial dos recursos e uma diminuicdo
igualmente artificial de boa parte das despesas dos governadores.

O Plano Real produziu outro grande impacto nas financas estaduais com a
elevacdo das taxas de juros, atingindo em cheio as dividas estaduais, sobretudo no
que se refere aos titulos e dividas dos bancos estaduais. Depois de terem sido o
grande instrumento financeiro dos governadores, especialmente na fase aurea do
federalismo estadualista, os bancos estaduais entraram em verdadeira bancarrota.
Sofreram mais os grandes estados, sendo os casos mais graves o do Banerj (Rio de
Janeiro) e, principalmente, o do Banespa (S&o Paulo). Neste Gltimo, estava em sua
carteira a propria divida do estado de S&o Paulo, a maior dentre as unidades
estaduais. Contou ainda para a crise financeira dos estados a adocdo de medidas
tributarias centralizadoras.

O resultado final foi uma nova recentralizacdo de receitas. Ainda que o Brasil
seja um dos paises com maior descentralizacéo fiscal em comparacdo com os paises
em desenvolvimento e mesmo perante as federa¢fes mais consolidadas do mundo, o
movimento concentrador foi de fato consideravel, por intermédio da elevacdo das
receitas advindas das contribuicBes sociais e do represamento de parcela dos
recursos para transferéncia aos governos subnacionais (ABRUCIO, 2005, p. 51-52).

E importante ressaltar, como se afirmou acima, que, mesmo com as modificacdes
implementadas por Fernando Henrigue Cardoso que alteraram a cooperagdo
intergovernamental, ampliando o processo de recentralizacdo, os estados continuaram um ator
importante hodiernamente, principalmente porque a Constituicdo de 1988 prima por um tipo
de federalismo cooperativo e pela descentralizacdo coordenada de um conjunto de politicas
publicas. Dessa forma, a Carta Magna, aléem de garantir poderes aos estados, trouxe a cena
politica 0os municipios como unidade federativa, com capacidades de tributacdo, com
jurisdicdo relativa a taxacdo sobre petréleo, produtos minerais, transportes, telecomunicacdes
etc. A partilha dos recursos fiscais promoveu a expansao das responsabilidades dos governos
subnacionais.

Aqui se percebe um paradoxo, pois a medida que, com o governo de Fernando
Henrique Cardoso, a Unido volta a ter mais controle sobre um conjunto de politicas,
arrecadacdo e controle fiscal, a Constituicdo exigia, na pratica, a descentralizacdo de um
conjunto de politicas e recursos que, doravante, deveria ser compartilhado com estados e

municipios. Assim,

nestes anos 90, o governo federal vem delegando a Estados e municipios grande
parte das funcdes de gestdo das politicas de salde, habitacdo, saneamento basico e
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assisténcia social. Em 1997, instancias colegiadas estaduais, com representacao
paritaria de Estados e municipios eram responsaveis pela alocagio da totalidade dos
recursos da principal fonte financeira da politica nacional de saneamento e habitacéo
popular — o FGTS, que significa que o executivo federal perdeu grande parte de seu
poder alocativo sobre os recursos do Fundo; a oferta de merenda escolar era
inteiramente gerida por Estados e municipios; 58% dos municipio brasileiros
estavam enquadrados em algumas das condicdes de gestdo previstas pela NOB/93*,
0 que significa que estes assumiram funcdes de gestdo da oferta local de servicos de
salde até entdo desempenhadas pela Unido; 69% das consultas médicas eram
realizadas através de prestadores estaduais ou municipais, sendo que destas, 54%
eram prestadas pelos municipios, o que significa que mais da metade passaram a ser
oferecidas por prestadores municipais, nos quais eram até o final dos anos 80 —
respeitadas as excecdes — o nivel de governo menos envolvido na oferta de servigos
de satde (ARRETCHE, 2000, p. 48-49).

Nesse entendimento, o que se pode perceber nessa fase foi um movimento de
transferéncia de competéncias do governo central para os governos estaduais e municipais, ou
seja, um estratagema para a reducdo dos gastos da Unido visando a uma alocagdo mais
eficiente das expensas publicas (SOARES, 2001, p. 69). Nessa dinamica, 0 Governo Federal,
a medida que passava a ter maior manejo sobre a maquina com controle tributario, fiscal,

orgamentario etc., descentralizava um conjunto de politicas com as unidades subnacionais.

2.1 O desenho institucional: federalismo cooperativo brasileiro

Nesse contexto de mudancas no sistema politico, no pacto federativo, surge o desenho
constitucional de 1988, uma vez que esse instrumento passou a ser amplamente utilizado para
consolidar a democracia e para resolver problemas econdémicos, politicos e sociais. Assim, a
redemocratizacdo trouxe, como um de seus principios, a reestruturacdo do federalismo e a
descentralizacdo, mediante a elaboracdo de um desenho institucional que procurava responder
aos anseios regionais, uma vez que esses haviam se tornado elementos centrais, com 0
declinio do regime autoritario e o processo de descentralizacdo instituido pela nova
Constituicéo.

A Carta de 1988 criou um desenho institucional que prima pela democracia, incita a
participacdo popular e o compromisso com a descentralizacdo, id est, o repasse de funcédo, as
responsabilidades e as obrigacfes publicas do Governo Central para com 0s governos
subnacionais, intermediarios, locais, ndo governamentais (ONGSs), organizacGes sociais Civis
de interesse publico (OSCIP), parceria publico/privado, optando pelo compartilhamento de

fungdes como entes-membros e da sociedade civil, principalmente das politicas sociais. Nesse

* Norma Operacional Basica.
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contexto, estabeleceu-se uma “engenharia constitucional” consociativa em que prevaleceu a
busca pelo consenso e a incorporagdo das demandas das minorias (SOUZA, 2005, p. 514).

O desenho institucional resultante da Carta de 1988 assentou-se, pois, em aspectos que
impactaram diretamente na organizagdo politica brasileira. A ordem institucional, ao
incorporar a ideia de descentralizagéo, possibilitou que se ampliasse a participacdo dos entes
federados da sociedade e de outros setores.

Na nova realidade brasileira p6s-88, a descentralizacdo ganha mais relevancia tendo
em vista que a nossa estrutura federativa possui trés e ndo apenas dois entes. Por
conseguinte, a descentralizacdo ndo apenas ocorre a partir da transferéncia de
responsabilidades e funcGes do nivel federal para o estadual, mas também do federal
para 0 municipal e do estadual para 0 municipal. Sem contar com a participacéo de
atores mais recentes como organismos ndo-governamentais, empresas privadas e
organizacGes sociais de interesse publico (OSCIP) que cada vez mais tém
desempenhado papel de destaque na gestdo de politicas publicas no pais.
(CAVALCANTE, 2009, p. 33)

Nessa logica, o desenho institucional da Constituicdo de 1988, além de espelhar-se na
ideia de descentralizagdo, refletiu a nocao de cooperagédo, no sentido de que Unido, estados,
Distrito Federal e municipios deveriam atuar conjuntamente, visando a fins analogos, mesmo
que cada ente-membro tivesse as suas idiossincrasias. E notorio que agem com o intuito de
garantir demandas e interesses proprios, que buscam maximizar ganhos, mas, mesmo assim,
esforcam-se em prol de um vinculo comum, de uma unidade politica central, de uma
harmonia federada que os une.

O federalismo cooperativo, associado aos principios de descentralizacao constitucional
p0s-1988, permitiu uma forma de organizacao politica que assentiu ampla participacdo, ndo
sO das unidades subnacionais, mas da participacdo cidadd. Os programas sociais, como 0
Bolsa Familia, por exemplo, séo criados levando-se em consideracao esse espirito, o de que o
fortalecimento da democracia passa pelo empoderamento das pessoas, dando acesso aos bens
publicos, ampliando direitos, alargando a cidadania.

O desenho institucional ocorreu em atencdo a um continuo de processo de
descentralizacdo e de cooperacdo entre as instancias subnacionais e de controle social. Assim,
instigou-se: 1) a provisdo de maiores recursos para esferas subnacionais; 2) a cooperacao
entre os entes federados e os organismos da sociedade civil; 3) o aumento dos controles
institucionais sobre os trés niveis de governo, devido a maior independéncia do judiciario e do
legislativo; 4) o aumento do controle da sociedade e de organismos ndo governamentais,
como atores legitimos de controle do governo; e 5) a universalizacdo de alguns servicos

sociais, em particular, saude publica e educagdo basica.
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Como citamos anteriormente, a Carta Magna apresenta uma distingdo que vai ser de
fundamental importancia para a implementacdo das politicas sociais brasileiras, pois
estruturou um sistema politico de trés niveis ao incorporar 0 municipio juntamente com o0s
estados como parte integrante da Federacdo. Assim, essa instancia local passou a ter
autonomia, reconhecendo uma longa tradicdo da politica brasileira, a presenca dos municipios
no dia a dia da politica (SOUZA, 2005, p. 110).

Dessa forma, os trés niveis de governo possuem suas proprias instituicdes, ou seja, a
Unido e os estados tém seus legislativos e judiciarios especificos e 0s municipios tém
legislativos, mas ndo tém judiciario. A Unido possui importantes competéncias exclusivas
(ver Quadro 2). Além disso, existem competéncias concorrentes ou comuns com estados e
municipios, conforme o Quadro 3. Essas sdo as principais responsaveis pelas relacdes

intergovernamentais. RelagcGes como essas reforcam a ideia de descentralizacdo.

Quadro 2 — Competéncias exclusivas da Unido

Esfera do Governo | Competéncias Exclusivas

Unido Internacional: referem-se & soberania do Estado brasileiro em relagdo a outros Estados
e a organismos internacionais.

Politica: o exercicio da soberania pela Unido dentro do territério brasileiro, em relacdo
aos entes federados.

Administrativa: organizacgao, administracdo e manutencédo dos diversos 6rgdos da
esfera federal, incluindo o Poder Judiciério e a Policia Militar do Distrito Federal.

Prestacdo de servicos: exploragdo e execucgdo de servicos decorrentes da natureza
estatal da Unido. Foram enumerados todos os servicos de interesse publico,
considerados relevantes, tais como: servi¢co posto, telecomunicaces, radiodifuséo,
energia elétrica, recursos hidricos, transporte, servi¢os nucleares.

Matéria urbanistica: fixacdo de politicas em relagdo & ocupacéo do territério nacional,
na area rural e na urbana.

Econdmica: elaboracdo e execucdo de planos regionais de desenvolvimento
econdmico. Inclui definicdo da éarea e das condicbes da garimpagem, exploragdo de
petroleo e gés, exploracdo, produgdo, industrializacdo e comércio de minerais, politica
agricola, desapropriacdo para fins de reforma agréria.

Financeira e monetaria: emissdo de moeda, administragdo de reservas cambiais,
fiscalizacdo de operaces financeiras, estabelecimento de planos plurianuais, diretrizes
orcamentarias e orgamentos anuais.

Legislativa privativa: Direito administrativo, civil, comercial, penal, eleitoral, agrario,
maritimo, aerondutico, espacial, trabalho; Direito processual.

Fonte: Tavares (2009).
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Quadro 3 — Competéncias concorrentes

Esfera de governo Servico/ atividade

Federal, Estadual e = SaUde e assisténcia publica;

= Assisténcia aos portadores de deficiéncias;

= Preservagdo do Patrimonio historico, artistico, cultural, paisagens naturais
notaveis e sitios arqueologicos;

=  Protecdo do meio ambiente e dos recursos naturais;

= Cultural, educacéo e ciéncia;

=  Preservacdo das florestas, da fauna e da flora;

= Agropecuaria e abastecimento alimentar;

= Habitacdo e saneamento;

= Combate a pobreza e aos fatores de marginalizacéo social;

= Exploragdo das atividades hidricas e minerais;

= Seguranca de Transito;

=  Politicas para pequenas empresas;

= Turismo e lazer.

Local (competéncias

partilhadas)

Fonte: Souza (2006).

A partir dos Quadros 2 e 3, é possivel visualizar de maneira detalhada as competéncias
dos trés niveis de governo. Assim, o federalismo cooperativo permite maior integracdo entre
0s entes subnacionais. Porém, como veremos mais diante, quando analisaremos as
responsabilidades institucionais dos entes-membros, ainda nesta secdo, o0 objetivo do
federalismo cooperativo ndo foi alcancado plenamente. Em alguns casos, tem promovido
competitividade maior do que o previsto no desenho institucional (SOUZA, 2006, p. 197).

Essa competitividade pode ser atribuida a variaveis que dificultam a implantacdo do

modelo cooperativo. Entre essas, podemos citar:

a primeira tem a ver com as diferentes capacidades dos governos subnacionais de
implantarem politicas publicas, dadas as enormes desigualdades financeiras, técnicas
e de gestdo existentes. A segunda é a auséncia de mecanismos constitucionais ou
institucionais que regulem as relagBes intergovernamentais e que estimulem a
cooperacao, tornando o sistema altamente competitivo (SOUZA, 2006, p. 197).

Um conjunto de reformas de ajustes estruturais foi realizado na década de 1990 (fiscal,
gerencial, cambial, comercial, monetéria etc.), mas ndo foi capaz de resolver os problemas de
centralizacdo do federalismo cooperativo brasileiro. As primeiras reformas tinham apenas
carater macroecondmico e, consequentemente, aumentaram as disparidades regionais.

E importante ressaltar que, a partir dos anos 2000, comeca um segundo eixo de
reformas. Nessa segunda fase, entraram em cena 0S programas sociais, com o objetivo de

combater a pobreza, trazendo em seu bojo um desenho institucional que, em tese, ampliou o
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processo de descentralizagdo, a medida que dividiu as responsabilidades pela implementacéao

dos programas entre os governos central, estadual e municipal (BRASIL, 2014f).

Os programas de transferéncia de renda, considerados a segunda geracdo de politicas
sociais pos-Constituicdo Federal de 1988, sdo oriundos do consenso entre
importantes setores do Estado e da sociedade brasileira acerca de acdes enérgicas no
combate a pobreza. Nesse sentido, esses comegaram a ser implementados a partir de
2001 a luz das diversas experiéncias de prefeituras municipais, principalmente sob o
formato de Bolsa escola. De modo geral, elas convergem pelo seu carater focalizado
e pela exigéncia do cumprimento de condicionalidades por parte dos beneficiarios.
Com efeito, apesar de recentes, essas politicas tém chamado a atencdo dos
académicos e de organismos multilaterais em funcéo de seus resultados positivos e
da célere proliferacdo em paises emergentes (CAVALCANTE, 2009, p. 29).

Um dos fatores que nos auxiliam na compreensdao da descentralizacdo de politicas
publicas é a gestdo intersetorial dos programas sociais. Um bom exemplo é o Programa Bolsa
Familia (PBF).

Por gestdo intersetorial compreende-se o trabalho desenvolvido por diferentes 6rgéaos
dos governos central, estadual e municipal, que conta com a participacéo da sociedade civil,
que atuam de forma integrada e inclusiva na implementacdo compartilhada de politicas
publicas. Assim, os entes federados tém jurisdi¢do para atuarem de forma cooperativa na area
das competéncias comuns e estdo autorizados a legislar, em carater complementar, na area de
suas competéncias concorrentes, que sdo definidas constitucionalmente (BRASIL, 2014a).

Segundo os defensores da descentralizacdo e do federalismo cooperativo na
organizacdo em trés niveis, 0 municipio teria papel fundamental no processo de
descentralizacdo da politica brasileira por estar mais proximo da populacdo local,
aperfeicoando os movimentos de integracdo entre Estado e sociedade civil, reconhecendo as
necessidades basicas dos individuos ou da populacdo, criando efetivas condicGes de
participacdo popular na elaboracdo e na implantacdo de politicas publicas e sociais, ou seja,
de acdo coletiva. Dessa forma, a autonomia municipal poderia promover mais eficiéncia as
acOes governamentais, respeitando o espirito da descentralizacdo defendida pela Carta de
1988.

Por ldgica, a autonomia politica dos municipios seria de fundamental importancia na
gestdo intersetorial das politicas sociais, na medida em que 0S mesmos seriam responsaveis
pelo desenvolvimento de uma série de medidas e de providéncias diretas com a populacéo,
tais como: identificagdo das familias, cadastramento dos beneficiados, acompanhamento das
condicionalidades, gestdo de beneficios, cadastramento, blogueios, desbloqueios e revisdo

cadastral dos beneficiarios. Os municipios assumiriam, portanto, a articulacéo intersetorial
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dos programas complementares que deveriam ajudar no desenvolvimento das capacidades das
familias e nas potencialidades dos municipios (BRASIL, 2012a).

Como € perceptivel, ao incorporar o municipio, o federalismo cooperativo brasileiro
optou por uma gestdo compartilhada e a intersetorialidade nas &areas sociais e de politicas
publicas de combate a pobreza tinha a funcdo de fortalecer a solidariedade, além de aproximar
0 poder publico das demandas imediatas da populacdo. Mas o0 que se percebe nesse modelo de
federalismo é que tem aumentado a competitividade diante das fungdes que foram dadas as
trés instancias federais — Unido, Estado e Municipio (SOUZA, 2006, p. 196).

Desse modo, o federalismo cooperativo, mesmo tendo enlevo de solidariedade, acirra
a competividade por recursos, assisténcia, participacdo no poder etc. A pluralidade na
prestacdo de servicos publicos por parte dos governos ndo é suficiente para resolver a
disposicdo dos entes-membros da Unido pela competicdo, concorréncia, in limine, pela
controvérsia. Assim, mesmo, 0s municipios, ganhando mais forca devido ao aumento de sua
autonomia politica, fiscal, administrativa e com a gestdo de um conjunto de politicas sociais,
na sua grande maioria, dependem de repasses do governo federal.

E por isso que, no Brasil, o federalismo cooperativo, com suas competéncias
compartilhadas, tem gerado “confusido”, pelo fato da recorrente disputa por recursos de toda
natureza entre os entes-membros da federacdo. Mesmo os municipios tendo se aproximado do
seu publico-alvo, isso também ndo foi suficiente para gerar um amplo processo de
participacdo e de compartilhamento do poder com a sociedade civil. Os conselhos gestores,
por exemplo, ainda sdo uma realidade em construcdo, tém uma presenca na vida politica
brasileira, mas ainda estdo em implantacao.

Assim, a distribuicdo de competéncias em trés niveis de governo tem gerado relacfes
intergovernamentais descentralizadas, mas o0s canais com 0s quais a sociedade pode dialogar
com as instituicdes governamentais sdo limitados. Para agravar essa situacdo, 0S parcos
recursos técnicos e financeiros capazes de formular politicas e programas sociais tém gerado
limites e a implementacédo de politicas publicas continuadas por parte de estados e municipios,
principalmente os mais pobres, com baixa capacidade de arrecadacdo, dependem do repasse
de recursos do governo federal.

Nesses termos, os objetivos do federalismo cooperativo de gestdo compartilhada ficam
limitados, tendo reflexos na implementacdo de politicas e programas sociais, devido, como ja
foi citado anteriormente, & baixa capacidade de implementacdo de politicas publicas por parte
dos governos subnacionais, em funcdo da ma distribuicdo de recursos financeiros e técnicos

das instancias federadas, como também da falta de mecanismos constitucionais e
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institucionais que regulem as a¢des de cooperacao entre Unido, estados e municipios,
amenizando as préticas predatdrias (SOUZA, 2005, p. 197).

Sobre a distribuicdo de competéncia em trés niveis, José Afonso da Silva (2005)
afirma que os municipios ndo podem ser considerados como membros plenos da  federag&o.

Conforme Silva (2005, p. 474-475), pode-se afirmar que

[...] a Constituicdo consagrou a tese daqueles que sustentavam que o
Municipio brasileiro é “entidade de terceiro grau, integrante e necessaria ao
nosso sistema federativo”. Data venia, essa é uma tese equivocada, que parte
de premissas que ndo podem levar a conclusdo pretendida. Ndo é porque uma
entidade territorial tenha autonomia politico-constitucional que
necessariamente integre o conceito de entidade federativa. Nem o Municipio
é essencial ao conceito de federacdo brasileira. Ndo existe federacdo de
Municipios. Existe federacdo de Estados. Estes é que sdo essenciais ao
conceito de qualquer federacdo. N&o se va, depois, querer criar uma camara
de representantes dos Municipios. Em que muda a federacgdo brasileira com
0 incluir os Municipios como um de seus componentes? Ndo muda nada.
Passaram os Municipios a ser entidades federativas? Certamente que néo,
pois ndo temos uma federacdo de Municipios. Ndo €é uma unido de
Municipios que forma a federacdo. Se houvesse uma federacdo de
Municipios, estes assumiriam a natureza de Estados-membros, mas poderiam
ser Estados-membros (de segunda classe?) dentro dos Estados federados?
Onde estaria a autonomia federativa de uns ou de outros, pois esta
pressupde territério préprio, ndo compartilhado? Dizer que a Republica
Federativa do Brasil é formada de unido indissolivel dos Municipios é algo
sem sentido, porque, se assim fora, ter-se-ia que admitir que a Constituicao
estd provendo contra uma hipotética secessdo municipal. Acontece que a
sancdo correspondente a tal hipotese é a intervencdo federal que ndo existe em
relagdo aos Municipios. A intervencdo neles é da competéncia dos Estados, o
gue mostra serem ainda vinculados a estes. Prova que continuam a ser divisdes
politico-administrativas dos Estados, ndo da Unido. Se fossem divisGes
politicas do territério da Unido, como ficariam os Estados, cujo territério é
integralmente repartido entre os seus Municipios? Ficariam sem territorio
proprio? Entdo, que entidades seriam os Estados? N&o resta ddvida que
ficamos com uma federacdo muito complexa, com entidades superpostas.

Se isso é crivel no processo de descentralizacdo estimulado pelo federalismo
cooperativo brasileiro, 0s municipios, principalmente os que tém reduzida capacidade de
arrecadacao, que representa a grande maioria, ndo passam de executores de politicas definidas
no ambito dos governos federal e estaduais. De fato, aplicam recursos distribuidos pelo
governo federal para que determinadas politicas sejam desenvolvidas no ambito local. O
municipio funciona como uma instancia politica funcional que vai executar um conjunto de
tarefas ou de politicas setoriais que fazem parte de um sistema nacional ou estadual. A tese de
gue esse ente esta mais proximo da populacéo € fato e isso ajuda a enxergar 0 municipio como
uma peca importante da engrenagem da federagdo, mas é uma peca ligada aos estados, com

pouca capacidade de gerar politicas auténticas e deslocadas dos governos central e estaduais.
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Ainda sobre os limites dos municipios para desenvolver politicas e capacidade de
arrecadacdo, o Programa de Gestdo Governamental do Tribunal de Contas do Estado de S&o
Paulo defende que o principio da distribuicdo centralizada praticada no Brasil estd assentado
no processo de redistribuicdo de renda do governo central, que tem as melhores condigOes
para por em pratica medida de redistribuicdo com eficiéncia e eficacia, em relacdo aos outros
entes federados.

A caracteristica fundamental do federalismo fiscal é a existéncia de um sistema de
arrecadacdo prdprio do poder central e outro das unidades descentralizadas,
associado a um sistema de transferéncias intergovernamentais que promova a
redistribuicdo das riquezas, de modo a fazer com que as unidades que mais
arrecadem repassem parte dos recursos as unidades menos favorecidas. Como
exemplos no federalismo fiscal brasileiro podem ser citados: o Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) na
arrecadacdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1), e a reparticdo do Imposto sobre Circulagcdo de Mercadorias e Prestagdo de
Servigos (ICMS), cujo produto permanece com o estado (75%) e com 0s municipios
(25%), por meio de transferéncia. Em sintese, o federalismo fiscal tem por objetivo a
busca da igualdade e da justica social em todo o territério, para 0 que procura
redistribuir desigualmente as rendas publicas as unidades descentralizadas na
medida em que suas desigualdades naturais se facam presentes. Ndo é uma tarefa
facil, mas sim muito complexa, pois a questdo envolve ndo apenas a redistribuico
de recursos, mas também a reparticdo de competéncias entre o poder central e 0s
varios niveis de descentralizacdo. Essa dificuldade decorre da busca incessante por
recursos e de um jogo permanente de forcas que nem sempre conduz a um modelo
justo, fazendo com que desigualdades regionais, ou mesmo entre unidades locais,
continuem a existir, retardando ou mesmo reduzindo o grau desejado de justica
social (ESTADO DE SAO PAULO, 2009, p. 12).

Essas desigualdades regionais, que continuam a existir com o federalismo fiscal e
cooperativo brasileiro e que retardam os anseios de justica social, estimulam a competicdo
entre os entes federados, além de transformarem estados e municipios em meros executores
de politicas desenvolvidas no ambito do governo federal. Nesses termos, mesmo que O
objetivo da descentralizacdo seja disponibilizar maiores poderes a estados e municipios, esses
ainda continuam como membros subalternos na conducdo de um conjunto de politicas
publicas definidas alhures. A ideia de descentralizacdo esta ligada a um marco regulatorio, a
participacdo da sociedade civil, maior participacdo e independéncia das instancias regionais e
locais nas decisdes politicas nacionais. Sem isso, a no¢do de descentralizacédo, tributéaria da

nocao de federacdo, ndo passa de uma sequéncia de ideias soltas e incoerentes.

Para garantir a coordenacdo entre os niveis de governo, as federagBes devem,
primeiramente, equilibrar as formas de cooperacéo e competi¢ao existentes, levando
em conta que o federalismo é intrinsecamente conflitivo. Seguindo essa linha
argumentativa, Paul Pierson assim define o funcionamento das relagdes
intergovernamentais no federalismo: ‘“Mais do que um simples cabo de guerra, as
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relagcbes intergovernamentais requerem uma complexa mistura de competicéo,
cooperagdo e acomodagdo” [...]. Dai toda federacdo ter de combinar formas benignas
de cooperagdo e competicdo. No caso da primeira, ndo se trata de impor formas de
participagdo conjunta, mas de instaurar mecanismos de parceria que Sejam
aprovados pelos entes federativos. O modus operandi cooperativo é fundamental
para otimizar a utilizagdo de recursos comuns, como nas quest@es ambientais ou
problemas de ac&o coletiva que cobrem mais de uma jurisdigdo (caso dos transportes
metropolitanos); para auxiliar governos menos capacitados ou mais pobres a
realizarem determinadas tarefas e para integrar melhor o conjunto de politicas
publicas compartilhadas, evitando o jogo de empurra entre os entes. Ainda é pega-
chave no ataque a comportamentos financeiros predatdrios, que repassam custos de
um ente a nagdo, como também na distribuicdo de informacéo sobre as féormulas
administrativas bem-sucedidas, incentivando o associativismo intergovernamental
(ABRUCIO, 2005, p. 44).

Seguindo a légica de que o federalismo é intrinsecamente conflitivo, ja que envolve
interesses da Unido, estados, regides e, em nosso caso brasileiro, 0s municipios, os entes
federativos teriam pouca aptiddo para agir com independéncia, ja que continuam
financeiramente subordinados a Unié&o.

Para Abrucio e Costa (1998, p. 40-41), esse tipo de relagdo conflitiva gera problemas,
pois tende a levar os entes federativos a se relacionar com governo federal de forma
predatoria, pois determinados jogadores (os estados) transfeririam os custos de decisfes
erradas ou de problemas a outro jogador, a Unido. Os governantes locais transfeririam a conta
de decisdes erradas, muitas vezes consequéncia de ma administracdo, corrugdo etc., para o
todo o sistema. Essa é uma das formas de pratica predatoria, que tem a capacidade de
contaminar e comprometer o funcionamento de todas as unidades que formam o sistema.

Assim, existem praticas competitivas e jogos de responsabilidades que acirram a
competicdo entre 0s entes-membros, ou seja, quando um estado ou municipio, por exemplo,
ndo assume a responsabilidade por uma determinada politica, jogando-a para a Unido. Nesses
termos, a fragilidade do pacto federativo e as desigualdades regionais e locais promovem
outros tipos de préaticas predatérias. Um bom exemplo € a guerra fiscal. Nesse caso, com
intuito de atrair investimentos para sua regido e gerar riqueza, estados e municipios
promovem incentivos para empresas privadas, que vao desde a isencdo de impostos,
infraestrutura basica, concessdo de terreno, construcdo de instalacBes etc., com recursos
publicos (ABRUCIO; COSTA, 1998, p. 50).

E importante entender essas praticas predatorias entre os entes-membros, pois isso
diminui o poder do federalismo cooperativo de gerar um sistema de amparo mutuo, de
cooperacao, ja que a competicdo passa a ser uma das varidveis intervenientes do processo. O
sistema torna-se competitivo, ja que é formado por um conjunto de estados e de municipios

fracos, com poucas capacidades de implantar politicas, mas com suficiente disposi¢do para
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despender esforcos a fim de superar dificuldades internas, alcangar objetivos e metas e fazer
prevalecer seus interesses: esté ai a base de um sistema competitivo e predatorio.

No caso dos municipios, por exemplo, uma saida para as praticas predatorias seria o
consorcio publico, formado pela unido de um conjunto de municipios autbnomos que
assumem o compromisso formal de cooperar para um mesmo fim. Parte-se do pressuposto de
que, a medida que esses entes sdo instancias “menores”, poderiam formular politicas mais
eficientes. Questiona-se, entdo: por que 0s mesmos ndo se unem para formular politicas
publicas e potencializar suas acbes? O primeiro entrave estd ligado a maneira como é
distribuido ou repassado o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). O Fundo pode ser
adquirido por qualquer distrito/localidade que se torne municipio, ampliando a competicdo
por recursos. Isso tudo € um incentivo institucional contra a cooperacdo (ABRUCIO;
COSTA, 1998, p. 39).

A segunda resposta articula-se com a primeira, pois se ha beneficios para a
multiplicagdo de municipios, ndo ocorre 0 mesmo quando se trata de incentivar a
cooperacdo intermunicipal. Isto porque a figura juridica que da forma a cooperacao
intermunicipal, o consércio, € um mecanismo vinculado ao direito privado, e,
portanto, fragil para sustentar alguns aspectos presentes na atuagdo de um ente
governamental. Para conseguir, por exemplo, empréstimo de organismos
internacionais, um consorcio precisa do aval de outro ente federativo superior — o
estado ou a Unido —, 0 que leva a cooperacdo intermunicipal a um outro nivel em
que injuncBes politicas podem interferir. Por que um governador daria aval a um
consércio formado por adversarios, os quais ganhariam mais independéncia do
governo estadual, em termos de recursos e administragdo das politicas publicas?
(ABRUCIO; COSTA, 1998, p. 39).

Nesses termos, dada a fragilidade do consorcio, geralmente ndo sobrevivem a
mudancas politicas. Geralmente, o consércio ¢ formado por municipios que possuem 0S
mesmos partidos politicos. Ndo havendo incentivos para a continuidade apos a eleicédo, estes
acabam se dissolvendo, assim, priorizando relacdes de cooperacdo e competicao associadas a
questdes politicas, colocando as questBes essenciais da sociedade em segundo plano
(ABRUCIO; COSTA, 1998, p. 39).

Como se percebe, 0s incentivos para a cooperacdo e autonomia sdo limitados no
desenho institucional brasileiro, no qual estados e municipios, na sua maioria, continuam
dependentes da protecdo financeira do poder central — da Unido. Se, por um lado, as
instancias subnacionais sdo constantemente amparadas pelo poder central, por outro, disputam
por recursos publicos em um mercado exdtico, predatorio, no qual deveria ocorrer a
cooperacdo. H4 um movimento completamente diferente do que almejava a Constituicdo de

1988, que vislumbrava a cooperacao entre os entes federativos.
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Como ja foi citada anteriormente, a guerra fiscal € o apice desse modelo que estimula,
de certa forma, a competicdo entre os entes federativos. Essa competicdo assume um
comportamento de oposicdo e ndo de cooperacdo, como indicado pelo desenho institucional.
Assim, os governadores avancam sobre os interesses de jurisdi¢cbes de outros entes, dando
cada vez mais um perfil competitivo ao sistema.

No ambito das politicas sociais, buscou-se solucionar as deficiéncias do desenho
institucional brasileiro com a gestdo intersetorial de politicas publicas. Pode-se caracterizar
esse movimento como o processo em que 0 Governo Federal busca descentralizar, de forma
coordenada, esse tipo de politica, deslocando-as para as instancias periféricas do aparelho
estatal. Com isso, busca-se redimensionar as estratégias e acdes dos governantes brasileiros,
tornando o modelo mais flexivel para a cooperacdo com o envolvimento de 6rgdos de

diferentes setores dos governos central, estaduais e municipais.

2.2 Coordenagéo federativa: ascensdo da gestéo social intersetorial

Pode-se afirmar que a democratizacdo da gestdo publica e a consolidacdo do
federalismo cooperativo sO sera possivel quando se conseguir conciliar autonomia e
interdependéncia dos parceiros, estimulando uma cultura que incentive reciprocidade e

solidariedade, em vez de praticas predatorias.

Esforcos dessa natureza asseguram a sustentabilidade de uma soberania
compartilhada possibilitando formas cooperativas e de coordenacdo federativa,
exigindo o uso de arranjos institucionais cujas conexdes internas evidenciam um
tipo especial de poder entre os pactuantes (ANDRADE, 2010, p. 7).

Esse tipo de préatica poderia evitar a desagregacdo, a descoordenacdo e a competicdo
predatoria entre os entes federativos mediante a construcdo de um ambiente cooperativo e
pluralista (ABRUCIO, 2001, p. 35). E nessa ldgica que a gestdo intersetorial toma corpo a
partir de 2003 com a ascensdo do governo de Luis Inacio Lula da Silva (Lula), juntamente
com a implantacdo do Programa Bolsa Familia.

E importante observar que a gestdo intersetorial surge na conjuntura politica e
econbmica dos anos 90, num contexto em que a Constituicdo de 1988 passou a centralizar na
Unido o sistema de arrecadacéo e de distribui¢do dos tributos. Por outro lado, os estados ainda
eram detentores de um sistema financeiro préprio, que lhes permitia captar recursos privados

para financiar suas despesas e investimentos. Esse sistema permitia também endividamento
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do tesouro de estados e municipios com titulos publicos — federalismo estadualista. Nesse
contexto, paradoxalmente esse sistema sobreviveu as exigéncias de centralizacdo do sistema
tributario emitido pela Constituicdo Federal e o federalismo estadualista. Esse regime de
federalismo levou a politicas da rent-seeking, a corrupgdo, ao aumento da divida de estados e
municipios etc., o que resultou em constantes necessidades de negociacdo e rolagem das
dividas junto ao setor privado. Assim, o endividamento publico brasileiro, nos anos 90, foi a
resultante de um sistema que dava liberdade para as unidades subnacionais contrairem
despesas e solugdes autdctones.

Em meados da década de 1990, o Governo Federal, objetivando pdr termo a crise do
endividamento publico brasileiro e abrandar a desconfianca dos investidores internacionais
causada pelo montante da divida das unidades subnacionais, assim como visando a amenizar
os efeitos da mesma na economia, converteu a divida dos estados e municipios em titulos

federais.

Nesse sentido, o governo federal procurou, em primeiro lugar, reduzir todos os focos
de criacdo de déficit publico nos governos subnacionais, especialmente os de cunho
predatério — isto é, que repassavam custos para a Unido. Para alcancar essas metas
fiscais, houve uma atuacdo conjunta em prol da modernizacdo da estrutura
fazendaria em vérios estados — com recursos de institui¢des internacionais — e, no
segundo mandato, a aprovacdo de uma regra federativa de restricdo orcamentéria — a
Lei de Responsabilidade Fiscal —, além da adocdo de medidas de auxilio na area
previdenciaria (ABRUCIO, 2005, p. 52-53).

A Lei Complementar N° 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de
financas publicas voltadas a responsabilidade na gestdo fiscal, surgiu como uma tentativa de
organizar as financas da Unido, estados e municipios. Doravante, passava-se a exigir dos
gestores publicos a obrigatoriedade de responder pelas acbes dos gastos durante a sua
administracao, exigindo-se transparéncia e zelo no trato com a coisa publica.

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal, passou-se a exigir planos de curto, médio e
longo prazo para os gastos publicos, gerando um sistema de controle que relacionava
capacidade de gasto e endividamento a arrecadacdo de cada ente federado. Essa Lei tornou-se

um dos principais instrumentos de controle do endividamento publico brasileiro.

Quando o Governo Federal reconhece o aumento das despesas estaduais e
municipais com politicas sociais, identifica este aumento como ma gestdo e déficit
nas contas publicas. Dentre as raras medidas tomadas pelas autoridades federais esta
o controle e reducdo do endividamento publico estadual e municipal para controlar o
déficit pablico e combater a inflagdo. O resultado dessas concepgdes € a tentativa de
tutela politica e financeira por parte da Unido de certas politicas sociais, 0 desmonte
de programas sociais e seus mecanismos de atuacdo ou leis draconianas, como a Lei
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de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000). Sobre
a Lei de Responsabilidade Fiscal, devemos ressaltar que ela limita a atuacdo de
todas as esferas de governo do pais a busca do equilibrio nas contas publicas. Esse
equilibrio fiscal, imposto, ndo negociado, nem sempre estd de acordo com o0s
principios do Estado Federal previsto na Constituicdo de 1988. Na opinido de Rui de
Britto Alvares Affonso: “Em tese o disciplinamento da execugio fiscal de forma
negociada entre os diferentes niveis de governo constituiria um imperativo do
ordenamento federativo do pais. Contudo, é importante lembrar que uma federacéo
ndo visa, necessariamente, a auto-sustentacdo financeira absoluta de todos os seus
entes federados; as transferéncias e trocas das mais diversas naturezas séo a esséncia
do Estado federal. O que se deve procurar minorar sdo, decerto, as heterogeneidades
socioecondmicas através de um processo de desenvolvimento econdmico e social”
(BERCOVICI, 2002, p. 22).

A gestdo intersetorial das politicas sociais surge nesse contexto de controle do
endividamento brasileiro, de centralizacdo tributaria por parte da Unido, de descentralizacdo
de politicas puablicas etc. Esse tipo de gestdo envolve a participacdo da Unido, estados,
Distrito Federal e municipios, além de organismos da sociedade civil. O objetivo é partilhar as
acbes e responsabilidade entre mdltiplos canais no gerenciamento da coisa plblica. E
facultada a participacdo da sociedade civil através de representantes dos movimentos
sindicais, associacfes profissionais e empresariais, instituicdes religiosas, associacoes
comunitarias, organizacfes nao governamentais (ONGs), populacdes tradicionais em seus
territorios (indigenas e quilombolas) (BRASIL, 2015b, p. 6-7). O modelo de gestado
intersetorial foi implantado no governo Lula pela Medida Provisoria N.° 132, de 20 de
outubro 2003 (BRASIL, 2014f). Esta estabeleceu os principios do Programa de Transferéncia
Condicionada de Renda (PTCR) no Brasil, sendo o Programa Bolsa Familia (PBF)
implantado nesse bojo.

A intersetorialidade ndo é uma mera forma de articulacdo politica. Além disso, esse
tipo de gestdio ndo foi inserido de maneira abrupta na administracdo publica brasileira. E
resultante de um processo gradual, de uma conjuntura que se mostrou favoravel a insercédo
desse arquétipo. Assim, a intersetorialidade foi uma solucdo que visava a resolver as
disparidades de modelos anteriores, ou seja, 0 contexto nacional foi marcado por
transformacdes sobretudo nas politicas sociais em que foi atribuida uma série de
responsabilidades para 0s niveis subnacionais, que promoveu margem para praticas
perniciosas, corrupcao-clientelismo e outras. Procurava, assim, corrigir a rigidez e falhas do
federalismo brasileiro, que gerava disputas e competicdo.

A gestdo intersetorial relaciona-se diretamente com as transformagdes ocorridas nos
anos 90. Como afirma Aurea Terezinha Tomatis Petersen (2010), o Brasil, nesse periodo,

ainda possuia um desenho Constitucional que apontava para a possibilidade de  importantes
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avangos na conquista de direitos sociais, para a possibilidade efetiva da construgdo de
politicas de “bem-estar social”. O pais parecia avangar a largos passos para esse modelo de
politica, principalmente porque estava sob a influéncia das politicas do Banco Mundial de
Segunda Geragdo, que primavam pelo investimento em politicas sociais e de combate a
indpia. Mesmo que o pais ainda estivesse, de certa forma, sob a influéncia das politicas de
ajustes estruturais de primeira geracdo, que dava atencdo as reformas macroeconémicas de
cunho liberal, ndo se pode esquecer que a década de 1990 iniciou uma fase de preocupacédo
com o social (PETERSEN, 2010, p. 44-45).

A politica social nos anos 90, contudo, apresenta como principal eixo estratégico de
atuacdo o combate a pobreza. Essa estratégia figura como prioridade nos relatorios e
os documentos dos organismos internacionais multilaterais e pode ser percebido
como fator caracteristico central das reformas dos esquemas de protecdo social, ndo
s0 no Brasil e América Latina mas em grande parte da periferia (MAURIEL, 2008,
p. 88).

A necessidade de implantacdo de politicas de combate a pobreza forgou 0 governo
federal brasileiro a procurar solu¢Ges para a maneira como o sistema de governo federativo
brasileiro vinha se conservando, fazendo com que procurasse, pelo menos nesse setor,
solucionar os limites do sistema. A gestéo intersetorial foi implantada para forjar um processo
de descentralizacdo, com o intuito de afastar do centro importantes decisfes. Nesse caso, 0
governo federal delegaria a implementacao de politicas sociais a 6rgaos locais com o objetivo
fundamental de favorecer a cooperacéo entre as instancias federais, estaduaise municipais.

In limine, descentralizar significava incumbir as unidades subnacionais de certas
responsabilidades, salde, educacdo, combate a pobreza, assisténcia social etc., justificando
que, quanto mais proxima estiver dos beneficiarios dos centros de decisdo, mais eficiente
poderia ser 0 Estado brasileiro. Por outro lado, é entendido que a descentralizacdo tem o poder
de propiciar a diminuicdo dos gastos publicos, ja que reduz o tamanho da burocracia
envolvida na prestacdo de servicos, como exigia a Lei de Responsabilidade Fiscal. Outro
aspecto importante desse processo de descentralizacdo da gestdo publica foi o repasse de
funcbes para entidades ndo governamentais, como previsto na Constituicdo Brasileira, mas até
entdo ndo colocado em prética. 1sso teve como consequéncia a privatizacdo de alguns servigos
e 0 desenvolvimento do terceiro setor. Além disso, esse aspecto propiciou uma maior
participacdo da sociedade civil na administra¢do da politica publica.

O aperfeicoado da gestdo publica que sobreveio com a insercdo da gestdo intersetorial
reduziu as disparidades no relacionamento entre os entes federativos e reduziu, em tese, as

praticas competitivas do federalismo brasileiro, no que se refere as politicas setoriais de
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politicas sociais de combate & pobreza. Esse tipo de gestdo tem ajudado na coordenacgéo das
relagdes intergovernamentais, aléem de ter reaproximado 0s entes-membros.

O viés imposto pelo novo direcionamento prima pela fiscalizacdo da sociedade,
pleiteando mecanismos de accountability, ou seja, instrumentos que permitam que ocupantes
de cargos publicos, eleitos ou ndo, possam ser responsabilizados por seus atos, que prestem
conta por suas condutas como gestor publico. A accountability pode ser de dois tipos: vertical
e/ou horizontal. No primeiro caso, a prestacdo de contas ocorre por meio de eleicdes e de
reivindicacdes da sociedade civil. No segundo, da-se por meio de agéncias de controle interno
do proprio Estado (O’DONNELL, 1998, p. 27-33).

De certo modo, a participacdo da sociedade civil, mediante estratégias de
accountability, procura, de certa forma, fortalecer a cooperacdo entre sociedade e poder
publico. Assim, subjaz a gestdo intersetorial a possibilidade de aprofundar as relacGes
intergovernamentais e o controle social, principalmente quando se refere a comunidade. Isso
tudo poderia promover uma série de mudancas nas relacdes federativas brasileiras, na medida
em que ja existem, atualmente, praticas concretas e eficientes dos entes federativos de
trabalharem conjuntamente, de forma cooperativa, procurando sinergias capazes de
aperfeicoar os esforcos de estados e municipios e de organismos da sociedade civil em prol da
boa governanga, ou seja, da capacidade dos governos de levarem em conta 0S recursos
econdmicos e sociais no desenvolvimento visando ao fortalecimento da sociedade civil
(BORGES, 2003, p. 125). Isso significa que a gestdo intersetorial dos programas sociais do
governo federal, principalmente do Programa Bolsa Familia, tem uma coordenacdo que
envolve os trés entes federativos, Unido-estado-municipio além de incentivar a participacdo

popular, como controle social. 1sso denota,

[...] segundo o discurso oficial do governo federal, a participacdo do cidaddo na
gestdo puablica, em que este tem a funcdo de fiscalizar no monitoramento e no
controle de acfes da administragdo no acompanhamento das politicas publicas,
sendo considerado um mecanismo de fortalecimento da cidadania (BRASIL,
2015b).

Assim, os governos subnacionais assumem responsabilidades e encargos, mediante a
distribuicdo de verbas. Mas, ndo sO isso, foram também chamados a compartilharem
responsabilidade e a cooperar com 0s organismos da sociedade civil (lideres comunitarios e
beneficiarios do programa; representantes dos conselhos municipais, profissionais atuantes

nas diferentes politicas setoriais do municipio) (BRASIL, 2015b).
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Figura 1 — Organograma da Relacéo Intersetorial
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Federal (DF)
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de dados do Caderno de OrientacGes e
Legislagdo do Programa Bolsa Familia e Cadastro Unico (BRASIL, 2012a).

O modelo intersetorial instituiu, pois, metas concretas de intercambio e
interdependéncia ao definir um conjunto determinado de operacdo para pér em pratica as
politicas sociais. O combate a pobreza, nos seus mais diversos aspectos, forjou a
descentralizacdo da operacionalizacdo dos comandos dessa politica. O governo brasileiro,
diante das pressGes para cumprir as metas definidas no seu manual operacional e fugir das
praticas predatorias proprias do seu modelo de federalismo, criou uma rede de protecdo de
programas sociais que fosse capaz de sobrepujar as mazelas do desenho institucional federal
nacional — a gestdo intersetorial foi a solucéo.

Um bom exemplo da maneira como esses programas sociais sdo administrados é o
Cadastro Unico (CadUnico). Este é um instrumento de coleta de dados e informacdes que

objetiva identificar as familias de baixa renda que tém perfil para ser beneficiaria dos
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programas de transferéncia de renda do governo federal. A gestéo intersetorial forjou, assim,
0 envolvimento dos Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), do
Ministério da Educacdo, do Ministério da Salde e da Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania (Senarc/MDS) para administrar as politicas sociais do Governo Federal. Para isso,
foi necesséaria a participacdo conjunta de 6rgdos dos governos estaduais e municipais
(secretarias, conselhos tutelares etc.), além do envolvimento direto da sociedade civil no
acompanhamento desses programas.

A intersetorialidade consiste, entdo, em uma convergéncia de esfor¢cos entre varios
setores, governamental e ndo governamental, com o fim de uma gestdo mais eficaz dos entes
federativos e da sociedade, pautada em acOes descentralizadas da execugdo dos programas
sociais, através da conjugacao de esforcos.

O que se percebe com a gestdo intersetorial € um processo de racionalizacdo
administrativa, pois esta permitiu a associacdo das estruturas responsaveis pelo gerenciamento
dos atuais programas sociais de transferéncia de renda. A unificacdo de programas, assim
como a centralizacdo da gestdo do Cadastro Unico, dos pagamentos e da avaliacio do
Programa Bolsa Familia, proporcionou maior efetividade ao gasto social, o que, em tese,
agilizou o alcance dos Programas.

Nesses termos, a gestdo intersetorial foi um mecanismo que, de certa forma, procurou
realizar acdo concreta para dar uma solucdo as dificuldades impostas pelo modelo de
federalismo brasileiro que, mesmo tendo incentivado a cooperacdo no seu desenho
institucional, na sua operacionalizacdo ndo foi capaz de sistematizar esse fim, estimulando

justamente o contrario, um tipo de federalismo competitivo e predatorio.

2.3 Carateristica do pacto federativo brasileiro: reflexos da gestdo social intersetorial

Como afirma Arendt Lijhart, o pacto € o ponto de partida do jogo federativo e todo
federalismo democratico possui em comum a existéncia de uma constituicdo escrita
(LIJHART apud ABRUCIO; COSTA, 1998, p. 23). E nesta que estdo as normas aceitas por
todos os “jogadores”. Por isso, é preciso entender o inicio do jogo. No caso dos programas de
transferéncia de renda do governo federal brasileiro, mais especificamente, é interessante
analisar seus principios para entender os impactos da gestdo social intersetorial na
implantacdo de programas de transferéncia de renda como o Programa Bolsa Familia.

Como j& se afirmou alhures, a Constituicdo de 1988 adotou um modelo federativo

cooperativo, embora, como efeito perverso, estimulou praticas competitivas e predatdrias. No
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entanto, seu objetivo central € a promocdo do desenvolvimento, a reducéo das desigualdades
regionais e o fortalecimento da democracia, uma vez que o desenho institucional tem como
funcdo a construgcdo de um pais menos desigual. Assim, diante do objetivo de flexibilizar a
rigidez do federalismo brasileiro, a gestdo intersetorial forjou minipactos entre os entes-
membros da federacdo, id est, pequenas aliangas ou assentimentos realizados entre os entes-
membros. Mesmo que esses minipactos tenham ocorrido em um setor, o das politicas sociais,
aqueles voltados para os programas de transferéncia de renda, ndo se pode negar que estes ndo
tenham modelado novas praticas nas relaces entre os varios 6rgaos dos governos federal,
estaduais e municipais.

Assim, tem-se um desenho institucional em que os entes federativos passam a
trabalhar num mesmo plano, com vistas a um sé fim. Essa é a novidade da gest&o intersetorial
imprimida pelo governo federal a partir de 2003. Pelo menos no setor das politicas sociais de
distribuicdo de renda, principalmente do Bolsa Familia, o desenho institucional foi
extremamente inovador e “agressivo”, instituindo um amplo processo de descentralizacéo.

Para essas politicas, os minipactos foram importantes instrumentos para a
descentralizacdo da gestdo dos programas sociais, pois mudou o perfil de distribuicdo de
recursos e do relacionamento do governo federal com os entes federativos e com 0s 0rgéos
dos governos diretamente envolvidos na administragdo das politicas, seja da administracao
direta, indireta, de economia mista, dos orgdos de controle social ou da sociedade civil
envolvida diretamente com essas politicas. Mesmo 0s municipios pobres, carentes e 0s
rincbes mais distantes estdo, em geral, integrados, assumindo maior responsabilidade e com
resultados “concretos”.

Essa valorizacdo dos entes federados a partir da gestdo intersetorial, por meio de
minipactos, tem sido eficiente para a coordenacdo das politicas setoriais de combate a inopia
no Brasil, fazendo com que as politicas sociais tenham tomado um grande impulso, levando
em conta os interesses de estados, municipios e da populacdo envolvida diretamente nessa
matéria.

Esses pactos tém sido importantes porque, pela primeira vez na histéria republicana,
os diferentes entes vém conjugando esfor¢os para desenvolver conjuntamente uma politica —
mesmo que esta deixe certa liberdade para cada membro da federacdo agir de forma livre na
sua implantacdo. Isso forja certo padrdo de cooperacao, pois é proprio da intersetorialidade a
articulacéo entre diferentes setores e 6rgaos do governo federal, estadual e municipal.

Em tese, esse novo quadro que € constatado nas politicas sociais poderia servir de

arquétipo para o federalismo brasileiro, mas o que se tem ai é um conjunto ordenado de acfes
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setoriais, ndo se podendo falar de um pacto federativo a partir de politicas publicas
setorizadas. E logico que os minipactos provocaram mudangas nas relagdes dos 6rgéos
publicos dispostos nos niveis federal, estaduais e municipais, que, no passado, nem se
comunicavam. Com a gestéo intersetorial, pos-se em tela uma rede de conexao institucional,
ligando um conjunto de decisdes fundamentais para o sucesso das politicas sociais e,
principalmente, do Programa Bolsa Familia. Assim sendo, foi um avanco.

N&o se pode descurar, porém, que as politicas sociais implantadas a partir de 2003
foram desenhadas, implantadas, implementadas e financiadas pelo governo federal. Mesmo
com todos o0s avancos estimulados pela gestéo intersetorial, ndo se autoriza negar que essas
politicas continuam sendo definidas a partir de um centro que faz convergir as aspiracdes dos
demais entes federativos. O que se observa ¢ um amplo processo de nacionalizacdo dos
programas sociais, diante da fragilidade financeira ou administrativa de governos locais e/ou
regionais.

Assim, a gestdo intersetorial é parte de um processo de coordenacdo que envolve os
trés niveis de governo, que estimula a cooperacdo. Mas, ndo consegue mudar a natureza do
modelo das rela¢des intergovernamentais e do federalismo brasileiro ou continua centralizado,

competitivo etc.
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3 GESTAO SOCIAL INTERSETORIAL E O PROGRAMA BOLSA FAMILIA

O objetivo deste capitulo € demonstrar o papel que a gestdo intersetorial teve na
agenda dos Programas de Transferéncia Condicionada de Renda (PTCR). Pretende-se, ainda,
evidenciar como esse fendmeno foi importante no processo de aproximacdo dos entes
federativos na implantacéo e implementacdo das politicas sociais, ou seja, na descentralizacdo
das decisBes de programas como o Bolsa Familia.

3.1 A ascensao da categoria de programas sociais e sua insercdo na agenda do sistema de
protecao social brasileiro

O alvorecer da década de 1990 ocorreu sob a sombra da crise dos anos 1980. O pais
apresentava altos indices de analfabetismo, desemprego e aumento da pobreza urbana e rural,
e o sistema de protecdo social ndo amparava a todos, pois a protecao era excludente; so6 cobria
aqueles que contribuiam, os que estavam ligados a uma atividade laboral, que pagavam para a
seguridade social, 0 que agrava ainda mais a situacdo dos pobres e vulneraveis no Brasil,
principalmente das criancas e jovens, perpetuando o ciclo intergeracional de pobreza, ou seja,
aquele tipo de indpia que tende a se perpetuar através das geragdes, reproduzindo-se de pai
para filho.

Como afirma Rodolfo Hoffmann (1995, p. 181),

[...] de 1987 a 1989 todos os indicadores mostram um intenso crescimento da
desigualdade, que parece estar associado a aceleragdo da inflacdo. Nos meses de
setembro de 1985, 1986, 1987, 1988 e 1989, o crescimento do INPC foi,
respectivamente, 10,1%, 1,2%,7,2%, 26,9% e 36,3%.

A Tabela 1 mostra que, no intervalo entre 1979-1986, a distribuicdo de renda foi
estavel e a desigualdade aumentou em 1980, ocorrendo uma pequena reducdo em 1986. Entre
1979 e 1986, os indicadores de desigualdades permanecem aproximadamente constantes.
Porém, entre 1987 a 1989, houve um aumento significativo das desigualdades no Brasil
(HOFFMANN, 1995, p. 280).
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Tabela 1 — Distribuicdo das familias de acordo com o rendimento familiar, no
Brasil, de 1979 a 1990

Ano  N(L.OOO) Dt G T 50° 10* 5+

19792 24326 4,69 248 0588 0,523 12,6 46,1 32,8
1980 26575 4,83 245 0597 0,536 12,2 47,1 33,8
10813 27475 4,50 244 0584 0,519 12,9 45,8 32,7
19823 28740 4,59 238 0587 0,520 12,6 45,7 32,6
10833 29.622 3,84 204 0589 0,523 12,6 45,9 32,6
19843  30.880 3,83 204 0588 0,526 12,8 46,3 33,2
19853 32184 4,43 233 0592 0,529 12,5 46,5 33,2
19863 32780 6,06 324 058 0,519 12,9 45,6 32,4
10873 '33.934 4,73 247 0597 0,532 12,2 46,5 331
10883  34.937 4,67 236 0606 0544 11,8 47,5 33,9
19893 36228 535 258 0617 0,556 11,2 48,3 34,3
19903  37.541 4,26 215 0603 0,536 11,7 46,4 32,9

Fonte: Hoffmann (1995, p. 284).

Nota: 1) sendo: nimero de familias com declaracdo de rendimento (N), rendimento familiar
médio (m) e mediano (D), indice de Gini (G), indice de Theil (T), percentagem da
renda correspondente aos 50% mais pobres (50-), e aos 10% mais ricos (10+) e aos
5% mais ricos (5+).

2) Dados basicos das Pnad e, apenas para 1980, do censo demogréafico. As perguntas
sobre rendimento nas Pnad e no censo sdo diferentes.

Y Em mudltiplos do salario minimo de agosto de 1980, usando como deflator o
INPC restrito com periodo de referéncia ajustado para o més civil nos anos
anteriores a 1986 (IBGE, 1988, p. 497; IBGE, 1990b, p. 493, e Conjuntura
Econdmica, out. 1990. p. 51);

2Excluindo a area rural da regido VII (Norte e Centro-Oeste, excluindo o Distrito
Federal);

3 Excluindo a area rural da regido Norte.

E no contexto da crise dos anos 90 que surgem os programas do tipo PTCRs no Brasil,
em cidades como Campinas (1995), no Distrito Federal (1995) e em Ribeirdo Preto (1995). O
principal objetivo desses programas era assegurar condi¢cdes basicas a familias em situacéo de
pobreza e vulnerabilidade. Tinham em vista, pois, permitir acesso a renda as familias
beneficiadas (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2012, p. 54; KERSTENETZKY, 2009, p. 54-
55; CECCHINI; MADARIAGA, 2011, p. 9).

O Programa Bolsa Escola (PBE) de Brasilia, o0 Programa de Garantia de Renda
Familiar Minima (PGRFM) de Campinas e o Programa Renda Minima de Ribeirdo Preto
foram os indutores de novos programas de transferéncia de renda no Brasil, isso significando
que, doravante, ocorreu um amplo processo de difusdo de politicas sociais, com o objetivo de
garantir assisténcia aos mais pobres. A partir de 1995, como pode ser aferido no Quadro 5,
esses programas passaram a ser implementados em varios municipios brasileiros, como uma
ampla rede socioassistencial municipal e estadual que buscava estimular a frequéncia escolar,

fortalecer vinculos familiares, 0 acesso a renda e a convivéncia comunitaria.
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Para conferir o processo de expansdo dos programas de renda minima na década de
1990, ver Quadro 4. E importante ressaltar que, nessa fase, esses programas foram uma
experiéncia de iniciativa municipal e estadual. O Governo Federal ainda ndo tinha assumido
esse tipo de politica, o que sé foi acontecer, de fato, a partir de 2001, com o Programa Bolsa
Escola, implementado pelo governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC).

Quadro 4 — Informagdes gerais sobre 0s programas

Localidade UF | Gestdo| Inicio |Nome do Programa

Amapa AP | ~p20 1996 | Programa Bolsa Escola

Amazonas AM | GE 1996 |Direitoa Vida

Belém PA | pmt 1997 | Programa Bolsa Escola

Belo Horizonte MG | PM 1997 | Programa Executivo Bolsa Escola (PEBE)
Brasilia DF | GDF? | 1995 |Programa Bolsa Escola

Campinas SP | PM 1995 | Programa Renda Minima

Catanduva SP | PM 1997 | Programa Bolsa Escola

Goiania GO | PM 1997 | Programa Renda Minima

Jundiai SP | PM 1996 | Producdo Associada com Garantia de Renda Minima
Mundo Novo MS | PM 1998 | Programa Bolsa Escola

0Osasco SP | PM 1996 | Programa Renda Minima

Ourinhos SP | PM 1998 | Programa Renda Minima

Paracatu MG | PM 1998 | Programa Bolsa Escola

Piracicaba SP | PM 1997 | Programa Cesta Basica e Vale Escola
Porto Alegre RS | PM 1997 | Ndcleo de Apoio Socio Familiar (NASF)
Presid. Bernardes| SP | PM 1998 | Programa Renda Minima

Presid. Prudente | SP | PM 1997 | Programa Renda Minima

Recife PE | PM 1997 | Programa Bolsa Escola

Ribeirdo Preto SP | PM 1995 | Programa Renda Minima

Santo André SP | PM 1998 | Renda Minima (Familia Cidada)

Santos SP | PM 1998 | Programa Nossa Familia

Séo Luiz MA | PM 1998 | Programa Bolsa Escola

Tocantins TO | GE 1996 | Pioneiros Mirins

Vitéria ES | PM 1996 | Familia Cidad3

Fonte: Ramos e Amaral (2015).

Notas: sendo: (GE) Governo Estadual, (PM) Prefeitura Municipal e (GDF) Governo do Distrito Federal.

Experiéncias dessa natureza se espalharam, também, pela América Latina e Caribe, em
1997. Como prova disso, pode-se citar o caso do México, que implantou o Programa de
Educacdo, Saude e Alimentacdo (Progresa), objetivando a transferéncia de beneficios
financeiros, suplementos alimentares e 0 acesso a um pacote de servicos basicos de salde para
as familias pobres mexicanas. E importante ressaltar que o acesso a esses beneficios estava
limitado a condicionantes ligados a salde e a educacdo, que exigiam que as maes fossem
assistir palestras sobre nutricio e salde (LEVY; RODRIGUEZ apud CECCHINI;
MADARIAGA, 2011, p. 9-10; NASCIMENTO; REIS, 2009, p. 189). A experiéncia mexicana

de programas de transferéncias condicionadas de renda foi difundida para outros paises da
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América Latina e Caribe, mas, como afirmam Simone Cecchini e Aldo Madariaga (2011, p. 9-
10, traducdo ndo oficial), “[...] estes programas tém distintos graus de centralidade nos
sistemas de protecdo social e mostram diferentes abordagens nos regimes de politicas sociais
dos paises que os implantaram”.

Nesses termos, ocorreu uma progressiva expansdo dos PTCRs na América Latina. Por
exemplo, em 1997, trés paises tinham implementado esse tipo de politica social, enquanto, em
2010, 18 ja haviam adotado programas dessa natureza como forma de auxilio no combate a
pobreza (CECCHINI; MADARIAGA, 2011, p. 10). Para conferir o processo de difusédo de
politicas sociais de transferéncia condicionada de renda na América Latina e Caribe, ver a
Figura 2, a seguir.

Figura 2 — Quadro de Programas de
Transferéncias Condicionadas - América Latina e
Caribe (19 Paises)

Pais Programas en operacién Pais Programas en operacién
(afio inicio) (afo inicio)
Argentina Asignacién Universal por Hijo Panama Red de Oportunidades (2006)
para Proteccién Social (2009);
Programa Ciudadania Portefia Paraguay Tekoporé (2005); Abrazo (2005)
“Con todo derecho” (2005) Pert Juntos (2005)
Bolivia (Estado Bono Juancito Pinto (2006); Republica
Plurinacional Bono Madre Nifio-Nifia S AL
de) «Juana Azurduy de Padilla” (200g)  Cominicana it et
A Trinidad y Programa de transferencias
Brasil Bolsa Familia (2003) Tabago monetarias condicionadas
Chile Chile Solidario (2002) focallzadas (TCCTF) (2006)
Colombia Familias en Accién (2001); Uruguay Asignaciones Familiares (2008)
Red Juntos (Red para la
superacién de la pobreza Pais Programas finalizados

extrema) (2007); Subsidios
Condicionados a la Asistencia
Escolar (2005) Argentina Familias por la Inclusién Social
(2005-2009); Jefes y Jefas de

(afos)

Costa Rica Avancemos (2006) Hogar Desocupados
Ecuador Bono de Desarrollo Humano (2002-2005) *

(2003) Brasil Boisa Escola (2001-2003) *;
El Salvador Comunidades Solidarias Bolsa Alimentacdo

Rurales (ex Red Solidaria) (2001-2003) =

(2005) Costa Rica Superémonos (2000-2006)
Guatemala Mi Familia Progresa (2008) Ervinddar Bono Solidario (1998-2002)
Honduras Programa de Asignacién Familiar Hondians PRAF/BID Il (1998-2005);

(PRAF) (1990); Bono 10.000
Educacién, Salud y Nutricién
(2010) Nicaragua Red de Proteccion Social (RPS)
(2000-2006); Sistema de

PRAF/BID il (2007-2009);

Jamaica Programa de avance mediante z e
la salud y la educacién (PATH) gggg_'g"o;ef"s‘s {SAC)
(2002)

México Oportunidades (ex Progresa) Uriguay :ﬁn“::,ﬁ;ngir:;;fm:‘sf =
et (2005-2007)

Fonte: Cecchini e Madariaga (2011, p. 11).

Como se percebe, a partir da década de 1990, tomou impulso uma nova mentalidade
em relacdo & pobreza e a indigéncia social. Por essa ldgica, uma nacdo desenvolvida ou em

desenvolvimento tinha que assumir o compromisso moral e politico no combate a inopia. Esse
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deveria ser um valor a nortear as politicas dos governos e a acdo dos policymaker. No caso do
Brasil, desde o inicio, os PTCRs foram criados com a fun¢do de combater a pobreza em seu
ciclo intergeracional, focalizando nas novas gerac6es, além de fortalecer as familias. Tinha-se
0 compromisso imediato de estimular as criancas e os adolescentes a estudarem e a terem
boas condi¢Ges de salde e vigor fisico, preparando-os para 0 presente e para um futuro
superior. Esses compromissos estdo intrinsecos desde os programas implantados, em 1995,
em Campinas, Brasilia e Ribeirdo Preto. Assim sendo, os PTCRs criados por instancias
subnacionais tinham como funcdo resolver problemas locais, pois as politicas sociais
brasileiras do inicio dos anos 1990 se mostravam ineficientes para resolver os problemas
sociais provocados pela indpia, ou seja, pode-se considerar que 0s programas municipais e
estaduais de renda minima eram uma resposta a insuficiéncia das politicas sociais federais de
amparo aos pobres e vulneraveis. Coube, entéo, a estados e municipios tomarem a dianteira na
busca de solugdes imediatas para esse problema.

Os PTCRs municipais e estaduais foram a fonte de inspiracdo para o surgimento dos
programas sociais de transferéncia condicionada de renda no ambito federal a partir da década
de 2000. A primeira contribuicdo nacional para o surgimento dos PTCRs comecou em 2001,
com o Programa Nacional do Bolsa Escola. Esse Programa tinha o propésito de conceder
beneficios monetarios a familias brasileiras pobres em troca do compromisso de manter seus
filnos menores na escola (BRASIL, 2014e). Nesse contexto, ocorreu um reordenamento das
funcbes do Estado no enfrentamento a pobreza, passando a assumir agcdes mais extensivas na
area social, regulando a provisao direta no campo da educacdo, da saude e da assisténcia
social aos mais vulneraveis, visando, principalmente, a superar a pobreza intergeracional.

Nesses termos, Silva, Yazbek e Giovanni (2012, p. 102) afirmam que

a partir de 2001, penultimo ano do governo de Fernando Henrique Cardoso, ja no
seu segundo mandato (1999-2002), pode-se vislumbrar o Quarto Momento no
desenvolvimento dos Programas de Transferéncia de Renda no Brasil, marcado pela
proliferacdo de programas de iniciativa do Governo Federal, com a implementacéo
descentralizada em nivel dos municipios. Entre estes, tem-se a transformacdo do
Programa Nacional de Garantia de Renda Minima — PGRM, “para toda crianga na
escola”, em Programa Nacional de Renda Minima vinculado & Educagdo — “Bolsa
Escola”, e a criacdo do Programa Bolsa-Alimentacdo, entre outros, além da
expansdo dos programas, também nacionais, instituidos em 1996 — Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil e Beneficios de Prestacdo Continuada.

Essa foi uma solucdo encontrada pelo governo brasileiro para a diminuicdo das
desigualdades sociais, fruto de um modelo de desenvolvimento concentrador de renda. N&o se
pode esquecer que o Brasil da década de 1980 foi marcado por uma forte retracdo da

economia.
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[...] o PIB per capita, que de 1970 a 1980 vinha se expandindo a taxa média de 6,1%
a.a., diminui 13% entre 1980 e 1983. A timida recuperagdo apresentada no periodo
de 1984-89 leva o valor desse indicador apenas a retornar aos niveis observados no
inicio da década, de forma que se populariza a idéia de que os anos oitenta se
constituiram para a economia brasileira, na “década perdida” (OMETTO;
FURTUOSO; SILVA, 1995, p. 404).

Acompanhando o ethos do final da década de 1980 e inicio da de 1990, a Carta Magna
de 1988 reconheceu o direito a aposentadoria ndo integralmente contributiva aos
trabalhadores rurais em regime de economia familiar, garantindo, dessa forma, a transferéncia
solidaria de renda para esse segmento da populacdo (SOARES; SATYRO, 2009, p. 8). Sergei
Soares e Natalia Satyro (2009, p. 8) afirmam que, por definicdo, ai se iniciou o sistema de
politicas sociais redistributivas, ainda que pleno de lacunas.

Ainda levando em conta as contribuicbes da Constituicdo de 1988, foi possivel
consolidar importantes aspectos para o desenvolvimento desses programas sociais, pois essa
trouxe consigo um novo sistema brasileiro de protecdo social. 1sso significa dizer que a Carta
Constitucional de 1988 instituiu elementos que foram importantes para o desenho dos
Programas Sociais quando equiparou o status da assisténcia social ao de outras politicas que
séo consideradas a espinha dorsal de politicas como educacéo, saude e previdéncia (SOARES;
SATYRO, 2009, p. 7). Além disso, a Constitui¢io Federal, “[...] criou o direito a uma renda
de solidariedade para idosos e portadores de deficiéncia em situacdo de extrema pobreza: o
Beneficio de Prestagio Continuada (BPC)” (SOARES; SATYRO, 2009, p. 8).

O BCP trouxe o reconhecimento da categoria pobreza para a agenda das politicas
sociais federais brasileiras, ainda que de maneira residual, pois se limitava a reconhecer a
vulnerabilidade de determinados segmentos sociais. Associados a esse auxilio, os PTCRs
foram outras formas de politicas que procuram dar certa garantia aos mais pobres.

Assim, os PTCRs foram fundamentais para a implantacdo de politicas de combate a
pobreza, em um formato diferenciado dos tradicionais modelos de politicas sociais universais,
mais afeitas ao Welfare State, que garantiu padrées minimos de assisténcia social nas areas de
salde, educacdo, renda e seguridade social aos cidaddaos como direito universal. Os PTCRs,
ao contrario, sdo politicas sociais focalizadas na distribuicdo de beneficios/subsidios em que
as familias pobres ou vulneraveis sdo selecionadas para receberem um auxilio, muitas vezes
pecunidrio, capaz de ajudar a melhorar suas condi¢des de vida.

Um dos diferenciais dos PTCRs em relacdo aos programas do tipo Welfare State é que

0s primeiros exigem contrapartida dos beneficiarios que, em geral, engajam-se  em agdes em
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beneficio proprio e de suas familias. Outra particularidade é que a unidade beneficiéria é a
familia e ndo o individuo. Como é possivel evidenciar, 0s programas sociais ndo sao
homogéneos; eles podem se diferenciar por questdes institucionais, operacionais e até mesmo

pela unidade beneficiaria ou pelos problemas sociais a serem enfrentados.

3.2 Os programas de transferéncia condicionada de renda: tipos e operacionalizacao

Fundamental para a implantagdo no ambito federal dos PTCRs foi a eleicdo do
governo Fernando Henrique Cardoso, no ano de 1994, e a de Luis Inacio Lula da Silva (Lula),
em 2003. O governo de FHC procurou impor maior articulagdo intergovernamental entre as
instancias da federacéo, principalmente na area da educacdo e da salde. Isso pode ser dividido
em trés momentos, que dao suporte para uma recentralizacdo das atividades do governo
central: 1) politica de estabilidade econdmica, que buscou a recentralizagdo da area tributaria
brasileira; 2) politica de recentralizagdo dos programas sociais, ja& no final do segundo
mandato; 3) politicas de controle, ou de accountability, que primavam pelo fortalecimento de
instituicbes como a Controladoria Geral da Unido, Tribunais de Conta etc. (ABRUCIO, 2011,
p. 121).

Esses trés momentos foram fundamentais para comecar um processo de
aperfeicoamento dos programas sociais, possibilitando uma aproximacgédo entre as instancias
federais e 0s entes-membros que, por terem adquirido autonomia nos mais diversos setores,
comecaram a se distanciar e a dificultar o diadlogo das relacGes intergovernamentais. O
problema era que os PTCRs estaduais € municipais se mostraram ineficientes devido a falta
de recursos para formular programas sociais mais sélidos, eficazes e abrangentes.

Quando a Lei n. 10.219 de 11 de abril de 2001 instituiu o Programa Nacional de
Renda Minima vinculada a educacdo (Bolsa Escola), havia certo distanciamento entre as
instancias federais que dificultava o dialogo entre a Unido, os estados e 0s municipios. O

Inciso 11, do art. 2° da referida Lei afirma que, no Programa, sao

[...] beneficidrias as familias residentes no Municipio, com renda familiar per capita
inferior ao valor fixado nacionalmente em ato do Poder Executivo para cada
exercicio e que possuam sob sua responsabilidade criancas com idade entre seis e
quinze anos, matriculadas em estabelecimentos de ensino fundamental regular, com
freqiiéncia escolar igual ou superior a oitenta e cinco por cento (BRASIL, 2001b).

Nesses termos, o Programa Bolsa Escola instituiu que deveria ter direito ao beneficio

familias que tenham crianca com idade escolar entre 6 e 15 anos de idade, com renda per
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capita menor ou igual a R$ 90,00 por més, que receberiam R$ 15,00 por filhos (até o terceiro
filho) que frequentem no minimo 85% da carga horaria. O Programa objetiva incentivar as
familias a enviar os filhos a escola, ao invés de estimula-los a trabalhar para complementar a
renda familiar (VAZ, 2006, p. 12).

Esse Programa Federal veio com uma solucdo para superar os limites dos programas
sociais de inciativa estadual e municipal ancorados em iniciativas descentralizadas, muitas
vezes marcadas por praticas ineficientes, por superposicdo de objetivos, além de estarem
expostos a praticas arcaicas de partidos politicos e de gestores que se guiavam por principios
de nepotismo, clientelisticos etc. Pode-se inferir que esses programas apresentavam alta
instabilidade e descontinuidade; ineficacia, com desperdicio de recursos; distanciamento entre
formuladores de politicas e beneficiarios; auséncia de mecanismos de controle e
acompanhamento dos programas (BRASIL, 2001a).

Diante dessa conjuntura, no final do segundo mandato do governo de FHC, teve inicio
um movimento em direcdo a recentralizacdo dos programas sociais, com a insercdo do modelo
setorial, que alinhava a descentralizacdo das politicas publicas em varios 6rgaos
governamentais (Mistério da Assisténcia Social, Ministério da Educacdo, Ministério da
Saude, Ministério de Minas e Energia, Caixa Econdmica Federal e Secretarias Estaduais e
Municipais de Educacdo, Saude etc.), ao tempo em que criava mecanismos de controle das
politicas socialis.

Assim, os limites dos programas locais foram um dos motivos que levaram o governo
de FHC a desenvolver um conjunto de medidas e praticas que viabilizassem programas
federais de grande extensdo no combate a pobreza no Brasil, com o intuito de quebrar seu
circulo intergeracional de pobreza. O governo FHC procurou desenvolver esse tipo de politica
sem enfraquecer as relacdes federativas, evitando, assim, praticas predatorias, presentes na
politica brasileira. O objetivo central era criar programas sociais que envolvessem 0s entes
federativos, mas respeitando a autonomia de estados e de municipios, principalmente no que
se refere as acbes compartilhadas instituidas pelo desenho institucional da Carta de 1988.
Dessa forma, era fundamental desenhar um programa que respeitasse o principio do
federalismo cooperativo.

Com o0 objetivo de levar em conta os canones de autonomia e de cooperagdo
(federalismo cooperativo) e buscando conciliar os principios de fortalecimento das relacGes
intergovernamentais, principalmente na area social, 0 governo criou uma rede de protecéo
social que era direcionada a popula¢do mais pobre, envolvendo os entes-membros. Assim, foi

instituido um conjunto de politicas sociais a partir dai. Segundo Maria Ozanira da Silva e



53

Silva, Maria Carmelita Yazbek e Geraldo Di Giovanni (2012, p. 106), essas politicas possuem
carater compensatdrio, com ac¢des na area de educacéo e de saude, a exemplo de: Beneficio de
Prestagdo Continuada (BCP); Programa de Erradicacdo de Trabalho Infantil (PETI) e o
Programa Agente Jovem, todos vinculados ao Ministério de Assisténcia Social. Havia, ainda,
0 Programa Nacional de Renda Minima, vinculado ao Ministério da Educacdo, o Programa
Bolsa Alimentac&o, incorporado ao Ministério da Salde, e o Programa Auxilio Gés, ligado ao
Ministério de Minas e Energias.

Como é possivel evidenciar, a rede de protecdo social era composta por diversos
ministérios, seguindo os principios da reforma do Estado, propostos pelo governo FHC, que
buscavam dar um choque de gestdo na administracdo publica brasileira, mais especificamente
instituir uma reforma administrativa pablica do tipo gerencial, pautada na eficiéncia dos
servicos prestados, na avaliacdo do desempenho e no controle de resultado, tornando o Estado
mais produtivo. A ideia de administracdo gerencial do governo FHC estava embasada na
concepcdo de descentralizagdo politica e administrativa, na flexibilizacdo dos comandos
hierarquicos e organizacionais e em uma gestdo que atendesse aos interesses dos cidad&os e
estivesse assentada em principios de accountability, ou seja, de controle social interno e
externo. Assim, a reforma do Estado apostava em uma gestdo por resultados, que melhorasse
os padrdes de governanca federativa, criando mecanismos de controle publico capazes de
evitar o desperdicio de recursos humanos, técnicos e financeiros. Foi nesse diapasdo que o
governo federal criou um instrumento cujo objetivo era coletar informacdes e identificar as
familias que estivessem aptas a serem cadastradas nos programas sociais. Nesse sentido, foi
criado o CadUnico, por meio do Decreto N°. 3.877, da Presidéncia da Republica (BRASIL,
2001a), iniciando um movimento de recentralizacdo das politicas setoriais de combate a
pobreza. O CadUnico é um bom exemplo da gestfo intersetorial, pois envolve 6rgdos do
Governo Federal, dos estados, dos municipios e a Caixa Econdmica Federal (CEF),
instituicdo financeira vinculada ao Ministério da Fazenda, registrada como empresa publica
do Governo Federal, com autonomia administrativa e com a missdo de promover a cidadania
e o desenvolvimento sustentavel. A CEF se apresenta como uma “[...] institui¢do financeira
agente de politicas publicas e parceira estratégica do Estado brasileiro” (BRASIL, 2012a).

No governo de FHC, a administracdo dos programas sociais estava assentada em um
arquétipo de administracdo setorial em que cada ministério assumia um setor, conforme a area
de especializagdo — gestdo setorial. O objetivo era criar uma racionaliza¢do na administracao
publica e dos programas sociais. Porém, essa modalidade, mesmo tendo uma administracéo

central, no caso, a Casa Civil, possuia algumas falhas, como a falta de integracdo e
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comunicagdo entre 0s ministérios, superposicdo de objetivos, que mais tarde faria da gestéo
intersetorial a escolha quase que natural, dadas as dificuldades de coordenacédo e de dialogo
entre esses varios ministérios e com os entes federativos. No Quadro 4, a seguir, pode-se

conferir os programas sociais em vigor durante o governo de Fernando Henrique Cardoso.

Quadro 5 — Programas da rede de protecdo social - em 2002

. NUmero de
Nome Publico-alvo Valores Beneficios
Criancas até 6 anos, gestantes e maes no| R$ 15 por crianca, até 3 1.300.000
Bolsa Alimentagdo| periodo de amamentacdo até seis meses, em| criangas.
familias com até meio salario minimo per
Erradicacdo do | Criancas de 7 a 15 anos, envolvidas com| R$ 25 por crianca na area| 810.769
Trabalho Infantil | trabalho insalubre, penoso ou degradante, em| rural e R$ 40 na area
(PETI) familias com até meio saldrio minimo per | urbana.
Bolsa Escola Criancas de 6 a 15 anos em familias com R$ 15 por crianca, até 3 8.633,354
até meio salario minimo per capita. criancas.
Familias de baixa renda, compensadas pelo| R$ 7,50 ao més por familia,| 8.108.758
Auxilio Gas fim do subsidio ao preco do gas de cozinha, | pago bimestralmente em
com a abertura do mercado de combustiveis. | parcelas de R$ 15.
Brasil Jovem |Jovens de 15 a 17 anos, residentes em| R$65 por més. 105.000
(Agente Jovem de | comunidades de baixa renda, cuja renda
Desenvolvimento | familiar per capita fosse de até meio salario
Social e Humano) | minimo.
Trabalhador que receber em média até 2| 1 salariominimo. 4.434.328
bono Salarial saldrios minimos mensais no ano anterior, e
A F?Igc/)P :;Er::? que estiver cadastrado no PIS/Pasep ha pelo
menos 5 anos, e trabalhado no ano anterior
(com vinculo empregaticio por pelo menos 30
Trabalhador com contrato  suspenso, | Calculado com base nos 3 | 10.400
... | devidamente matriculado em curso ou| Ultimos salarios.
Bolsa Qualificado programa de qualificacdo profissional
Trabalhador dispensado sem justa causa| De 1 salario minimo a R$| 4.686.233
Seguro (inclusive o domeéstico), e o pescador| 336,78, durante até cinco
Desemprego artesanal durante o periodo de proibi¢do da| meses. Para o trabalhador
pesca. doméstico e para 0
pescador  artesanal, 1
salario minimo.
Seguro Safra | Familia em situagdo de risco na éarea da seca. R$ 100/parcela (maximo de | 938.000
6 parcelas).
Aposentadoriae | Trabalhadores rurais. 1 salariominimo. 6.370.547
pensoes rurais
Beneficio de Idosos a partir de 67 anos e portadores de| 1 sal&rio minimo. 1.450.660
Prestacdo deficiéncia com renda per capita inferior a
Continuada um quarto de salario minimo.
(BPC/Loas)
Renda Mensal Idosos com mais de 70 ou invalidos, sem 1 salério minimo. 724.124
Vitalicia meios de subsisténcia nem amparo.
TOTAL 37.572.173

Fonte: Ministérios Setoriais e Mensagem ao Congresso Nacional apud Brasil (2014e, p. 3).

Nota: O governo federal concedeu mais de 37,6 milhdes de beneficios, regularmente, para a populagdo mais

necessitada, com gastos estimados em mais de R$ 30 bilhdes.
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Assim, os programas do governo federal tinham como desenho a transferéncia
monetaria, que estruturava um conjunto de programas a partir de incentivos pecuniarios.
Partia-se do pressuposto que esse incentivo faria com que as familias despertassem para o
compromisso com a educacdo e a saude dos filhos. Isso ajudaria a quebrar o ciclo
intergeracional de pobreza.

Por esses termos, exigia-se como condicionalidade (contrapartidas) a frequéncia
escolar das criangcas e dos adolescentes na rede de ensino fundamental. Por outro lado,
cobrava-se dos 0s responsaveis pelas criangas que ndo permitissem que as mesmas
trabalhassem em servicos degradantes. Mas, apesar dessas premissas terem sido
transformadas em condicionantes, ndo foram suficientes para cobrir todo o publico-alvo em
decorréncia de problemas infraestruturais, principalmente por conta da ineficiéncia dos
mecanismos de coordenagdo federativa, durante o governo FHC.

Por coordenacdo federativa entende-se a integracdo, compartilhamento e tomada de
decisdes, que se expressa através de regras legais que instruem os atores estatais a negociarem
e compartilnarem decisdes, a cumprirem tarefas e implementarem politicas de forma
integrada (ABRUCIO, 2005, p. 45; VIANA; MACHADO, 2009, p. 810).

Com a ascensdo do governo Lula, os programas de transferéncia condicionada de
renda foram unificados na sua maioria no Programa Bolsa Familia. O art. 1° da Medida
Provisoria n. 132, de 20 de outubro de 2003, unificou um conjunto de programas sociais no

Bolsa Familia. Assim, o art. 1°,

[...] dareferida Medida Proviséria, estabelece a criagdo, no &mbito da Presidéncia da
Republica, do Programa Bolsa Familia, que se destinard as acdes de transferéncia de
renda com o cumprimento, por parte dos beneficiarios, de condicionalidades. A
instituicdo desse Programa tem por finalidade a unificagdo das acgbes de
transferéncia de renda do Governo Federal, especialmente as do Bolsa-Escola, do
Bolsa-Alimentacdo, do Auxilio-G&s e do Programa Nacional de Acesso a
Alimentagdo — PNAA. Além disso, pretende-se unificar a execuc¢do dos
procedimentos de gest&o, principalmente no que se refere ao Cadastramento Unico
do Governo Federal (BRASIL, 2014a).

As dificuldades do modelo de gerenciamento das politicas sociais foram detectadas
ainda na fase de transicdo do governo de FHC para o de Lula. A equipe detectou programas
sociais concorrentes e sobrepostos em seus objetivos e no publico-alvo. Isso quer dizer que,
em muitos casos, ministérios diferentes cobriam as mesmas familias, causando, assim,
desperdicio de recursos, como acontecia em programas como 0 Bolsa Escola, o Bolsa
Alimentacdo e o Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI) (SILVA; YAZBEK;,
GIOVANNI, 2012, p. 138).
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O que a equipe do governo Lula constatou foi que esses programas apresentavam
limites no seu alcance por conta do desenho institucional, qual seja, estavam ancorados em
distintos ministérios que davam tratamento diferenciado para cada questdo, conforme o0s
objetivos e metas de cada pasta, além de apresentarem fortes limites no que diz respeito ao
relacionamento com 0s outros entes federativos.

O grupo de trabalho da equipe de transicdo concluiu que faltava uma coordenagao
geral dos programas sociais, pois havia auséncia de planejamento integrado, j& que as
politicas eram desenvolvidas a partir de maltiplos ministérios. Faltava, entdo, um 6rgdo com a
funcdo de gerenciar as politicas sociais da Unido, além da ndo existéncia de uma gestdo
intersetorial.

Por outro lado, os programas ndo davam suporte para as familias tornarem-se
autdbnomas apos o desligamento dos mesmos, pois elas ndo possuiam aparatos instrumentais
que fortalecessem suas capacidades basicas. Dessa forma, como afirmam Silva, Yazbek e
Giovanni, faltavam amplas estratégias que garantissem a independéncia as familias apos o
desligamento dos Programas Sociais de Transferéncia de Renda. Faltava a sua vinculagéo a
outros programas, projetos e agdes voltados para o desenvolvimento local, cooperativas,
bancos do povo que fossem capazes de possibilitar a autonomia das familias (SILVA,;
YAZBEK; GIOVANNI, 2012, p. 130-138).

Segundo o Relatdrio de Governo de Transicdo sobre os Programas Sociais de 2002, os
programas desenvolvidos durante o governo de FHC apresentavam um fim em si mesmo, ndo
apontando para uma real superacdo da situacdo de pobreza do grupo familiar, por auséncia de
articulacdo com outras politicas emancipatorias. A gestdo intersetorial que foi implantada a
partir do governo Lula procurou justamente solucionar essas limita¢fes, ou seja, vincular os
programas sociais ao fortalecimento das capacidades béasicas das familias. No seu desenho
institucional, atribuiu responsabilidades a estados, Distrito Federal e municipios, associando,
doravante, os programas sociais a outros que procuravam complementa-los, promovendo
oportunidades concretas aos membros das familias, no intuito de superar a inopia de forma
sustentavel.

E nesse sentido que o CadUnico assume um papel relevante, como um instrumento de
identificacdo e caracterizacdo socioecondémica das familias brasileiras de baixa renda.
Atualmente, serve para diversas politicas do governo federal; é considerado um dos recursos
mais importante para 0s programas sociais, pois ¢ fundamental para auxiliar na insergdo da
gestdo intersetorial. O Cadastro é voltado para identificar o pablico-alvo, é um banco de

dados que seleciona informacdes que se relacionam sobre os pobres e suas familias e sobre a
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pobreza no Brasil. A sua base de dados pode ser usada pelo governo sempre que for
solicitada, para atender as demandas politicas sociais (BRASIL, 2007).

A CEF passou a ser um dos principais operadores do CadUnico e foi um dos recursos
auxiliares na descentralizacdo da gestdo intersetorial no governo Lula, € responsavel pelo
processamento dos dados cadastrais e pela atribuicdo de um de NUmero de ldentificacdo
Social (NIS) a cada pessoa cadastrada em um programa do governo federal. A Caixa envia 0s
formularios de cadastramento aos municipios, capacita 0s gestores e técnicos para a operacdo
do Sistema do CadUnico, auxilia os municipios no atendimento operacional, entre outras
atribuicdes. Todas essas tarefas atualmente sdo planejadas, desenvolvidas e executadas sob a
supervisao e orientacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(BRASIL, 2012a, p. 15-16).

E importante ressaltar que o CadUnico e a Caixa Econdmica Federal eram ineficientes
como mecanismos operacionais do sistema de politicas sociais do governo FHC, quando se
tinha uma gestdo setorial e ndo intersetorial. Um dos principais problemas no CadUnico
estava relacionado ao software desenvolvido pela CEF, que estava desenhado para um
municipio de pequeno porte (cerca de 500 familias). Também “[...] o programa rejeitava a
importacdo de dados cadastrais para outras fontes; centralizacdo dos dados na CEF” (SILVA;
YAZBEK; GIOVANNI, 2012, p. 139-140). Isso, sem falar na complexidade do formulario,
preenchido em um curto espaco de tempo e sem a capacitacdo adequada do pessoal, além do
que o programa ndo apresentava modulo de manutencdo e atualizacdo (SILVA; YAZBEK;
GIOVANNI, 2012, p. 139-140). Dessa forma, a equipe de transicdo do governo Lula
diagnosticou a politica social do governo FHC e os programas que a compunham,
apresentavam pontos de estrangulamento que precisavam ser aperfeicoados, que precisavam

de correcdes. Essas dificuldades comprometiam uma politica ampla de combate apobreza.

3.3 Conselho Interministerial do Programa Bolsa Familia: a consolidacdo da
coordenacdo federativa

O Programa Bolsa Familia foi instituido pela Medida Provisoria n. 132, de 20 de
outubro de 2003, com a ascensao de Luis Inacio Lula da Silva (Lula) ao governo federal. Em
linhas gerais, o governo Lula seguiu as prioridades gerais do governo anterior, principalmente
no ambito das politicas sociais, ou seja, 0s principios apresentados na se¢do anterior que

priorizavam a gestéo por resultado, governanca federativa e mecanismos de controle.



58

Para fins didaticos, uma das mudangas instituidas pela administracdo Lula foi a gestdo
intersetorial. Por meio dessa, desenharam-se programas sociais que priorizavam politicas de
combate a pobreza que estavam assentadas nos trés entes federativos (Unido, estados e
municipios) e no envolvimento da sociedade civil. Com isso, 0 governo procurou priorizar
mecanismos que fortalecessem a governanca federativa, no intuito de evitar praticas
predatdrias que ocorreram nos anos 1990, principalmente quando se referem aos programas
sociais de combate a pobreza. Essas politicas eram desenvolvidas autonomamente por estados
ou municipios ou quando ocorriam de forma setorial, muitas vezes de formas deslocadas e
superpostas, como afirma o Relatério de Governo de Transicdo sobre os Programas Sociais
(SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2012, p. 138).

Doravante, buscou-se recuperar o espirito do federalismo cooperativo defendido pela
Carta Magna Brasileira. A ideia era criar, a partir das politicas sociais, um circulo virtuoso
que possibilitasse a comunicacdo efetiva entre os varios ministérios e as instancias federadas.
Pode-se afirmar que o governo Lula dividiu em dois momentos a consolidagdo dos programas
de combate a pobreza: 1) recentralizacdo das acbes dos programas sociais; 2) gestdo
intersetorial que buscava ajustar o pacto federativo, alterando a competitividade pela
cooperagao.

Assim, a Medida Provisoria n. 132, de 2003, foi considerada um importante
mecanismo para inser¢do do processo de descentralizacdo dos programas sociais e para a
insercdo do modelo intersetorial, pois esse mecanismo foi importante para modificar os
principios de cooperacdo federativa. Foi com essa ferramenta que comecou a formulacdo de
programas socais e inser¢do do mecanismo de coordenacdo federativa.

Para tanto, foi instituido, por meio da Medida Proviséria n. 132/2003, um dos pilares
para formulacdo do desenho dos programas sociais, 0 Conselho Gestor Interministerial do
Programa Bolsa Familia, que tinha como funcdo compor e instituir o modelo de
funcionamento do Poder Executivo — nesse sentido, cabe a esse Conselho formular e integrar
politicas publicas; definir diretrizes, normas e procedimentos; fornecer staff para iniciativa e
instituicdo de politicas publicas sociais que visem a promoc¢ao e a emancipacdo das familias a
serem beneficiadas “com o novo programa” Bolsa Familia (BRASIL, 20144, p. 2).

Assim, levando em conta a fragilidade e também as potencialidades de programas
sociais anteriores, o Conselho Interministerial do Programa Bolsa Familia tinha como desafio
superar os problemas enfrentados pelos modelos remanescentes e também criar subterflgios
que legitimassem a urgéncia e a constitucionalidade do Programa, isso porque a transferéncia

de renda ndo é um direito assegurado pelo sistema de protecdo social vigente, pois
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[...] a0 mesmo tempo em que a Constituicdo da Republica define responsabilidades
conjuntas para a Unido, Estados e Municipios no combate & pobreza e a
desigualdade, o fato de que o PBF ndo é um direito constitucional, mas foi criado
por meio de legislacdo infraconstitucional, tornou necessario implementar processos
de negociagdo e coordenacdo federativa com caracteristicas bastante diversas
daquelas que sdo usuais nas politicas publicas brasileiras. Foi preciso construir
mecanismos voluntarios de adesdo e pactuacdo (CUNHA; PINTO, 2015, p. 1).

Dessa forma, dificuldades para implementagdo estavam inseridas no proprio desenho
constitucional. Destarte, o Conselho Interministerial buscou elementos para inser¢do do
programa. A titulo de exemplificacdo, pode-se citar: i) admissibilidade, ou seja, encontrar
elementos dentro do desenho constitucional ou modelo do federalismo cooperativo que
permitisse a inser¢ao de um “novo arquétipo” de programa social; ii) constitucionalidade,
juridicidade e técnica legislativa; iii) da adequacdo financeira e orcamentaria; iv) mérito. Isso
significa que era fundamental buscar peculiaridade no novo desenho que diferia do sistema de
protecdo social e também dos programas sociais presentes anteriormente. Mais que isso,
significa buscar um modelo que dinamizasse as protecoes e que as complementasse de forma
a cobrir o maior nimero de familias e combatesse as vulnerabilidades sociais (BRASIL,
2014a, p. 4-16).

A aceitabilidade do programa comecou a ser delineada conforme o estabelecido no art.

62 da Constituicdo Federal,

em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica poderéa adotar medidas
provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional. § 1° E vedada a edigio de medidas provisorias sobre matéria: | — relativa
a: a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral;
b) direito penal, processual penal e processual civil; c) organizacdo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros; d)
planos plurianuais, diretrizes or¢amentérias, orcamento e créditos adicionais e
suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°; Il — que vise a detencdo ou
sequestro de bens, de poupanga popular ou qualquer outro ativo financeiro; Il —
reservada a lei complementar; IV — ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo
Congresso Nacional e pendente de sancdo ou veto do Presidente da Republica. § 2°
Medida provisoria que implique instituicdo ou majoracdo de impostos, exceto 0s
previstos nos arts. 153, I, I, IV, V, e 154, Il, s6 produzira efeitos no exercicio
financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o Gltimo dia daquele em que
foi editada. § 3° As medidas provisdrias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12
perderdo eficicia, desde a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de
sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo, devendo o
Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagdes juridicas delas
decorrentes. § 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-se-a da publicacéo da medida
proviséria, suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso Nacional. §
5° A deliberagdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das
medidas provisorias dependerd de juizo prévio sobre o atendimento de seus
pressupostos constitucionais. § 6° Se a medida proviséria ndo for apreciada em até
quarenta e cinco dias contados de sua publicacdo, entrara em regime de urgéncia,
subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando
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sobrestadas, até que se ultime a votacdo, todas as demais deliberactes legislativas da
Casa em que estiver tramitando. § 7° Prorrogar-se-4 uma Unica vez por igual periodo
a vigéncia de medida provisdria que, no prazo de sessenta dias, contado de sua
publicagdo, ndo tiver a sua votacdo encerrada nas duas Casas do Congresso
Nacional. § 8> As medidas provisorias terdo sua votacdo iniciada na Camara dos
Deputados. § 9° Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as
medidas provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em
sessdo separada, pelo plenario de cada uma das Casas do Congresso Nacional. § 10
E vedada a reedigio, na mesma sessdo legislativa, de medida provisoria que tenha
sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo. § 11 Nao
editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apds a rejeicdo
ou perda de eficacia de medida provisoria, as relagdes juridicas constituidas e
decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-&o por ela regidas.
8 12 Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o texto original da medida
proviséria, esta manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou
vetado o projeto (BRASIL, 1988, p. 9).°

Com isso, a tese defendida pelo governo para mostrar a relevancia e a urgéncia que
poderiam dar mais poderes a Uni&o e, consequentemente, formular o programa Bolsa Familia
com um aspecto mais centralizado esta assentada no fato de a pobreza ser um fenémeno
complexo e multidimensional. Dessa forma, a nova geragdo de programas sociais ndo pode
ser combatida apenas com a transferéncia de renda. O modelo deve exigir contrapartidas
como transferéncia de renda, em que as familias beneficiadas assumam compromissos. Como
0S programas anteriores, essas contrapartidas estdo assentadas no eixo, salde, educacdo e
seguranca alimentar. Ao cumprirem as condicionalidades, as familias beneficiadas terdo
acesso a direitos universais e realmente capazes de promover a emancipacao sustentada dos
beneficiarios (BRASIL, 20144, p. 4).

Porém, tais elementos ja vinham sendo introduzidos em programas anteriores, tanto 0s
de iniciativa municipal como os programas de carater nacional foram implantados no governo
FHC de forma setorial. Assim, pode-se atestar que o processo de unificacdo de programas
sociais vai além de uma racionalizacdo administrativa, pois esse modelo permitira a juncao
das estruturas responsaveis pelo gerenciamento tanto dos programas sociais anteriores quanto
do Programa Bolsa Familia. A tese sobre a nova arquitetura do programa tem como hipotese
que a unificacdo de programas e a centralizacdo da gestdo do CadUnico, dos pagamentos e da
avaliacdo do Programa Bolsa Familia proporcionardo maior efetividade ao gasto social e
elevardo o namero de familias beneficiadas (BRASIL, 2014a, p. 4).

Com a aceitabilidade legitimada, o Conselho Interministerial do Programa Bolsa
Familia ainda teria que enfrentar problemas com questdes juridicas para a implementacdo do
programa social com ac¢des mais centralizadas e criar a legislacdo para nortear as agOes das

instancias subnacionais, ja que a Unido ndo pode impor as instancias subnacionais a adesdo

® Texto consolidado até a Emenda Constitucional n. 64, de 04 de fevereiro de 2010.
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aos programas, mesmo quando ha uma legislacéo extraordinaria, como seria criada mais tarde
para implementar o programa. Dessa forma, a saida foi buscar no texto constitucional os

aportes tedricos para formular os principios da gestdo intersetorial:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | —
construir uma sociedade livre, justa e solidéria; 1l — garantir o desenvolvimento
nacional; Il — erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; 1V — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.

Art. 6° Sdo direitos sociais a educagdo, a salde, a alimentagdo, o trabalho, a
moradia,

o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo & maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituigéo.

Art. 204. As agBes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com
recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras
fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes: (EC no 42/2003), | —
descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagdo e as normas gerais
a esfera federal e a coordenacédo e a execucdo dos respectivos programas as esferas
estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social; 11 —
participacdo da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulacéo
das politicas e no controle das agbes em todos os niveis. Paragrafo Gnico. E
facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a programa de apoio a inclusdo
e promogdo social até cinco décimos por cento de sua receita tributéria liquida,
vedada a aplicacdo desses recursos no pagamento de: | — despesas com pessoal e
encargos sociais; Il — servico da divida; 111 — qualquer outra despesa corrente ndo
vinculada diretamente aos investimentos ou a¢cdes apoiadas (BRASIL, 1988).

Esses artigos da Constituicdo Federal vao embasar a configuragdo do programa Bolsa
Familia, uma vez que colocam a categoria pobreza como central no sistema de protecao social
brasileira, sem que estejam diretamente ligados a contribuigéo.

A recentralizacdo promovida pelo Conselho Interministerial do Programa Bolsa
Familia ndo passou apenas pelo redesenho na legislagdo. Assim ndo se pode atestar um
fendmeno de recentralizacdo apenas de variaveis institucionais. Entende-se que tal fenbmeno
passa pelas variaveis econdmicas, ou seja, pela adequacdo financeira orcamentaria do sistema
de protecdo social para programas sociais.

Nesse termo, a adequacao financeira orcamentéaria estabelecida pela Medida Proviséria
n. 132, de 2003, estd assentada na Resolucdo n. 1/2002, do Congresso Nacional. O § 1.° do
art. 5° define que o exame de compatibilidade e adequacdo orcamentaria e financeira de
medidas provisorias abrange a analise da repercussdo sobre a receita ou sobre a despesa
publica da Unido e da implicacdo quanto ao atendimento das normas orcamentarias e
financeiras vigentes, em especial a conformidade com a Lei Complementar n. 101, de 4 maio
de 2000, a Lei do Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias e a Lei Orcamentéria da
Unido (BRASIL, 2014a, p. 7).
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Destarte, foi por meio dessa legislagédo para o cumprimento das acdes do Programa
Bolsa Familia que os Programas Sociais de Transferéncia Condicionada de Renda passaram a
receber maiores recursos do Governo Federal, bem como outras dotacbes do Orcamento de
Seguridade Social da Unido que vierem a ser consignadas ao Programa. A Tabela 3 demonstra

a evolucéo dos gastos, por milhdes em reais, dos Programas Sociais.

Figura 3 — Tabela de gastos por programa/ano (utilizando os valores pagos) — Em milhdes

de R$
Programa 003 004 2005 06 2000 2008 009 200Totalgeral
AGRICULTURA FAMILIAR - PRONAF 139329 265046 176857 1S4T60 123567 103158 1384 76839 1173879
ARTESANATO BRASIERO 0 092 0% 0% 08 0% 08 48
BRASILJOVEM %4 %34
DESENVOLVIMENTO CENTRADO NA GERACAQ DEEMPREGO, TRABALHOERENDA 304 - - 0@ 0%  0R 00 011 3®
ECONOMIA SOLIDARIA EM DESENVOLVIMENTO nH AW BB UE BY 18K 40 160
ERRADICAGEO DO TRABALHO INFANTIL 069 11952 SBT3 M9 M M8 BB 26964 24341
MICROCREDITO PRODUTIVO ORIENTADO 09 - 08 005 OM 08
NACIONAL OE INCLUSAO DE JOVENS - PROJOVEM 6AL 6N N NN W% I 3WB
ORGANIZACAO PRODUTIVA DE COMUNIDADES POBRES-PRONAGER i i
ORGANIZACAO PRODUTIVA DE COMUNIDADES- PRODUZR 048 048
(QUAUIFICACAO SOCIAL E PROFISSIONAL B RO650 65 MR B WS N 8
TRANSFERENCLA DE RENDA COM CONDICIONALIDADES - BOLSA FAMILA STG48 658192 S13LT 917995 1034007 1218982 1397060 6674257
Total geral 193507 867831 920324 1023020 1088331 1286463 1484128 16.060,65 84.69,69

Fonte: Mauriel et al. (2013).

Assim, a recentralizacdo passou por uma maior concentracdo de recursos, que, nos
altimos anos, significou maior investimento de programas sociais, a exemplo do caso Bolsa
Familia. Isso porque quando o programa foi criado, em 2004, era responsavel por auxiliar o
Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) na coordenacédo dos demais programas sociais.

Por fim, o conselho interministerial inseriu uma gestdo intersetorial, pois, segundo o
governo federal, a intervencdo estatal torna-se inegavel para uma articulacao social que exige
diversas acdes no combate a pobreza. Assim, a gestdo deve ser partilhada entre diversos
6rgaos de uma mesma esfera ou entre varios niveis de governo, com o intuito de garantir uma
maior racionalidade e evitar o desperdicio de recursos. A Medida Provisoria n. 132, de 20 de
outubro 2003, estipula, em seu art. 3°, “[...] a descentralizacao da execu¢do do Programa, por
meio da conjugacdo de esforcos dos diferentes entes federativos, observadas a
intersetorialidade, a participacdo comunitéria e o controle social” (BRASIL, 2014a, p. 2).

Dessa forma, ao instituir esse fundamento, o Conselho Interministerial Bolsa Familia

esperava que reconhecessem as peculiares e potencialidades e as verdadeiras necessidades da
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populacdo, pois esse conhecimento promoveria os subsidios para uma gestdo mais eficiente,
fortalecendo ndo sé as capacidades basicas, mas as potencialidades dos municipios. Com isso,
estabeleceu uma gestdo publica descentralizada. Procurou-se, entéo, instituir uma gestdo por
conjugacéo de esforgos entre os entes federados, observando a intersetorialidade.

Vale ressaltar que a descentralizacdo exposta pelo Programa combina descentralizagéo
de servicos publicos com centralizagdo da autoridade sobre as regras de execucdo
(ARRETCHE, 2012, p. 20). Com isso, apesar de recomendar a descentralizagdo e a execugéo,
a tese do governo argumenta que seria imprescindivel para organizagdo do programa
concentrar a formulacdo de diretrizes béasicas de integracdo das a¢cdes do Bolsa Familia.

O Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia assumiu a
responsabilidade, juntamente com a Secretaria Executiva, de coordenacdo e supervisdo de
controles operacionais, promovendo a interlocu¢cdo com as instancias de controle social e
articulagdo com as distintas esferas do governo.

Vale ressaltar que a criacdo desses dois 6rgaos tem como funcdo sanar os problemas
em programas anteriores, mas tal mecanismo ndo se justifica por uma racionalizacdo
administrativa. Esses 6rgdos, que mais tarde se desdobrardo para o Ministério de
Desenvolvimento Social e Secretaria Nacional de Renda e Cidadania, explicam-se pelo
modelo de gestdo intersetorial que estad presente no Programa Bolsa Familia, que buscava
atacar a complexidade dos problemas nos modelos de gestdes anteriores. Dessa forma, essas
acOes devem estar sob o controle do governo federal.

Porém, quando se trata da gestdo intersetorial, essa ndo se restringe a esforcos do
governo. Para os formuladores do Programa, € importante a integracdo com a sociedade civil.
Assim, essa medida também instituiu a participacdo social como um elemento primordial na
gestdo do programa, isso realizado por meio de um conselho ou de um comité a ser instalado
pelo poder municipal.

De acordo com a Instru¢cdo Normativa n° 1, de 20 de maio de 2005, que norteia 0s
Municipios, Estados e Distrito Federal sobre a constituicdo das Instancias de Controle Social
(ICS) do Programa Bolsa Familia, os conselheiros representantes/comité do governo devem
ser designados (indicados) pelo poder executivo local (Prefeito) e os conselheiros
representantes da sociedade civil devem ser eleitos por meio de consulta publica. A
constituicdo da ICS (Conselho ou Comité) que acompanhard o Bolsa Familia deve ser
publicada em Ato (Decreto ou Portaria), informando os nomes dos conselheiros titulares e
suplentes, que devem atuar de forma autdbnoma, sem interrupcdo de suas atividades, e, em
tese, sem interferéncia politica (BRASIL, 2015b, p. 6-7).
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A composicdo da ICS deve respeitar a paridade — mesma quantidade entre os
representantes do governo e sociedade civil; a representatividade, onde se
recomenda que os conselheiros sejam lideres e/ou representantes de drgaos do
governo e &reas/segmentos da sociedade civil; e a intersetorialidade, ou seja,
representacdo de, no minimo, trés areas: salde, educacgdo e assisténcia social. No
caso da representacdo da sociedade civil, as ICS podem ser constituidas por: *
Representantes de grupos informais da sociedade, tais como liderancas
comunitarias; * Representantes dos demais conselhos municipais existentes, desde
gue ndo sejam representantes de setores governamentais de qualquer um de seus
poderes; * Representantes dos seguintes setores: * Movimentos sindicais; ¢
Associagdes profissionais € empresariais; ¢ Institui¢oes religiosas;, Movimentos
populares, associacdes comunitarias e organizagdes ndo governamentais (ONG); ¢
Populagdes tradicionais existentes em seu territorio (indigenas e quilombolas); ¢

Beneficiarios do PBF; « Entre outros (BRASIL, 2015b, p. 6-7).

Ainda sobre a participacdo da sociedade, foram instituidas as bases para construcdo do
mecanismo de controle social, pois o cadastro das possiveis familias beneficiadas é publico,
portanto, mesmo o cidaddo ndo tendo uma participacdo formalizada, esse tem acesso ao
cadastro, podendo fiscaliza-lo por meio de mecanismos eletronicos, como internet, sendo que
todos esses elementos estdo previstos em lei.

Com isso, o Programa introduziu e reformulou a transferéncia de renda, passou a
proteger as familias, aumentou as contribui¢des financeiras e simplificou 0 modelo de gestéo.
Com sua instituicdo, que absolveu estratégias de alguns programas anteriores, instituiu um
Gnico oOrgdo em sua administracdo, potencializando as ac¢des das demais instancias
subnacionais, Unido-estado-municipio, e possibilitou uma maior participacdo da sociedade
civil.

Com relacdo ao ultimo aspecto, esse se refere a potencializacdo das a¢des conjuntas do
governo federal e das instancias subnacionais, conforme o Decreto n. 5.209, de 17 de
setembro de 2004, que complementa a Medida Proviséria n. 132, de 2003, mensagem n. 145,
de 2003, afirmando que a execucdo e a gestdo do programa consistem em acOes
descentralizadas e serdo realizadas por meio de conjugacdo de esforcos, observando a
intersetorialidade e a participacdo civil (BRASIL, 2004a). Os formuladores e gestores do
programa passaram argumentar que essa implementacdo prioriza as relagdes federativas,
fortalecendo ndo apenas a gestdo compartilhada, mas também as relacdes com atores nédo
governamentais (CAVALCANTE, 2009, p. 30).

Para Luis Cavalcante (2009), que analisa 0 processo de implementacdo e as
consequéncias do modelo de gestdo do programa Bolsa Familia, esse arquétipo implantado a
partir de 2003 nédo estaria apenas fortalecendo e priorizando as relagdes federativas, como

afirmam os formuladores e gestores do programa, mas seria um mecanismo para superar as
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limitagGes encontradas no modelo federativo brasileiro e seu desenho institucional
(CAVALCANTE, 20009, p. 30).

Segundo Cavalcante (2009), esse modelo de gest&o intersetorial ndo estaria apenas
caminhando para o fortalecimento da descentralizagéo e do federalismo cooperativo; estaria,
também, superando problemas presentes no pacto federativo e consolidando o “pacto
federativo”, pois a gestdo intersetorial presente no Programa consiste em instrumentos
financeiros e técnicos cedidos aos governos subnacionais, principalmente quando analisa a
gestdo municipal. Para o autor, estaria, ainda, formulando-se uma gestdo mais complexa e
inserindo mecanismo que estaria criando canais de participagdo da sociedade civil e assim
consolidando um dos eixos do desenho constitucional (CAVALCANTE, 2009, p. 30).

A hipdtese é compreensivel, dado o fato de os municipios se tornarem, na federagao,
um ente importante na gestdo operacional e apresentarem o0 maior nimero de acfes na gestdo
do Programa. O pacto federativo adotado deu as instancias um papel relevante e a
estruturacdo de programas de transferéncia condicionada vem tentando replicar esse modelo,
pois a tese do governo federal afirma que o sucesso e o desempenho da gestdo intersetorial
deve ocorrer no territorio concreto das cidades, bairro, local e comunidades, e nesse ambiente
deve ser realizada. Assim, a qualidade da gestdo de qualquer programa dessa natureza deve
passar necessariamente pela preocupacdo com a qualidade da gestdo local (BRASIL, 2012b,
p. 2).

Um outro aspecto que d& margem para interpretacdo de que a gestdo intersetorial tem
promovido uma descentralizacdo que reforca a tese dos principios do federalismo e do
desenho constitucional de 1988 esta no processo de unificacdo dos programas de transferéncia
de renda do governo federal (Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, Vale Alimentacdo e Auxilio
Gas), pois, em 2004, com a ascensdo do Programa Bolsa Familia, foi implantado o Cadastro
Unico, que passou a ser considerado uma ferramenta de ingresso nesse Programa e nos
demais programas do governo federal — houve um aumento no volume e na complexidade das
atividades a serem realizadas pelos municipios, conforme pode ser observado no Quadro 6,
que compara as fungbes das trés instancias subnacionais na gestdo intersetorial do Programa
Bolsa Familia. A estas foi dada a responsabilidade pela administracdo, pelo mapeamento e
pelo bloqueio dos beneficios. A qualidade do Programa dependia de a disponibilidade de
recursos técnicos e financeiros para 0os municipios executarem as referidas acdes (BRASIL,
2012b, p. 2).



Quadro 6 — Gest#o intersetorial e responsabilidade do Cadastro Unico

Instituicdes Responsabilidades
Gestoras
Unido Coordenar, acompanhar e supervisionar a implantacdo e a execucdo do Cadastro Unico, com a

avaliacdo continua da qualidade de suas informacdes — e a definigdo de estratégias para seu
aperfeicoamento.

FungBes normativas, regulamentos e instrugdes para orientar estados, municipios e o Distrito
Federal no curso de seu trabalho, mantendo-os informados sobre os procedimentos
operacionais que devem ser adotados no processo de cadastramento.

O governo federal apoia financeiramente os municipios e o Distrito Federal para a realizacdo
das atividades de cadastramento, de atualizacdo cadastral e manutencdo da qualidade dos
dados.

Repassa recursos financeiros aos estados, para que prestem suporte técnico para 0s
municipios.

Estado

Os governos estaduais tém um papel importante no apoio técnico aos municipios na gestdo do
Cadastro Unico, desenvolvendo estratégias de acesso & documentacao civil, com prioridade ao
Registro de Nascimento; realizacdo de atividades de capacitacdo que subsidiem o trabalho dos
municipios no cadastramento, na atualizacdo cadastral e na operacionalizacdo do sistema;
apoio a melhoria da infraestrutura municipal necessaria a boa gestdo do Cadastro Unico;
identificacdo, acompanhamento e apoio na resolucéo dos problemas relacionados a gestdo do
Cadastro Unico no municipio; auxilio & conducio de acdes de cadastramento de populagdes
tradicionais e especificas; apoio na identificacio e no cadastramento da populacdo
extremamente pobre no ambito da estratégia da busca ativa.

Municipio

A identificacdo das areas para o cadastramento no territério, ou seja, as localidades onde
residem as familias de baixa renda.

A solicitacdo de formularios para cadastramento ao MDS, a partir da definicdo do quantitativo
de familias que devem ser cadastradas ou ter seus dados atualizados, tendo como referéncia a
estimativa de familias de baixa renda, disponibilizada pelo MDS.

A capacitacdo continua dos entrevistadores, digitadores e de todos os profissionais envolvidos
na gestdo do Cadastro Unico.

A coleta das informacbes por meio de visitas domiciliares e/ou postos de atendimento. Esse é
um trabalho de fundamental importancia por meio do qual se garante a qualidade das
informacgdes cadastradas.

A inclusio ou atualizacdo dos dados da familia no Sistema de Cadastro Unico, que sdo
processados pela Caixa Econdmica Federal (CAIXA) e agregados a base nacional do Cadastro
Unico.

O estabelecimento de rotinas de atualizagdo das informag@es, incluindo a necesséria e
continua comunicagdo com as familias cadastradas, lembrando-as do compromisso da
atualizacdo periddica de seus cadastros. Por meio do NIS, os técnicos/gestores do Cadastro
Unico poder&o localizar as pessoas cadastradas e atualizar seus dados.

A manutenc¢do da infraestrutura adequada & gestdo da base de dados e ao cadastramento das
familias em sua area de abrangéncia.

Divulgagio do Cadastro Unico as familias de baixa renda e & populacdo em geral sobre os
principais conceitos e os compromissos assumidos com o cadastramento.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base no Manual Operacional do Cadastro Unico (BRASIL,
2012a, p. 15-18).

66

Porém, mesmo 0s municipios apresentando a maior parte das fungbes na gestdo

intersetorial, tais elementos ndo sdo suficientes para reforcar as relacdes federativas, conforme

o estabelecido pelo desenho constitucional de 1988, pois, ao analisar a legislacdo, documentos

e manuais, é possivel atestar que a gestdo intersetorial instituida com o programa Bolsa

Familia atribui as estratégias mais relevantes como financiamento, formulacdo da legislagéo,

ou seja, as a¢des que norteiam as instancias subnacionais — municipios e estados, e até mesmo



67

a sociedade civil, por meio do sistema de controle social, sdo predeterminados pela instancia
federal, por meio do MDS e da Secretaria Nacional de Renda e Cidadania (SENARC). Assim,
as modificacGes causadas pelo Bolsa Familia, como afirma Maria de Theresa Herminia,
mostram uma opgao pela permanéncia de um modelo centralizador nas areas de politicas de
transferéncia condicionada (ALMEIDA, 2005, p. 38).

Para Almeida (2005, p. 38), esse arranjo com diferentes graus de descentralizacdo e
ainda cooperagdo intergovernamental é predominante nas areas de politicas sociais, e essas
novas inciativas de acbes de combate a pobreza, ou seja, programas emergenciais que visem
ao enfrentamento de caréncias e vulnerabilidade social, mostram uma clara opcdo de
reintroduzir a centralizacdo da decisdo, recursos e implementacdo na esfera federal.

Pode-se, ainda, para complementar a discussdo de Almeida, recorrer as teses de Ana
Paula Ornellas Mauriel et al. (2013), que demonstram que esse processo passa, também, pelo
financiamento de politicas de transferéncia de renda condicionada, pois haveria, nos ultimos
anos, um aumento dos gastos (investimentos) nos programas de combate a pobreza e em suas
respectivas fontes de financiamento. Dessa forma, buscando uma maior centralidade no
combate a pobreza, conduziu a uma mudanca de prioridades na alocacdo dos recursos da
Seguridade Social brasileira, principalmente quando trata dos programas sociais (MAURIEL
et al., 2013, p. 85-86).

Embora se entenda que esses elementos estdo inseridos no eixo de recentralizacdo,
entende-se que a gestdo intersetorial promovida pelo programa Bolsa Familia estd assentada
em principios de coordenacdo federativa. Como analise da legislacdo que norteia esse
Programa, é possivel evidenciar que o seu arranjo institucional propde a transferéncia de
recursos de descentralizacéo e de acGes coordenadas pelo governo federal, e este ainda exige
contrapartidas dos entes subnacionais, buscando incentivar a adesao desses entes da federagédo
de forma a promover indugdes no arranjo federativo (LOTHA; GONCALVES; BITELMAN,
2014, p. 3).

A intersetorialidade presente na gestdo do Programa Bolsa Familia visa a valorizar a
eficiéncia e a efetividade nas acBes de gestdo de politicas publicas e ainda € um mecanismo
que disponibiliza o atendimento a pessoas, buscando responder as demandas e disponibilizar
recursos por meio de articulacdo governamental e da sociedade civil. Essa ainda é responsavel
pela implementacdo, almejando uma estrutura de coordenacdo articulada com diferentes
politicas sociais, de modo a respeitar a autonomia dos entes federados e a interdependéncia
entre eles (LICIO; MESQUITA; CURRALERO, 2011, p. 463).
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A incorporagdo dessa gestdo nas politicas publicas no Brasil, e principalmente na
gestdo do Programa Bolsa Familia, trouxe consigo a articulacdo de recursos técnicos, de
forma integrada e inclusiva, compartilhando metas, formulando estratégias e adequando as
demandas locais. Esse modelo traz consigo sua organizacdo logistica centrada em
determinados territorios, pois incorpora a sociedade civil na sua gestdao. Porém, esse modelo
ainda encontra desafios. Da mesma forma que traz inovacdo, também traz consigo problemas
antigos como a superacdo da fragmentacdo que ja era enfrentada em outros modelos de
gestdo, principalmente quando se depara com préticas clientelistas que ainda fazem parte das
pequenas localidades (LICIO; MESQUITA; CURRALERO, 2011, p. 463).

E nesse diapasdo que, mesmo os documentos oficiais ndo apontando para uma gestao
assentada em principios de coordenacdo federativa de forma explicita, é possivel perceber nas
entrelinhas de documentos, legislagdo do programa, termos que orientam a gestdo e como as
instancias subnacionais devem se portar diante da infraestrutura fornecida pela unido de uma
coordenacao federativa.

Como afirma Abrucio (2001), a coordenacdo federativa consiste em de integracao,
compartilhando a decisdo conjunta presente na federacdo. A coordenacdo federativa subscrita
no programa tem como funcdo superar problemas no modelo federativo, principalmente
quando trata da gestdo de politica publicas, objetivando maior coordenacdo politico-
administrativa. Com as transformacgées, nos Gltimos anos, conforme explicitado em capitulos
anteriores, promoveu-se uma maior autonomia das instancias locais, causando, assim, uma
luta contra a centralizacdo, principalmente os problemas causados pela fragmentacéo, gerados
pela elevada desigualdade social, pelo descontrole das contas publicas de entes subnacionais —
como ocorreu no Brasil nos anos 1990 —, pela guerra fiscal entre os niveis de governo e, nos
piores casos, pelo surgimento de focos de secessdo, como na Russia (ABRUCIO, 2001, p.
41).

A Coordenacdo federativa ainda possibilita criar mecanismo de coordenacdo que
possibilite ndo s6 um didlogo com os entes governamentais, mas com outras esferas, tais
como empresariais e sociedade civil.

Por fim, além da garantia da autoridade nacional, sem retirar a autonomia local, e da
necessidade de checks and balances entre os niveis de governo, um novo aspecto torna mais
complexo o funcionamento das federagdes. E que a mudanca recente dos estados, nos Gltimos
anos, promoveu o crescimento do papel dos governos centrais, especialmente no que se refere
a expansdo das politicas sociais. Assim, nos sistemas federais, em que vigora uma soberania

compartilhada, constituiu-se um processo negociado e extenso de shared decision making, ou
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seja, de compartilhamento de decisGes e responsabilidades. A interdependéncia enfrenta aqui
0 problema da coordenacéo das agdes de niveis de governos autdbnomos, aspecto-chave para
entender a producdo de politicas publicas em uma estrutura federativa contemporanea
(ABRUCIO, 2001, p. 44).

Com analise dos documentos oficiais do programa, é possivel evidenciar que o
desenho ndo apenas modificou 0 modelo de programas de transferéncia condicionada, mas
que esse depende de uma forte coordenacao federativa e intersetorial.
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4 COORDENACAO FEDERATIVA: PROGRAMA BOLSA FAMILIA

A Constituicdo de 1988 forjou um desenho institucional que prima pela
descentralizacdo das politicas publicas entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios. A
coordenacdo intergovernamental dessas politicas Fernando Abrucio  qualificou de
coordenacdo federativa (ABRUCIO, 2005, p. 42). Mas, o que se percebe, desde o governo de
Fernando Henrique Cardoso (FHC), é um continuo movimento de recentralizacdo das
politicas sociais no ambito do governo federal.

O que se nota é que, desde os anos 2000, o governo federal vem descaracterizando o
desenho institucional em prol de um continuo processo que conflui as decisdes das principais
questdes das politicas sociais para o centro. Assim, estados e municipios sdo partes de um
estratagema operacional para se otimizar resultados, nesse caso, da politica de distribuicdo de

renda no Brasil.

Esse movimento de coordenacdo, que pode ser observado em algumas politicas
desde a década de 1990 e, em outras, a partir dos anos 2000, expressa-se ha
formulacgdo de politicas, programas e planos nacionais, assim como na constituicéo
de sistemas Unicos, em que se busca a integracdo das acBes dos diferentes entes

governamentais. (LOTHA; BITELMAN; GONCALVES, 2014, p. 3).

Nesses termos, a desconcentracdo de funcbes ou descentralizacdo operacional norteada
pelo governo federal torna-se mais visivel na area de politica de combate a pobreza, em que
vem se observando uma maior centralizacdo nas acdes da Unido, principalmente no Programa
Bolsa Familia. Apesar de os estados e 0s municipios participarem ativamente da implantacéo
do Programa, a estrutura, 0s recursos, 0 marco regulatorio etc. sdo definidos no ambito do
governo federal. Cabe aos demais entes federados aplicarem o que foi definido em outra

jurisdicdo — a Unido.
4.1 Desenhos institucionais e mecanismo de coordenacdo federativa

Quando se afirma que as politicas sociais sdo interligadas a partir da coordenacao
federativa, esta se afirmando que o desenho institucional e operacional é complexo e requer
acdo descentralizada em sua base logistica. Porém, quando se trata de formular as politicas,
financia-las e fazer a articulacdo com os entes federativos, 0 modelo € bem centralizado.

E nessa I6gica que a gestdo intersetorial é uma das bases estruturantes da coordenagéo

federativa, ou seja, é fundamental, por exemplo, para a transferéncia de recursos de  forma
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descentralizada. E isso que torna possivel acdes coordenadas pelo governo federal que, em
geral, exigem contrapartidas dos entes subnacionais e mecanismos de coordenacgdo, 0s quais
oferecem incentivo e promovem inducdes que interferem na distribuicdo das competéncias
dentro da Federacdo (LOTHA; BITELMAN; GONCALVES, 2014, p. 3).

Pode-se completar esse debate a partir da discussdo levantada por Martha Arretche
(2012, p. 17), ao defender que a gestdo de politicas publicas consiste em uma combinacdo de
execucdo descentralizada de servigos com a centralizacdo da autoridade sobre as regras de
execucdo. Nesses termos, os manuais e a legislacdo que norteiam a operacionalizacdo das
politicas sociais e do Bolsa Familia, em particular, atestam essa realidade de descentralizacéo
operacional.

No dizer de Arretche (2000, p. 16),

[...] “descentralizacdo” aqui significa genericamente a “ institucionaliza¢do no plano
local de condices técnicas para implementacdo de tarefas de gestdo de politicas
sociais. Assim, é indiferente se a descentralizacdo politica sob analise toma forma
da estadualizacdo e/ou da municipalizagéo.

Essa estrategia vem sendo utilizada amplamente devido ao fato de essas indug¢fes nao
alterarem 0 modelo federativo propriamente dito; apenas nas acfes que exigem uma posicdo
enérgica e em carater de urgéncia. A exemplo, pode-se citar o caso de politicas de combate a
pobreza, ou seja, acGes de programas emergenciais para o enfrentamento de caréncias e
situacdo de vulnerabilidade social e segmentos especificos (MAURIEL et al. 2013, p. 85-86).

Ainda tratando da coordenacdo federativa, essa se tornou uma estratégia fundamental,
pois, como afirma Fernando Abrucio, é um importante mecanismo para paises que possuem o
sistema federalista como organizacdo politica, pois o governo federal ganha um papel
coordenador e de indutor das politicas publicas. Em alguns paises que adotam o sistema
federalista, os governos subnacionais apresentam problemas financeiros para formular tais
politicas (ABRUCIO, 2005, p. 41-42).

E nesse sentido que o desenho institucional do Programa Bolsa Familia segue a
orientacdo da gestdo intersetorial, por conjugar Orgdos de diferentes entes federativos,
facilitando o financiamento e a tomada de decisdo, id est, a operacionalizacdo do Programa.

Dessa maneira,

[...] o Programa Bolsa Familia (PBF) obedece a uma logica de um desenho
institucional que comecou a ser delineado em 2004 com a Medida Provisoria N°
132, de 20 de outubro de 2003, e depois pela Lei N° 10.836, de 9 de janeiro de 2004
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e nos ultimos anos vem aperfeicoando o funcionamento do seu desenho com
mecanismos de coordenagéo (SANTOS JUNIOR; OLIVEIRA, 2014, p. 3).

O Programa € centralizado no Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS) e pela Secretaria Nacional de Renda e Cidadania (Senarc). Aqui, argumenta-se
que esses Orgdos contam com a parceria de outros Ministérios e, dessa forma, vém
centralizando as acfes de combate a pobreza e outras politicas sociais, pois a Unido é o
principio que faz convergir as agdes coordenativas do Programa Bolsa Familia.

A gestdo intersetorial faz a ligacdo ou o gerenciamento do Bolsa Familia a partir da
conjugacdo de esforgcos entre diferentes 6rgdos dos entes subnacionais e 0s Ministérios,
visando a cooperacdo federada, e da sociedade civil organizada.

Outra instituicdo basilar do processo de gestdo intersetorial é a Caixa Econdmica
Federal. Essa instituicdo financeira tem a funcdo de mapear as familias que védo receber o
beneficio, de formar um banco de dados com a situagdo de todas as familias pobres ou
vulneraveis do Brasil, de emitir o cartdo Bolsa Familia, de definir o Calendario de
Pagamentos do Programa, fazer o pagamento dos beneficiarios etc. (BRASIL, 20123, p. 15-
16).

Seguindo esse raciocinio, o governo federal, atravées do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate & Fome e da Secretaria Nacional de Renda e Cidadania, é
o principal responsavel pelas politicas sociais: de seguranca alimentar, nutricional, de renda e
cidadania. Essas instituicdes tém a funcdo de financiar, coordenar, supervisionar e controlar a
execucdo dos programas de transferéncia de renda, assim como dos demais programas e
politicas sociais. E nesses termos que se pode afirmar que estd havendo um processo de
descentralizacdo operacional ou recentralizacdo das politicas sociais no Brasil. Parte-se da
hipdtese de que o Programa Bolsa Familia descentraliza a execucdo e a implementacdo e ndo
0 desenho institucional e a definicdo orcamentaria da politica de protecdo aos pobres no
Brasil.

Se essa hipdtese for verossimil, o Programa Bolsa Familia segue um modelo de gestédo
gue incorpora o0s entes subnacionais residualmente, pois descentraliza as acdes executdrias,
enquanto as decisdes politicas e 0s recursos estdo cada vez mais centralizados no ambito do
governo central.

Assim, o governo passou a defender que as politicas sociais deveriam ser centralizadas
no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e executadas pela Secretaria

Nacional de Renda de Cidadania, que é responsavel pela implementacdo da Politica Nacional
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de Renda de Cidadania. Essa Secretaria tem a funcéo de promover a transferéncia direta de
renda as familias pobres e vulneraveis (BRASIL, 2012a).

E importante chamar a atencdo para a relagcdo que existe entre o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e os Ministérios da Salde e da Educacdo. O
Decreto n. 5.209, de 17 de setembro de 2004, no art. 28, dispde como o governo federal
articulou a relacdo entre o Bolsa Familia e os Ministérios diretamente envolvidos. Pode-se
aferir que essa mesma légica vai influenciar toda a politica social do governo. Nesse caso, é
importante chamar a atencdo para a politica de condicionalidades impostas as familias
beneficiérias do Bolsa Familia (BRASIL, 2004a).

As condicionalidades, referidas na introdugdo deste trabalho, sdo requisitos legais
impostos pelo governo para o recebimento dos beneficios. Assim, as familias devem assumir
compromissos na area de saude, educacéo e assisténcia social. Segundo o Decreto n. 5.209, de
setembro de 2004, art. 28, que dispde sobre o papel a ser desempenhado por cada Ministério,

S80 responsdveis pelo acompanhamento e fiscalizacdo do cumprimento das
condicionalidades vinculadas ao Programa Bolsa Familia, previstas no art. 3° da Lei
n°® 10.836, de 2004:

I - o Ministério da Salde, no que diz respeito ao acompanhamento do crescimento e
desenvolvimento infantil, da assisténcia ao pré-natal e ao puerpério, da vacinacao,
bem como da vigilancia alimentar e nutricional de criangas menores de sete anos; e
I - o Ministério da Educacdo, no que diz respeito a freqiiéncia minima de oitenta e
cinco por cento da carga horéria escolar mensal, em estabelecimentos de ensino
regular, de criancas e adolescentes de seis a quinze anos, e a de setenta e cinco por
cento da carga horéria escolar mensal de jovens com idade de dezesseis a dezessete
anos. (Redagdo dada pelo Decreto n® 6.917, de 2009)

8§ 1° Compete ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome o apoio,
a articulacdo intersetorial e a supervisdo das acBes governamentais para o
cumprimento das condicionalidades do Programa Bolsa Familia, bem assim a
disponibilizacdo da base atualizada do Cadastramento Unico do Governo Federal
aos Ministérios da Educacéo e da Saude.

§ 2° As diretrizes e normas para 0 acompanhamento das condicionalidades dos
Programas Bolsa Familia e Remanescentes serdo disciplinadas em atos
administrativos conjuntos do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome e o Ministério da Salde, nos termos do inciso |, e o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome e o Ministério da Educacdo, nos termos
do inciso 1.

§ 3° Os Estados, Distrito Federal e Municipios que reunirem as condices técnicas e
operacionais para a gestdo do acompanhamento das condicionalidades do Programa
Bolsa Familia poderdo exercer essa atribuicdo na forma disciplinada pelo Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate & Fome e o Ministério da Sadde, nos termos
do inciso I, e o Ministério da Educacdo, nos termos do inciso 1.

§ 4° A suspensdo ou cancelamento dos beneficios concedidos resultantes do
acompanhamento das condicionalidades serdo normatizados em ato administrativo
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

§ 4° Ato do Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate & Fome
disciplinard a gestdo das condicionalidades do Programa Bolsa Familia,
especialmente no que diz respeito as consequéncias do seu cumprimento e
descumprimento pelas familias beneficiarias e as hipGteses de interrupgdo
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temporaria dos efeitos decorrentes do seu descumprimento. (Redagdo dada pelo
Decreto n° 7.332, de 2010)

§ 5° Nao serdo penalizadas com a suspensdo ou cancelamento do beneficio as
familias que ndo cumprirem as condicionalidades previstas, quando ndo houver a
oferta do respectivo servico ou por for¢a maior ou caso fortuito (BRASIL, 2004a).

O Ministério da Saude foi um dos 6rgdos do governo federal invocados a auxiliar as
areas técnicas das secretarias dos estados e municipios no acompanhamento das acfes de
satde das familias, a estabelecer diretrizes técnicas e operacionais no Ambito da satde, entre
outros (BRASIL, 2015f).

Conforme preestabelecido pela Portaria Interministerial n. 2.509, de 18 de novembro
de 2004, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome deve realizar a
articulacdo intersetorial e supervisionar as acdes governamentais para apoiar a
descentralizacdo do acompanhamento das metas direcionadas a saude das familias, em
conformidade com as diretrizes do Sistema Unico de Satde (SUS) (BRASIL, 2015f).

Ainda segundo a Portaria Interministerial n. 2.509/2004, o Ministério da Saude ainda
é responsavel por capacitar técnicos, tais como gestores estaduais para dar apoio aos
municipios na implementacao das acdes de acompanhamento, analisar os dados consolidados
das familias do Programa Bolsa Familia, gerados pelos municipios e encaminha-los ao
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, além de disponibilizar os
relatorios de acompanhamento das familias inscritas no Programa Bolsa Familia, no ambito
da saude (BRASIL, 2015f).

O Ministério da Saude, além das responsabilidades descritas, pode apoiar o
estabelecimento de parcerias com 06rgdos e instituicdes municipais, estaduais e federais,
governamentais e ndo governamentais para o fomento a atividades complementares as
familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia. Essa € uma das caracteristicas que
diferenciam esse Programa, que ndo conta somente com o apoio do poder publico, mas esta
imbuido da participacdo de entidades da sociedade civil (BRASIL, 2015f).

O Ministério da Educacdo é outra instituicio do governo federal que auxilia
diretamente na implementacdo do Bolsa Familia. Esse Ministério e o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome atuam como parceiros no processo de educagdo
de criancas e jovens pobres e vulneraveis. A Portaria Interministerial n. 3.789, de 17 de

novembro de 2004, por exemplo,

[...] estabelece atribuicBes e normas para o cumprimento da Condicionalidade da
Frequéncia Escolar no Programa Bolsa Familia.
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O Ministro de Estado da Educacdo e o Ministro de Estado do Desenvolvimento
Saocial e Combate a Fome, com base no disposto na Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de
2004, na Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, no § 3° do art. 54 da Lei n°
8.069, de 13 de julho de 1990, no uso das atribui¢Bes que Ihes confere o art. 28 do
Decreto n® 5.209, de 17 de setembro de 2004, e considerando que constitui
fundamento do Programa Bolsa Familia a associagéo de transferéncia de renda ao
direito basico de acesso a educacdo e permanéncia naescola;

considerando que a concretizagdo do direito a educacdo compreende
responsabilidades tanto por parte do Estado quanto da sociedade e dos individuos,
cabendo a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios o papel de oferecer os
servicos basicos de educagdo, de forma digna e com qualidade, elemento
fundamental para a inclusdo social das familias beneficiadas;

considerando que a escola é um espaco de construcdo de conhecimento, formacéo
humana e protecdo social as criancas e adolescentes e que o baixo indice de
freqliéncia escolar € um dos indicadores de situacdo de risco que deve ser
considerado na definicéo de politicas de protecéo a familia (BRASIL, 2015e, p. 1).

Segundo a Portaria Interministerial n. 3.789, de 17 de novembro de 2004, o sistema de
frequéncia escolar € um dos elementos de acompanhamento bimestral, feito cinco vezes ao
ano pelo Ministério da Educacdo, para que possa fornecer a base de dados sempre atualizada,
pois essa € uma das suas responsabilidades, estabelecidas pelo Ministério de
Desenvolvimento Social.

No que diz respeito as atribuicdes do Ministério de Desenvolvimento Social e

Combate a Fome, os incisos | a V do art. 10 asseveram:

I. realizar a articulacdo intersetorial, promover o apoio institucional e supervisionar
as acfes governamentais para o cumprimento das condicionalidades do Programa
Bolsa Familia;

Il. apoiar a capacitagdo, em articulacdo com o Ministério da Educagdo, dos gestores
estaduais e municipais e responsaveis técnicos sobre o sistema de freqliéncia
escolar;

I11. disponibilizar periodicamente a base do cadastramento Unico atualizada ao
Ministério da Educacéo;

IV. disponibilizar as informagdes sobre a folha de pagamentos do Programa Bolsa
Familia, visando a integrar politicas setoriais com o Ministério da Educacéo;

V. proceder a repercussdo do descumprimento da condicionalidade do Programa
Bolsa Familia, no que se refere a frequéncia escolar, a partir das informacdes
disponibilizadas pelo Ministério da Educagdo (BRASIL, 2015e, p. 7).

Assim, o Ministério da Educacdo tem a responsabilidade de indicar a area técnica e
operacional para acompanhar o sistema de frequéncia escolar, com o objetivo de verificar se
as familias estdo, de fato, cumprindo as condicionalidades impostas pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Cabe ao Ministério da Educacdo manter o
funcionamento do sistema escolar, analisar os dados consolidados de acompanhamento e de
frequéncia, no sentido de orientar na formulacdo de politicas publicas, além de disponibilizar

as informagGes ao MDS sobre a frequéncia escolar. Assim, como o Ministério da Salde, o
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Ministério da Educacdo pode criar bases de cooperagcdo com entidades ndo governamentais
para o desenvolvimento de ac¢des educativas (BRASIL, 2015e, p. 6).

Além da cooperacdo interministerial, o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate & Fome e a Secretaria Nacional de Renda e Cidadania sdo responsaveis pela
operacionalizagio do CadUnico. Esse é um recurso utilizado pelos Programas Sociais do
governo federal para registrar informag6es socioecondmicas sobre as familias de baixa renda
(pobres ou vulneraveis) do Brasil, com renda igual ou inferior a meio salario minimo por
pessoa (per capita) ou renda familiar mensal de até trés salarios minimos (BRASIL, 2015a).

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome tem, ainda, a
responsabilidade de estabelecer critérios e procedimentos relativos a transferéncia de recursos
financeiros a estados, Distrito Federal e municipios, destinados a manutencdo e ao
monitoramento do Programa Bolsa Familia. Esse é responsavel por elaborar as normas, 0s
regulamentos e os instrumentos operacionais e, ainda, fornecer o financiamento dos demais
entes da federacgdo. Para isso, conta com a Senarc e 0s mecanismos de coordenacéo federativa.
Esses sd0 0s recursos técnicos institucionais e operacionais que, a0 mesmo tempo em que
possibilitam uma desconcentracdo das agdes, também auxiliam o governo a coordenar e a
fiscalizar as a¢cOes das instancias subnacionais (BRASIL, 20123, p. 15).

A Secretaria Nacional de Renda e Cidadania € o principal responsavel pela
implementacdo da politica nacional de transferéncia de renda a familia em situacdo de
pobreza. Assim sendo, o governo federal realiza sua principal atividade de combate a indpia,
como gestdo das transferéncias de renda e das condicionalidades, isto é, articulando e
norteando as acdes de politica e programas de transferéncia realizados pela Unido, estados,
Distrito Federal e municipios. Para isso, conta com 0s instrumentos de coordenacéao
federativa, auxiliado pelo CadUnico, pela Caixa Econdmica Federal, pelo indice de Gesto
Descentralizada etc. (BRASIL, 2015a).

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome e a Secretaria Nacional
de Renda e Cidadania utilizam o CadUnico como um instrumento de identificacdo e
caracterizacdo do perfil socioecondmico das familias de baixa renda. Ele pode ser utilizado
por diversas politicas e programas, além do Bolsa Familia, para mapear esse publico. E
através da sua base de dados que o Governo Federal consegue diagnosticar quais sdo as
principais caracteristicas e potencialidades dos municipios brasileiros (BRASIL, 2012a, p. 5).

E com esse mecanismo que o Governo Federal coordena, acompanha e supervisiona a
gestdo e implantacdo do Programa Bolsa Familia, articula os processos de capacitacdo dos

agentes envolvidos e autoriza a emissdao de formulario de cadastramento. Esse recurso é
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utilizado para acompanhar a veracidade das informacGes fornecidas pelos entes subnacionais.
Pode-se sintetizar que o CadUnico é um mecanismo de mapeamento e caracterizacio do perfil
socioecondmico (BRASIL, 2012a, p. 7-10).

Quando se trata dos repasses e dos recursos financeiros, o governo federal conta com
outro instrumento de coordenacdo, a Caixa Econbmica Federal, que é um dos agentes
operadores do CadUnico. A essa instituicio foi dada a responsabilidade de desenvolver o
Sistema de Cadastro Unico, além de realizar o processamento dos dados cadastrais e, por
atribuir um Numero de Identificacdo Social (NIS) a cada pessoa listada, foi dada a atribuigdo,
ainda, de enviar formuléario de cadastramento aos municipios, capacitar gestores e técnicos
que vdo operacionalizar o Sistema do Cadastro Unico. E importante esclarecer que as
atividades mais relevantes séo planejadas a partir do Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (BRASIL, 2012a, p. 15).

O governo federal conta, ainda, com o indice de Gestfo Descentralizada (IGD) como
um mecanismo que tem a funcdo de mostrar a qualidade da gestdo descentralizada do
Programa Bolsa Familia. O indice varia entre zero e um e, quanto mais proximo de um,
melhor a avaliacdo da gestdo desses processos.

Esse mecanismo objetiva verificar se os estados e 0s municipios estdo cumprindo as
condicionalidades impostas para o recebimento de incentivos financeiros e operacionais. O
indice esta dividido em indice de Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M) e indice de
Gestdo Descentralizada Estadual (IGD-E). A logica de funcionamento € a mesma, ou seja, as
instancias devem cumprir as condicionalidades impostas pelo termo de adesdo, com o
objetivo de receber recurso do governo federal, em que sdo estabelecidas as funcdes dos entes
subnacionais. Assim, cada um tem que cumprir seus compromissos no sentido de se
aproximar de um e, dessa forma, receber os recursos a que tém direito para implementar e
gerir o Programa Bolsa Familia (BRASIL, 2012b, p. 4; BRASIL, 2012, p. 31).

O Indice de Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M) foi criado em 28 de maio de
2006, através da Portaria n. 148, de 27 de abril de 2006, por meio da qual foram estabelecidos
0s componentes dos indices que possibilitam a integridade das informacgdes presentes no
Cadastro Unico, a atualizacdo da base de dados e das informacdes sobre o cumprimento de
condicionalidades na area da saude e da educacdo. Os municipios optam por assinar
voluntariamente um Termo de Adesdo, em que subscrevem a intencdo de fazer parte do
Programa. Ao aderir a esse sistema, ficam sujeitos as sangdes estabelecidas pelo governo
federal, em caso do descumprimento ou de ndo atingirem a média esperada, estando sujeitos a
rescisdo (BRASIL, 2012b, p. 5).



78

Outro aspecto importante é o Fator de Informagdo da Aprovacdo Total da
Comprovagdo de Gastos dos Recursos do IGD-M. Esse vai indicar se o gestor do Fundo
Municipal de Assisténcia Social (FMAS) lancou as informagfes no sistema informatizado do
MDS (SuasWeb), além de exigir a comprovacdo dos gastos no Conselho Municipal de
Assisténcia Social (CMAS) (BRASIL, 2012b, p. 14). Tal fator é a comprovacdo de que o
municipio aprovou total ou parcialmente os gastos dos recursos com o BolsaFamilia.

Um bom exemplo do controle que o governo federal exerce sobre o Bolsa Familia
pode ser expresso nas condi¢cBes que 0s municipios tém de seguir para o recebimento de

recursos. Como afirma o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,

[...] de acordo com os artigos 3° e 5° da Portaria GM/MDS n° 754, de 20 de
outubro de 2010%, o municipio esta apto a receber os recursos do IGD-M, quando:
«+ Aderir formalmente ao PBF, de acordo com a Portaria GM/MDS n® 246/2005%;
“» Aderir ao SUAS (Fator Il = 1);

E obtiver os seguintes valores minimos de:

“* 0,20 (vinte centésimos) em cada uma das quatro taxas que compdem o
Fator de Operacdo (TCQC, TAC, TAFE e TAAS > 0,20);

%+ 0,55 (cinquenta e cinco centésimos) no calculo do Fator de Operagéo (Fator
I > 0,55), ou seja, apds o calculo da média aritmética das taxas, atingir o
minimo de 0,55 no indice final;

E ainda estiver em dia com:

+“* O lancamento da comprovacéo de gastos no SuasWeb (Fator 111 =1);

/

“» A aprovacao total da comprovacdo de gastos pelo CMAS (Fator 1V = 1).

IMPORTANTE

Se alguma taxa do Fator | for menor que 0,20 ou o resultado final do Fator |
estiver abaixo de 0,55 ou um dos demais fatores for igual a zero: NAO ha repasse
de recursos 3

! Atualizada pela Portaria GM/MDS n° 319, de 29 de novembro de
2011;

2 Requer existéncia formal e funcionamento adequado de ICS criada
ou designada para o PBF e a indicacdo do gestor municipal do PBF e
do CadastroUnico;

® Lembramos ainda que a taxa de frequéncia escolar (TAFE) tem seu
resultado refletido no calculo do IGD-M por dois meses — para 0
periodo de maio a dezembro — e por 4 meses — para o periodo de janeiro
a abril — e a taxa da agenda da saude (TAAS), por 6 meses — de
fevereiro a julho e de agosto a janeiro —, o que equivale dizer que, caso
0 municipio ndo consiga atingir 0,20 nessas taxas, ele pode chegar a ter
0 repasse suspenso por até 6 meses (BRASIL, 2012b, p. 10, grifo do
autor).

Assim como foram estabelecidos critérios e procedimentos para a transferéncia de
recursos financeiros para 0s municipios, isso também foi exigido dos estados que aderiram
formalmente ao Bolsa Familia. Aos estados foram preceituados que instituissem uma
coordenacdo estadual responsavel pela Coordenacéo Intersetorial do Programa (CIPBF), na

qual deverdo estar representadas, pelo menos, as seguintes areas do governo estadual:
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assisténcia social, educacdo, satde, planejamento e trabalho, e também que aderissem,
formalmente, ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) (BRASIL, 2015h, p. 1).

E importante observar que se os estados ndo cumprirem as exigéncias estabelecidas
pelo governo federal estardo sujeitos ao bloqueio do Programa Bolsa Familia. E o que reza a
Portaria n. 754, de 20 de outubro de 2010:

Art. 5°-A Os Estados estardo sujeitos a suspensdo dos repasses financeiros de que
trata esta Portaria, sem prejuizo de outras sanc¢des, quando houver manipulacédo das
informacg0es relativas aos pardmetros que formam o IGD-E, a fim de alterar os
valores a que fazem jus.

Paragrafo Unico. Na ocorréncia da hipdtese prevista no caput, havera ainda a
instauracdo de tomada de contas especial e a adocdo de providéncias para
regularizacdo das informacBes e reparacdo do dano, sem prejuizo das demais
medidas legais aplicaveis aos responsaveis (BRASIL, 2014c).

Conforme observado, a Unido vem centralizando a maioria das ac¢6es relacionadas ao
Programa Bolsa Familia. Prova disso é a maneira como estdo estruturados o Programa Bolsa
Familia e o conjunto das politicas sociais do governo que orbitam em torno desse Programa.
A cooperacdo interministerial, cooperacdo interfederativa em que a Unido estipula a maioria
das a¢des das instancias subnacionais, que sdo controladas pelos mecanismos de coordenacao
federativa, resume 0 que se estd chamando neste trabalho de descentralizacdo operacional ou
recentralizacdo. A descentralizacdo operacional fica mais evidente quando se analisam as
funcdes tanto do estado quanto do municipio que, embora tenham uma série de funcdes, essas
sdo preestabelecidas pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e pela

Secretaria Nacional de Renda e Cidadania.

4.2 O papel da instéancia municipal

O centralismo do Governo Federal em relacdo ao Bolsa Familia se inicia pelo Pacto de
Adesdo, em que o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome delineia as
funcbes das instituicdes responsaveis pela gestdo do Programa. O desenho operacional define
as estratégias de combate a pobreza, a partir de trés eixos centrais: i) transferéncia de renda;
ii) condicionalidades; iii) programas complementares. Cada estratégia dessa foi criada com o
intuito de formular as bases de cooperacdo de combate a indpia (BRASIL, 2015g, p. 3).

Esses elementos foram fundamentais para a insergdo dos municipios, ja que, mesmo
contando com uma cooperagdo interministerial, ndo era suficiente para administrar esse

desenho operacional, isto €, ostrés eixos de combate a pobreza. A adesdo municipal no
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Programa ocorreu por meio de lei extraordinaria, primeiro porque a transferéncia de renda nao
é um direito, além do que programas sociais ndo estdo presentes no desenho original do
sistema de prote¢do da Constituicdo Federal Brasileira (CUNHA; PINTO, 2015, p. 4-7).

Como 0s municipios sdo entes autbnomos e o Programa exige uma gestdo intersetorial
para sua administracdo, além de exigir uma cooperacgdo interfederativa, a solucdo para que
esse ente pudesse participar do Programa e ndo impactasse no desenho do federalismo
propriamente dito foi a criacdo da Portaria n. 246, de 20 de maio 2005. Essa criou 0S recursos
necessarios para a formalizacdo da adesdo dos municipios ao Bolsa Familia, a designacdo dos
gestores municipais e dos mecanismos de controles sociais e das instancias locais (BRASIL,
2005).

Com isso, 0s municipios puderam aderir ao Bolsa Familia, receber recursos
financeiros, técnicos e operacionais. Nesses termos, todo o processo de participacdo dos
municipios no Programa foi definido no &mbito do governo federal. Esses entes ndo tinham
poder para aderir de imediato ao Programa, somente depois de uma série de medidas tomadas
pela Unido é que eles puderam participar ativamente como membros plenos.

Mesmo 0s mecanismos de controle social e de participacdo do cidaddo na gestdo
publica, como a fiscalizacdo e monitoramento de acOes e responsabilidades dos governantes,
sdo definidos no @mbito federal (BRASIL, 20015j).

Dessa forma, todo o arcabouco para a adesdo e participacdo no Programa Bolsa
Familia € definido ndo no ambito local ou regional e, sim, na esfera federal. A interlocucéo
entre as Instancias de Controle Social, a gestdo da coordenacdo municipal do Programa, a
articulacdo entre governo federal-estadual-municipal, a articulacdo do PBF com as areas de
salde, educacdo, assisténcia social, seguranca alimentar e outras areas sdo definidasalhures.

Aos municipios foram dadas responsabilidades na execucdo do Programa, mas as suas
acOes sdo totalmente coordenadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome a Secretaria Nacional de Renda e Cidadania. As suas funcfes se resumem basicamente
em identificar e caracterizar as familias de baixa renda, de caracterizar o seu perfil
socioecondmico, auxiliar o governo federal no desenho de politicas mais eficientes etc.

Assim, para manter a eficiéncia do cadastro, conforme estabelecido pela Portaria n.
246, de 20 de maio de 2005 e pelo Manual de Gestdo do Cadastro Unico, cabe ao municipio
identificar a area para o cadastramento no territdrio, ou seja, a localidade onde cada
beneficiado vai ser cadastrado para depois ser enviado ao Ministério do Desenvolvimento

Social e Combate a Fome.
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Ainda conforme a Portaria N° 246/2005 e o Manual de Gestdo do Cadastro Unico, 0s
municipios tém a responsabilidade de promover a capacitacdo continua dos entrevistadores,
digitadores e dos demais envolvidos na gestdo do CadUnico. Cabe ainda coletar informagoes
por meio de visitas domiciliares e postos de atendimento. Como essa instancia esta mais
préxima dos beneficiados, cabe a ela incentivar as familias a participarem do Bolsa Familia,
com o estabelecimento de rotinas de atualizagdes, incentivando-as a comunicarem suas
dificuldades, lembrando-as do compromisso periddico de seus cadastros. Isso é realizado por
meio do NIS. Os técnicos/gestores do CadUnico poderdo localizar as pessoas cadastradas e
atualizar seus dados (BRASIL, 2015g, p. 4; BRASIL, 20123, p. 17-18).

Para isso, 0 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e a Secretaria
Nacional de Renda e Cidadania exigem dos municipios uma espécie de coordenacédo
municipal do Bolsa Familia, ou seja, uma administracdo articulada com a sociedade civil
organizada, com o intuito de que o Programa seja executado plenamente de acordo com o que
foi celebrado entre o municipio o governo federal. E nesses termos que a ideia de controle
social e accountability, como mecanismo de monitoramento e de participacdo social do
cidaddo na gestao publica, entra na agenda do Bolsa Familia e das politicas sociais.

O controle social é realizado por meio das Instancias de Controle Social (ICS), que sdo
mecanismos instituidos formalmente pelo gestor municipal no ato de adesdo ao Programa
Bolsa Familia. Dessa forma, o governo federal garante a populacdo um espaco de
acompanhamento e assegura os interesses da sociedade. Como é de responsabilidade do
municipio a gestdo dos beneficios, condicionalidades, programas complementares, fica a
cargo das ICS atuar no acompanhamento do Programa e do CadUnico, no sentido de auxiliar
0 municipio a cumprir suas responsabilidades de gestdo (BRASIL, 2015b, p. 4-7).

As acbes das Instancias de Controle Social ja estdo pré-estabelecidas pelo governo
federal através de documentos com informagfes sobre a estruturacdo, o funcionamento e a
atuacdo das ICS. Nesse caso, busca-se dar um apoio a gestdo municipal. Conforme o
preestabelecido pelo governo federal através do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, essas instancias devem acompanhar a fiscalizacdo e execucdo do Bolsa
Familia em todos os seus componentes. Dessa forma, tem a funcdo de avaliar as estratégias
adotadas pelo municipio na identificacdo, mapeamento e cadastramento das familias mais
pobres, principalmente no que tange a realizacdo das visitas domiciliares (BRASIL, 2004a).

Esse mecanismo de participacdo ainda tem a responsabilidade de avaliar as estratégias
de divulgacéo de acGes de cadastramento, id est, de identificar se esse possibilita detectar se

as informacOes de elegibilidade das familias a serem beneficiarias é eficiente. Além disso,
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deve identificar estratégia para superar possiveis problemas que possam acontecer no
cadastramento.

As Instancias de Controle Social auxiliam, também, na atualizacdo do cadastro das
familias e no acompanhando do Sistema de Gestdo dos Beneficios (SIBEC). Isso pode ser
considerado, também, um mecanismo de coordenacdo federativa, criado para auxiliar 0s
municipios na gestdo dos beneficios (bloqueio, desbloqueio, reversdo de suspensdo,
cancelamento e reversao de cancelamento). Cabe as instancias de controle social avaliar se 0s
atos de gestdo de beneficios foram realizados corretamente e, caso o contrario, mapear 0S
motivos do ndo cumprimento (BRASIL, 2015b, p. 7).

No caso da gestdo de condicionalidade, as instancias de controle social devem
monitorar os registros, avaliar as dificuldades encontradas pelas familias para cumprimento de
condicionalidades e analisar solucbes, e buscar oportunidades e meios que possam
desenvolver as capacidades das familias assistidas no municipio. Assim, tém a funcdo de
estimular a integracdo com outras politicas puablicas que favorecam a autonomia e a
emancipacdo das familias beneficiarias do Bolsa Familia, incentiva-las a perceber a
importancia da participacao nas oportunidades de insercdo econémica e social oferecidas pelo
municipio e avaliar os resultados dessa participacdo (BRASIL, 2015b, p. 9-10).

Uma das exigéncias do governo federal € que os municipios desenvolvam programas
complementares como estratégia de combate a inopia. As Instancias de Controle Social sdo as
responsaveis por identificar as potencialidades para a criacdo de programas desse tipo ou que
possam ser integrados com programas federais e estaduais, observando as caracteristicas do
municipio e as necessidades da populacdo em situacdo de maior vulnerabilidade (BRASIL,
2015b, p. 11).

Cabe, ainda, ao gestor local informar ao Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome e aos mecanismos de controle social uma série de responsabilidades, que

estdo delineadas no quadro resumo a baixo.
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Quadro 7 — Resumo das a¢bes e compromissos dos municipios

Papel do Municipio

Compromissos dos municipios em relagdo ao Termo de
Adeséo.

O (a) prefeito (a) de cada um dos municipios
que assinou o Termo de Adesdo se
comprometeu a informar ao MDS quem é o
gestor local do PBF e a comprovar a existéncia
formal da Instancia de Controle Social no
municipio, além de assumir responsabilidades
na gestdo e implantacdo do programa em sua
localidade.

O atendimento efetivo as familias mais
necessitadas depende da qualidade das
informacdes fornecidas e das agles de
acompanhamento das populacbes mais
necessitadas no municipio.

O (a) Prefeito (a), quando assinou a adeséo,
assumiu diversos compromissos com 0
Programa Bolsa Familia e, boa parte deles,
deve ser executada pelo Gestor designado
oficialmente.

Constituir e oferecer suporte ao efetivo funcionamento da
Instancia de Controle Social (ICS);

Designar o gestor local do PBF, que deve responder: a) pela
interlocucdo com a ICS do Programa; b) pela gestdo e
coordenacdo municipal do Programa; c) pela articulagdo com
os governos federal e estadual; d) pela articulacdo do PBF
com as areas de sa(de, educacdo, assisténcia social,
seguranca alimentar, entre outras.

Em articulagdo com os governos federal e estadual, o
municipio deve promover o acesso dos beneficiarios do Bolsa
Familia aos servicos de salde e de educacdo, de maneira que
possam cumprir as condicionalidades do PBF.

Realizar o acompanhamento das familias em situagdo de
maior vulnerabilidade, especialmente aquelas que deixaram
de cumprir as condicionalidades.

Realizar parcerias com Orgdos e instituicdes municipais,
estaduais e federais, governamentais e ndo governamentais
para a oferta de programas complementares as familias
beneficiarias do PBF.

Realizar parcerias com 6érgdos e instituicdes municipais,
estaduais e federais, governamentais e ndo governamentais
para a oferta de programas complementares as familias
beneficiarias do PBF.

Fonte: Portaria 360, de 12 de julho de 2005 (BRASIL, 2015i).

Assim, 0s municipios devem cumprir as metas e 0s requisitos pré-estabelecidos

formalmente pela legislacdo do governo federal. Para que isso ocorra, a Unido conta com

instrumentos de coordenacdo federativa.

No caso dos recursos que vao financiar o Bolsa Familia, esses sdo repassados aos

municipios diretamente pelo Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) para o Fundo
Municipal de Assisténcia Social (FMAS). Os municipios possuem autonomia para escolher
entre as acdes voltadas ao Bolsa Familia e ao CadUnico que podem ser aplicadas para
acompanhar a execucdo das condicionalidades; para a administracdo dos beneficios; para a
promocao de acBes complementares; para a fiscalizacdo do Bolsa Familia e do CadUnico e
para o fortalecimento do controle social, apoiando a atuacdo das instancias de accountability
(BRASIL, 2012a, p. 10).

Com essa logistica, o governo federal tem o controle das a¢Ges e o destino dos

recursos aplicados na gestdo do Programa, caso ocorra suspeita de irregularidades, como
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manipulacdo das informagdes relativas aos parametros do Indice de Descentralizagio que
altere os valores preestabelecidos, envios de informagfes inveridicas, perda da gestdo
municipal da assisténcia social e denlncia da adesdo ao Programa Bolsa Familia e do
CadUnico. O governo federal tem como intervir no municipio no que se refere & gestdo do
Programa (BRASIL, 2012b).

Caso haja a suspeita de qualquer uma das hip6teses acima, 0 municipio fica sujeito a
um bloqueio temporéario das transferéncias até a apuragdo dos fatos. Se confirmada a
ocorréncia de qualquer logro durante apuragdo promovida pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome ou por qualquer 6rgdo de controle interno ou
externo, as parcelas a receber do Bolsa Familia serdo bloqueadas, tendo de ser devolvidos ao
MDS os recursos ndo aplicados, em conformidade com o indice de gestdo descentralizada
estadual do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico, que tem como marco legal a
Portaria n. 148, de 27 de abril de 2006 (BRASIL, 2012b).

Segundo o 2° Parégrafo do art. 6, da Portaria n. 148/2006, se ndo houver mais a
comprovagdo de irregularidades, o repasse das parcelas que foram canceladas sera
regularizado.

Com essa exposicao, fica evidente que, mesmo 0 municipio tendo um papel
importante no desenho institucional do Bolsa Familia e na politica de combate a pobreza no
Brasil, tem as suas a¢des definidas e monitoradas pelo governo federal, com pouca margem
de manobra para desenvolver politicas préprias com 0s recursos oriundos dos repasses do

governo federal.

4.3 O papel da instancia estadual

Outro ente que assumiu importante papel no processo de coordenacdo federativa foi o
estado. A medida que a Unido centralizou as acBes das politicas sociais, avocou para 0S
estados funcdo semelhante a que foi dada aos municipios.

Os estados, mesmo assim, tém papel relevante no apoio técnico ao Programa Bolsa
Familia e na gestdo do CadUnico. Esse apoio ocorre em varias dimensdes, como
desenvolvimento de estratégias, acesso a documentacdo, prioridade no registro de nascimento,
e tem, ainda, a funcdo de realizar atividades de capacitacdo que subsidiem o trabalho dos
municipios, como a atualizagdo cadastral na operacionalizacdo do sistema e apoio a melhoria
das infraestruturas necessarias. Isso significa criar mecanismos que facilitem a gestdo do

CadUnico, e, caso haja, na resolugdo de problemas (BRASIL, 2015a, p. 16).
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E de responsabilidade do estado fornecer apoio aos municipios para implementacéo de
programas complementares. Esses sdo direcionados as familias beneficiadas do Bolsa
Familia, e visam ao desenvolvimento das capacidades e a oferta de oportunidades para
auxiliar na superacdo da situacdo de vulnerabilidade social existente nos municipios
(BRASIL, 2015b, p. 12).

Quando trata ainda de apoio técnico, vale ressaltar que os estados tém a funcéo de
acompanhar a frequéncia escolar dos alunos beneficiados pela articulacdo do Bolsa Familia
com outros programas voltados para os beneficiarios, além de apoiar o cadastramento das
populacdes tradicionais (indigenas e quilombolas) (BRASIL, 2012a, p. 16).

Como € possivel evidenciar, o estado tem papel relevante nas acdes da gestdo do Bolsa
Familia tanto na articulagdo quanto nos demais programas e na gestdo intersetorial. No
entanto, essas funcdes sdo resultantes de um lento processo, isso porque o governo federal
procurou instituir funcdes para esses entes que ndo conflitassem com as municipais e muito
menos reduzissem o poder de coordenacdo da Unido.

A adesdo dos estados foi definida pela Portaria n. 360, de 12 de julho de 2005, que
determinava os critérios de transferéncia de recursos e delegava fungbes aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios. Essa Portaria transformou o estado em um ponto de apoio
para gestdo municipal, colaborando nas atividades de capacitacdo, no processo de
cadastramento e de atualizacdo cadastral, no desenvolvimento de atividades de apoio técnico,
conforme a capacidade e as demandas dos municipios (BRASIL, 2015i).

Aos estados foi delegada, ainda, a funcao de disponibilizar infraestrutura logistica para

gestdo do CadUnico, porquanto,

[...] utilizar o Banco de Dados do cadastro, exclusivamente, para realizacdo de
atividades previstas, neste termo de adesdo como consulta e estudos concernentes
aos estudos de programas de transferéncia de renda. Assim, deve guardar sigilo
sobre a base de dados, sendo vedada a consulta por terceiros (BRASIL, 2015i, ndo
paginado).

Do ano de 2005 a 2007, embora houvesse investimentos na gestdo dos estados, era
possivel evidenciar, através da analise das legislagdes, uma maior preocupacdo do governo
federal para com os municipios. Essa realidade s6 mudou a partir de 3 de outubro do ano de
2007, com a Portaria n. 350, de 3 de outubro de 2007, quando foi instituido o que vamos
chamar neste trabalho de Primeiro Pacto de Aprimoramento da Gestdo Estadual e do Distrito

Federal, cujo objetivo era aprimorar as a¢6es tanto do Sistema da Assisténcia Social (SUAS),
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do Programa Bolsa Familia e do CadUnico, no sentido de integrar as politicas sociais
(BRASIL, 2015i; BRASIL, 2015h).

Dessa forma, define-se o pacto de aprimoramento de Gestdo Estadual e do Distrito
Federal como um dos mecanismos de coordenagdo federativa. E através desse pacto que o
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome estipula como os estados devem
atuar nas acdes de combate a indpia, por meio do Bolsa Familia. Conforme o art. 2° da
Portaria n. 350, de 3 de outubro de 2007, o Pacto de Aprimoramento da Gestdo dos estados e
do Distrito Federal serd efetivado de dois em dois anos, no primeiro e no terceiro ano de
concessao de poderes (mandato) dos governos estaduais (BRASIL, 2015h).

Assim, no biénio de 2007-2008, foi estabelecido o Termo de Adeséo Estadual. Com
essa fase, foi estabelecida a responsabilidade dos estados como 6érgéo gestor do Sistema
Unico de Assisténcia Social para o0 SUAS, em consideracdo ao disposto na NOB/RH/SUAS
(BRASIL, 2015h).

A Portaria n. 350/2007 significou um reordenamento institucional da estrutura das
secretarias de assisténcia social dos estados, inclusive adequando-as ao regimento interno para
0 pleno exercicio das fungdes essenciais da gestao, ajustando a estrutura e o quadro de pessoal
as novas organizacgdes e funcdes da Secretaria de Assisténcia Social e, por fim, a adequacao
da estrutura pela gestao do trabalho através da capacitacdo (BRASIL, 2015h).

Com essa Portaria, 0s estados assumiram uma postura estratégica com o objetivo de
facilitar a gestdo das acGes de assisténcia social no combate a inopia. Por essa perspectiva, o
Paragrafo Unico, do art. 3°, da Portaria n. 350/2007 prevé que os estados e o Distrito Federal
“[...] poderao apresentar prioridades regionais conforme suas especificidades territoriais”
(BRASIL, 2015h). Isso significa que os mesmos territorios e microrregides devem ser levados
em consideracdo na demanda dos novos servicos.

Aos estados, foi dada, ainda, a responsabilidade de fornecer apoio na estruturacdo e na
implantacdo dos Centros de Funcionamentos de Assisténcia Social (CRAS), que sdo unidades
de politica estatal descentralizadas e principal porta de entrada do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas). Devido a sua alta capilaridade nos territdrios, sdo responsaveis pela
organizacdo e oferta de servicos da Protecdo Social Basica nas areas de vulnerabilidade e
risco social. Nesses termos, 0s estados, para o0 recebimento de recursos financeiros e
operacionais, devem estruturar uma central de atendimento (BRASIL, 2015h).

Uma outra exigéncia imposta pela Unido aos estados é dar apoio aos municipios no
acompanhamento das familias que recebem beneficios do Programa Bolsa Familia que nao

estejam inadimplentes com as condicionalidades do Programa. Assim, o estado  deve
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incentivar os municipios no cadastramento dessas familias e ainda auxiliar no cumprimento
das condicionalidades (BRASIL, 2015h).

Os estados ficaram, também, responsaveis pela capacitacdo, coordenacdo
gerenciamento e cofinanciamento de programas de capacitacdo de gestores, profissionais,
conselheiros e prestadores de servicos ligados ao Bolsa Familia. Assim, esses devem elaborar
um plano de capacitacdo voltado a gestores, com a proposta de instalacdo e coordenacdo do
sistema estadual de informacdo e monitoramento das acdes de assisténcia social (BRASIL,
2015h).

Como no caso dos municipios, para os estados participarem do Bolsa Familia devem
aderir a um Termo de Adesdo. Para isso, esses entes da federacdo encaminham o Termo
assinado para o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, apontando as
estratégias dos coordenadores, com prioridades definida, e 0s meios e taticas que devem estar
previstos nos planos plurianuais de estados e Distrito Federal e em seus orcamentos
(BRASIL, 2015h).

Com a instituicdo da Portaria n. 76, de 6 marco de 2008, que “[...] estabelece normas e
critérios e procedimentos para a adesdo dos estados ao Programa Bolsa Familia e ao
CadUnico de Programas Sociais do Governo Federal e para o apoio a gestdo estadual desses
programas” (BRASIL, 2008), tem inicio a Segunda Fase de Aprimoramento da Gestdo
Estadual. Essa fase esta mais voltada para o aprimoramento da gestdo estadual do Programa
Bolsa Familia do que para a area da assisténcia social, que foi a caracteristica da fase anterior.
Com a referida Portaria, 0 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome firma
um acordo com os estados, qual seja: aqueles que aderissem formalmente aos objetivos e
metas nas areas de assisténcia social, educacdo, salude e planejamento receberiam recursos
técnicos, financeiros e institucionais do governo (BRASIL, 2014d).

Seguindo o protocolo definido pelo governo federal para os estados participarem do
Bolsa Familia, esses foram instados a constituirem um colegiado intersetorial, ou seja, uma
coordenacdo do Programa, composto pelas trés areas estratégicas de combate a indpia,
educacdo, saude e assisténcia social, além do que se exigia, ainda, um planejamento de como
essas areas iriam ser desenvolvidas sem que uma prejudicasse a outra. Dessa forma, o gestor
estadual deveria criar um plano de trabalho em que constasse um diagnostico da situacdo do
territorio, das acGes a serem implementadas, dos resultados esperados e das formas de
monitoramento (BRASIL, 2014d).

Os estados que cumprissem esse protocolo tornar-se-iam elegiveis para o recebimento

de investimentos para gestdo e aprimoramento do Programa em seus territdrios. Os recursos
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seriam repassados diretamente do Fundo Nacional de Assisténcia Social para os Fundos
Estaduais de Assisténcia Social. A parte que cada estado receberia corresponderia a soma dos
valores apurados para cada um dos meses que integram o respectivo bimestre (BRASIL,
20144d).

Pela Portaria n. 76/2008, foi criado o indice de Gestdo Descentralizada Estadual (1GD-
E), objetivando estabelecer e padronizar valores impostos aos estados, com o intuito de
coordenar as suas acdes. Esse € um mecanismo importante para coordenacdo do governo
federal na fiscalizacdo das acdes estaduais, que ajuda a avaliar os aspectos fundamentais do
Bolsa Familia (BRASIL, 2014d).

Os estados ficaram, também, responsaveis por promover o feedback com a gestdo
intersetorial dos municipios, disponibilizando apoio técnico institucional com as areas da
assisténcia social, educacdo, salde e planejamento. Assim, ajudariam a estimular o
cadastramento e a atualizacdo cadastral pelos municipios; o acompanhamento do
cumprimento das condicionalidades das familias beneficiarias; o incentivo aos municipios
para 0 estabelecimento de parcerias com 0rgdos e instituigdes municipais, governamentais e
ndo governamentais; articular aces e programas complementares. Cada um desses elementos

tém um peso que pode ser visualizado no quadro abaixo (BRASIL, 2014d).

Quadro 8 — Quadro sindptico — valores correspondentes aos fatores do IGD-E

Valores correspondentes aos fatores do IGD-E
Fator Condicéo
| IGD-E superior a 0,6
IGD-E inferior a 0,6
1 Aderiu ao SUAS
Ndo aderiu ao SUAS
i Existe Comissdo Intersetorial
Nao existe Comissdo Intersetorial
v Lancou no SUASWeb a
comprovacdo dos gastos do IGD-E
Ndo lancou no SUASWeb a 0
comprovacdo dos gastos do IGD-E
\% CEAS registrou no SUASWeb a 1
aprovagdo total dos gastos do IGD-
E
CEAS ndo registrou no SUASWeb 0
a aprovacdo total dos gastos do
IGD-E ou aprovou parcialmente

R O R OFr O

Fonte: Brasil (2012).
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O IGD-E serve como paréametro para o governo federal impor san¢fes aos estados. Se
um estado obtiver um somatorio inferior a 0,6 e for comprovado o uso irregular dos recursos
financeiros, serdo interrompidos os repasses, além do que sera aberta uma investigacdo e, caso
sejam comprovadas as irregularidades, os repasses serdo bloqueados até a sua regularizacao.
Com isso, é possivel evidenciar que mesmo que estado tenha uma série de responsabilidades,
as acOes mais relevantes sdo tomadas no ambito do governo federal (BRASIL, 2014d).

4.4 Articulacgdo intersetorial e estratégia de combate a pobreza

O que chuleia toda a estrutura do Bolsa Familia € a gestdo intersetorial. Embora a
politica social do governo federal seja bastante centralizada, seus mecanismos de coordenagéo
tém produzido uma maior transparéncia e certa “descentralizagdo” na aplicacdo da politica
nos estados e municipios.

Ora, a ideia de alivio imediato da pobreza esta ligada a nocdo de transferéncia de
renda, que, na concepcdo do Bolsa Familia, ndo se reduz somente a elementos materiais, a
medida que busca empoderar as familias em estado de vulnerabilidade e de pendria. E nessa
l6gica que o Programa prima pela necessidade das condicionalidades de saude e de educacéo,
pois busca romper a pobreza intergeracional. O Programa parte do pressuposto de que a
questdo da inopia ndo pode ser mais tratada somente da perspectiva do PNB ou de questdes
puramente econdmicas.

E por essa compreensdo que a gestdo intersetorial enleou estados e municipios no
projeto de combate a indpia no Brasil. A partir de uma legislacdo definida pelo governo
federal, esses entes uniram esforcos a Unido para implementar um grande projeto de
transferéncia de renda no pais que fosse capaz de associar o combate as vulnerabilidades ao
compromisso com a salde e com a educacdo das criancas e dos adolescentes, saude da
mulher, controle social, accountability etc.

Assim, a gestdo intersetorial procurou impor boas praticas para os entes federados, em
nivel local e regional, transformando-os em agentes ativos das politicas sociais do governo
federal. Assim, estados e municipios possuem responsabilidades atribuidas por outrem na area
de gestdo dos beneficios. Aos estados e municipios sdo dadas a coordenacdo e a
implementacdo do Programa. Como o0s documentos oficiais argumentam, esses tém papel de
promotores do desenvolvimento, ou seja, atribuem responsabilidade, estimulando a acéo local

qualificada e fornecendo apoio técnico.
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Os estados e 0s municipios sdo agentes responsaveis pela gestdo local dos beneficios,
em parceria com o Ministério de Desenvolvimento Social, que representa o governo federal.
Assim, na logica da coordenagdo federativa brasileira, foi delegada a esses entes o papel
secundario de dirigir no espaco doméstico as politicas sociais da Unido e, com mais esmero, 0
Programa Bolsa Familia, que é justamente o Programa que o governo federal elegeu como
prioritario a partir de 2003.

Como se percebe pela andlise dos documentos, portarias, decretos, medidas
provisorias, leis etc., estados e municipios foram reduzidos a gestores locais do Programa, que
coordenam a relagdo com as familias beneficiadas, fazendo o feedback entre contexto social
dessas familias e a modalidade adequada de beneficio a receber. E por isso que, no caso dos
municipios, especificamente, compete verificar periodicamente se as familias vinculadas ao
Bolsa Familia e aos Programas Remanescentes atendem aos criterios de elegibilidade tracados
pelos respectivos Programas, utilizando-se, para isso, de técnicas de amostragem estatistica,
de modo a adequar os beneficios financeiros ao novo contexto familiar.

Mas, a relacdo é diretamente com a Secretaria Nacional de Renda e Cidadania. Os
municipios, por exemplo, devem informar os casos de deficiéncias ou irregularidades
identificadas na prestacdo dos servicos de competéncia ao Agente Operador Credenciado
(Caixa Econdmica Federal) na localidade ou a um correspondente bancario. Sdo questfes
dessa natureza que levam a inferir que o Programa Bolsa Familia tem estimulado um processo
de descentralizacdo operacional ou de recentralizacdo das politicas sociais brasileiras.

Um dos exemplos empiricos dessa descentralizacdo operacional € a politica de
condicionalidades imposta as familias, aos estados e aos municipios. Apesar de fazerem parte
de uma federacdo e serem membros autbnomos dessa, ndo tém autonomia ou soberania para
flexibilizarem essa exigéncia do governo federal. Estados e municipios devem cumprir o
script tracado no ambito da Unido. Sem isso ndo recebem os recursos; ficam inadimplentes.
Mesmo que 0 acompanhamento das condicionalidades seja realizado de maneira intersetorial
e, a primeira vista, pareca que estd em curso um amplo processo de descentralizacdo de
politica, como acontece em uma federacdo tradicional, no Brasil, ainda esta em curso um
modelo que tende para o centro.

E nessa logica que os Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, da
Educacdo, da Salde e a Secretaria Nacional de Renda e Cidadania assumiram um papel
proeminente ndo somente da implementacdo do Programa Bolsa Familia, mas de toda a

politica social do governo federal. O objetivo dessas instituicGes € acompanhar e monitorar 0s
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compromissos assumidos por estados e municipios em toda a cadeia de implantacéo e
execucdo dessa politica: planos, programas, projetos etc.

A gestdo intersetorial forja que 0s compromissos assinados no Termo de
Compromisso sejam articuladamente acompanhados pelo governo federal. Nesse sentido, a
coordenacdo federativa em que se busca o ajustamento e o compartilhamento de decisdes
entre os estados, 0s municipios, a partir da Otica da Unido, ndo se consubstancia em uma
administracdo do Bolsa Familia ou das politicas sociais em um sistema que enfatiza a
dispersdo da autoridade e das atribuicdes do poder central entre entes federados, mas a
descentralizacdo operacional, para se atingir determinados fins.

Nesses termos, ao se procurar fortalecer estados e municipio, tenta-se conseguir
executar as agdes necessarias para atingir as metas impostas pelo governo federal, para aliviar
a pobreza cronica no Brasil e quebrar seu ciclo intergeracional. E nesse sentido que a gestio
intersetorial procura articular uma coordenacdo intergovernamental que envolve esses entes

federados. Por isso, 0 objetivo dessa estratégia € potencializar os recursos locais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O atual estudo levou em consideracdo o modelo de gestdo intersetorial, focando no
arranjo federativo brasileiro. Procurou-se saber se esse arquétipo de gestdo fortalecia ou
enfraquecia o pacto federativo brasileiro. A pesquisa nos encaminhou para uma resposta
negativa, a medida que o desenho, os recursos, 0 marco legal e as principais decisfes
referentes ao Programa Bolsa Familia estdo centralizados na Unido.

Essa constatacdo do fortalecimento da investigacdo da hipotese central defendia que o
Programa Bolsa Familia descentralizava a execucdo e a implementacdo e ndo o desenho
institucional do Programa. Isso significa dizer que a gestdo intersetorial ndo foi capaz de
provocar o estimulo da cooperacdo nos moldes do federalismo cooperativo defendido pela
Constituicdo de 1988.

Mesmo o discurso oficial afirmando que a gestdo intersetorial seria as bases para uma
espécie de protofederalismo cooperativo, em que entes autdbnomos prestariam assisténcia
mutua uns aos outros, a medida que ndo dispem de todos os recursos para satisfazer suas
necessidades internas, o que de fato acontece é uma centralizacdo das acbes do governo
federal. Seria essa interdependéncia que teria forjado o aparecimento de um sistema de mutua

ajuda e a gestdo intersetorial € o fundamento da mesma.
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Por essa logica, o Governo Federal defende que as competéncias que, segundo o
desenho institucional, estdo centradas na Unido promoveriam uma espécie de integracdo dos
entes-membros da Unido, sem comprometer a autonomia das instancias subnacionais. Porém,
diante da baixa capacidade econdmica dos entes federativos de formularem programas sociais
efetivos e dos seus desenhos institucionais mostrarem-se ineficientes na distribuicdo de
servicos publicos de qualidade, a coordenacdo federativa passou a ser um elemento
fundamental para a implantacdo de politicas sociais, de distribuicdo de renda, reducdo das
desigualdades sociais, regionais e para o fornecimento de servicos sociais de qualidade.

O programa Bolsa Familia € um dos principais responsaveis pela consolidacdo desse
movimento de coordenacdo federativa. Essa realidade estad presente desde as politicas
instituidas durante o governo de FHC.

Assim, a coordenacgdo federativa centraliza as politicas sociais a partir de trés eixos:
salde, educacao e assisténcia social. No primeiro caso, visa a sanar problemas nos repasses de
recursos, condicionalidades etc. Dessa forma, objetiva fortalecer a burocracia do poder central
no sentido de fornecer servicos de saude com eficacia. Para isso, 0 Ministério da Saude
melhorou o sistema de informacéo. Além disso, foi promovido um processo de qualificacdo
de aperfeicoamento de pessoal para assistir ao Programa Bolsa Familia.

No que se refere ao Ministério da Educacgdo, esse ficou imbuido de acompanhar as
condicionalidades das familias no que se refere as questdes educacionais como: a frequéncia
escolar, dos alunos de 6 a 17 anos. Este 6rgdo tem a funcdo de estabelecer as diretrizes
operacionais e promover a capacitacdo dos gestores municipais e estaduais, promovendo a
gestdo intersetorial entre os demais entes da federacdo e o Governo Federal, representado pelo
Ministério de Desenvolvimento Social e pela Secretaria Nacionalde Renda e Cidadania.

Quanto a area da assisténcia social, a coordenacdo federativa centra-se principalmente
no &mbito do Ministério de Desenvolvimento Social e Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania. Nesse contexto, ocorreu o reordenamento das fungdes dos municipios e estados,
em gue passaram a ser agentes operacionais do sistema, principalmente quando se trata de
mapear as familias, buscando nelas o cumprimento ascondicionalidades.

E nesse sentido que a coordenacdo federativa passou a ser um mecanismo utilizado
pelo Governo Federal para corrigir no setor social as deficiéncias do federalismo brasileiro,
marcado pela competicdo e por préaticas predatdrias. Assim, as politicas sociais e 0
gerenciamento do Programa Bolsa Familia foram apresentados como uma forma de combater
praticas predatdrias existentes no dia a dia de um federalismo que deveria ser cooperativo e se

tornou competitivo.
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Destarte, 0 movimento de coordenacdo federativa, apesar de ter em vista a
descentralizacdo das politicas sociais brasileiras e a marcagdo de um ponto de inflexdo com o
Programa Bolsa Familia para uma nova fase de descentralizagdo dessas politicas, ndo foi
capaz de realizar o que foi prometido de antemao.

O que se percebeu foi um processo de recentralizagcdo dos programas sociais com a
criacdo do Programa Bolsa Familia. O Governo Federal assumiu a sua gestdo do Programa,
deixando para os estados e municipios basicamente a execucio do mesmo. E que a
estruturacéo, a definicdo e a aplicacdo dos recursos do Programa, aprioristicamente, ficam a
cargo da Unido.

O que se constatou com essa pesquisa é que o que foi descentralizado de fato foi a
execucdo do Programa Bolsa Familia e de outras politicas sociais do Governo Federal, ou
seja, houve um processo de descentralizacdo operacional, em que determinadas atividades e
procedimentos foram afastados do centro — do Governo Federal.

Os documentos e Leis que tratam do combate a indpia no Brasil, da politica social e do
Programa Bolsa Familia apontam para esse processo de descentralizacdo operacional, que
delega aos estados e municipios basicamente a execucdo dos Programas sociais. O Bolsa
Familia segue esse paradigma, servindo como um exemplo para os demais planos, programas
e projetos do Governo Federal.

Assim, mesmo com a unificacdo de programas sociais no Governo Central, como foi o
caso do Bolsa Escola, isso ndo significou um processo de descentralizacdo nos moldes
classicos, pois os entes federativos ndo tiveram autonomia para moldarem as politicas de
combate a pobreza e redistribuicdo de renda conforme as suas demandas e 0s objetivos
politicos de cada estado e municipios.

Dessa forma, pode-se constatar que a coordenacdo federativa dos Programas e do
Bolsa Familia se deu por uma combinacéo logistica e infraestrutural, em que estados, Distrito
Federal e municipios se consorciaram como meros executores das politicas do Governo
Federal. Essa reforma significou o surgimento de varias instituicdes como o Ministério de
Desenvolvimento Social, Secretaria Nacional de Renda de Cidadania, Caixa Econdmica
Federal e de uma série de mecanismos que, em alguns casos, passou por aperfeicoamento, a
exemplo do CadUnico e outros recursos como os indices de Gestdo Descentralizada Estadual
e Municipal. Ndo se pode esquecer o recurso fundamental que permite interligar todos esses
elementos que € gestdo intersetorial, que conjuga esforgos tanto nas instancias subnacionais

guanto na sociedade civil e ministérios.
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Com isso, a coordenacdo federativa e gestdo intersetorial do Programa Bolsa Familia
podem ser definidas como recursos de descentralizacdo de acOes operacionais, id est, da
execucdo do Programa nos estados, Distrito Federal e municipios. Mas, por outro lado, ha
outros recursos institucionais, financeiros e tecnoldgicos na Unido que definem e centralizam
a concessao de beneficios para o publico-alvo, conforme os critérios definidos pela legislagdo
do Governo Federal.

Outro aspecto do programa Bolsa Familia esta no fato de o Governo Federal contar
com importantes mecanismos de coordenagio (CadUnico, IGD-E, IGD-M etc.) que consistem
em instrumentos tecnoldgicos e institucionais capazes de mapear as familias e as
desigualdades regionais e se o controle dos gastos e verificacdo dos recursos financeiros estdo
sendo aplicados corretamente, se potencializam a capacidade de controle e poder crucial do
Governo Federal, no sentido de este nortear e submeter a san¢bes as agOes das unidades
subnacionais. Assim, a coordenagdo federativa vai muito além de um processo de
descentralizagio nos moldes tradicionais. E por isso que se corrobora com a hipotese dessa
pesquisa, ao defender que o Programa Bolsa Familia se restringe a descentralizar a execugéo e
a implementacdo da politica de combate a pobreza e redistribui¢do de renda e ndo o desenho
institucional dessa politica.

E obedecendo essa ldgica que se defende que o que vem ocorrendo no Brasil é um
processo de descentralizacdo operacional das politicas sociais, voltado para a obtencdo de
resultados. A capilaridade dessa descentralizacdo se reduz a aplicacdo procedimental, a

cumprimento protocolar por parte dos entes federados.
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