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Introdugao

O Brasil, ao longo da sua trajetéria historica, alternou momentos de maior e
menor centralizagao politica. No periodo da redemocratizagao brasileira, ocorrido
na década de 80, a reivindicagao pela adogao de um modelo de politicas publicas
descentralizado ecoava como solugao para a ineficiéncia, a corrupgao e a
auséncia de participagao social resultantes da excessiva centralizacao decisoria
do regime militar. Havia identifica¢do entre a luta contra o autoritarismo e a
luta pela descentralizagao.

A Constituicao Federal de 1988, ao definir a redistribuicao de recursos fiscais
e de fun¢Oes administrativas entre os trés niveis de governo, ratificou e
aprofundou a descentralizacdo. Ao ampliar a parcela dos tributos federais
automaticamente transferida para os governos subnacionais e dar, a esses
ultimos, autoridade tributaria sobre impostos de significativa importancia,
expandiu expressivamente a autoridade de governadores e prefeitos sobre os

recursos fiscais.
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A reparticao da receita nao se seguiu
uma definicdo clara de competéncias e
atribuicGes no texto constitucional. Almeida
(1995) aponta que a Constituicdo estabe-
leceu cerca de 30 funcdes concorrentes
entre a Unido, os estados e os municipios,
quase todas na area social. E nesse contexto
que as relagdes intergovernamentais
ganham relevancia e a conformacio fede-
rativa brasileira exerce grande influéncia na
implementacdo de politicas sociais. Ainda,
a realidade de escassez de recursos presente
nas administracGes publicas leva a necessi-
dade de coordenacio cada vez maior, em
nome da eficiéncia, efetividade e eficacia.

O texto busca analisar a implemen-
tacao do Programa Bolsa Familia no
periodo que vai desde a sua institui¢ao, em
2003, até 20006, a luz do pacto federativo
estabelecido a partir de 1988, ressaltando
as contradi¢oes e avangos desse processo.
O Bolsa Familia é um programa nacional,
que, para ser operado, precisa estabelecer
estratégia de cooperacdo com as outras
esferas governamentais. Deve, no entanto,
cuidar para nao cair na armadilha da
cooperacao verticalizada, que acaba por
esbarrar mais em subordinagio do que em
parceria, fené6meno ja identificado na
implementac¢ao de outras politicas sociais.

Baseado essencialmente nas conclusoes
das pesquisas sobre o federalismo desen-
volvidas por Fernando Luiz Abrucio', o
texto discorte sobre as condicdes necessarias
para o funcionamento do pacto federativo.
Em seguida, ainda apoiado nesse autor,
caracteriza o modelo brasileiro, ressaltando
os efeitos das suas peculiaridades no desen-
volvimento de politicas sociais. Por fim,
analisa as relagOes intergovernamentais que
se estabelecem no ambito do Programa
Bolsa Familia para a sua operacionaliza¢io,
passando por um breve histérico dos
programas de transferéncia de renda.
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Federalismo: o desafio da
autonomia e da interdependéncia

Falar sobre federalismo imediatamente
nos remete 2 idéia de reparticao de poder
e de autoridade, que deve estar ligada a
um contrato garantido por soélido
arcabougco institucional, capaz de preservar
parte dos interesses individuais, a0 mesmo
tempo em que estabelece novas metas,
agora comuns. A defini¢io de Daniel
Elazar, trazida por Abrucio (2002, p. 20),
traduz exatamente esse principio:

“o termo federal ¢ derivado do latim
“foedns” o qual (...) significa pacto.
Em esséncia, um arranjo federal é uma
parcela estabelecida e regulada por um
pacto, cujas conexodes internas refletem
um tipo especial de divisio de
poder entre os parceiros baseada no
reconhecimento mutuo da integridade
de cada um e no esforco de favorecer
uma unidade especial entre eles”.

No Brasil, a exemplo de diversos
outros paises, a federacio esta assegurada
pela Carta Magna, inclusive como clausula
pétrea, nao podendo, portanto, ser extinta
por emenda constitucional. Isso, no entanto,
nao ¢é suficiente para sustentar, no longo
prazo, o contrato federativo, sendo impot-
tante a existéncia de institui¢des fortes para
protegé-lo, especialmente no que tange os
principios da autonomia e da interdepen-
déncia que ele encerra.

A autonomia caracteriza-se pela nao
centralizacio® do podet, ou seja, “pela
difusio de poderes de governo entre
muitos centros, nos quais a autoridade nao
resulta da delegacio de um poder central,
mas é conferida por sufragio popular”
(ALMEIDA, 1995, p. 3). Trata-se, pois, de
reconhecer a legitimidade e a capacidade
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de autogoverno das esferas subnacionais.
Abrucio (2006) lembra que o poder
nacional deriva de um acordo entre as
partes e que a formagao de uma federacao
ndo elimina direitos originarios dos
pactuantes subnacionais, sejam estados ou
municipios, como no caso do Brasil. “Tais
direitos ndo podem ser arbitrariamente
retirados pela Unido” (Asrucio, 2000,
p. 43). Diante dessa afirmacdo, o autor
elenca os diversos instrumentos politicos
que 0s governos subnacionais tém ao seu
dispor para defender seus interesses e
direitos originatios, quais sejam, a existéncia
de cortes constitucionais; uma segunda casa
legislativa, como o Senado, que representa
os interesses regionais; a representacao
existente na Camara dos Deputados, na
qual os estados menos populosos tém
bancadas proporcionalmente maiores;
e um processo decisério baseado em
maiorias qualificadas, implicando uma
busca constante de consensos possiveis.

Desse modo, em toda federacio, a
autonomia dos governos subnacionais nao
¢ absoluta, nem poderia ser, ja que isso
significaria nao uma federacdo, mas, sim,
uma confederacdo, da qual o exemplo mais
comum ¢ a Unidao Européia, que se
configura como uma alian¢a entre nagoes
soberanas para a execuc¢ao de determinado
objetivo comum. Trata-se, pois, de
assegurar, além da autonomia, as relagoes
de interdependéncia entre os entes
federados. Apontam-se trés desafios para
o estabelecimento da interdependéncia,
também citados por Abrucio (2005).

O primeiro ¢ o carater matricial das
federacbes. No federalismo, a interde-
pendéncia nio ¢ estabelecida em uma
abordagem ftop down, isto ¢, a partir de
determina¢bes do governo central. Alids,
Abrucio esclarece que, em um modelo
federalista, esse termo, governo central,

nao ¢ utilizado, mas, sim, Unido ou governo
federal. Como dito anteriormente, os
direitos originarios dos entes federados
e os instrumentos disponiveis para
assegura-los criam uma relacdao horizontal
entre eles, em que se pese a existéncia de
alguma hierarquia, como a prerrogativa do
governo federal em manter o equilibrio da
federacdo ou o forte grau de autoridade
que os governos intermediarios possuem
sobre os governos locais. Abrucio resume:

No Programa
Bolsa Familia, o
publico alvo passou
a ser a familia como
um todo e nao mais
os individuos
separadamente. As
condicionalidades,
agora integradas,
foram estendidas a
todos os membros
do grupo familiar
beneficiario

“em poucas palavras, processos de
barganha afetam decisivamente as rela¢Ges
verticais num sistema federal” (2005, p. 43).

O segundo desafio ¢ a necessidade de
checks and balances entre os niveis de governo,
cujo objetivo € a fiscalizagdao reciproca
pelos entes federados de modo que
nenhum deles fique com poder além do
pactuado e acabe com a autonomia dos
demais. Novamente, aqui, o que esta
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presente ¢ a preocupacao em assegurar 0s
direitos originatios e a autonomia.

Por dltimo, e fundamental para a
implementa¢ao de politicas publicas, é o
desafio da coordenacio federativa,
refletindo o compartilhamento de decisoes
e responsabilidades (shared decision making).
E necessario ter em mente que um ente
federado somente participa de uma politica
se assim o desejar. “O dilema do shared
decision making surge porque ¢é preciso
compartilhar politicas entre entes federa-
tivos que, por natureza, s entram nesse
esquema conjunto se assim o desejarem”
(ABructo, 2005, p. 44).

Tendo em vista os principios da
autonomia e da interdependéncia,
percebe-se que, uma vez estabelecido, o
pacto federativo dd infcio a uma série de
relagbes intergovernamentais, que Abrucio
(1998) chamou de jogo federativo, cujo
objetivo ¢é encontrar uma solucao de
equilibrio a fim de garantir a prépria
existéncia da federacdo. Esse jogo ¢
regulado por mecanismos competitivos
e cooperativos.

A existéncia de mecanismos de competi-
¢do proporciona o estabelecimento de
controle mutuo do poder contra a domi-
nancia de um nivel de governo sobre os
outros. Também acredita-se que a competi-
¢do ¢é capaz de aumentar a responsividade
dos governos, no sentido de satisfazer os
cidaddos com politicas publicas de melhor
qualidade. A logica por tras desse pressu-
posto ¢ a mesma logica do mercado. Ou
seja, as chances de satisfacio aumentam
quando ha um sistema de multiplos
governos competindo entre si.

Hsse ponto é bastante controverso, em
especial quando se verificam os efeitos da
adocdo dessa logica de mercado para a
equidade. Interessante notar que o proptio
Abrucio (1997, p. 25), em estudo sobre o
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modelo gerencial da Administracio
Publica, faz essa ressalva. Segundo ele,

“a unidade de servico publico que
obtiver a melhot classificacio na
competi¢ao receberd provavelmente
mais recursos (...) € portanto os mesmos
consumidores que o aprovaram
tenderdo a utilizar este servico
continuadamente. A premiacio reflete,
sem duvida, um circulo virtuoso,
saudavel como técnica para tornar o
Estado mais capaz de responder as
demandas da populacio. Mas, por
outro lado, os equipamentos sociais que
nao conseguirem as melhores avaliagoes
dos consumidores caminhario para um
circulo vicioso, ou seja, receberio
menos recursos, os seus funcionarios
n2o terdo incentivos financeiros e ficarao
desmotivados, e seus consumidores
continuardo insatisfeitos”.

A critica usual a esse modelo é que nem
sempre ¢ dado aos cidaddos o poder de
escolha dos servigos a utilizar, pelo simples
fato da inexisténcia de alternativas. A
competi¢do, desse modo, ndo traz os
efeitos desejados e, contrariamente, produz
um jogo conhecido como “soma zero”.

Isto ¢, afirma Abrucio (1997, p. 25),
“o equipamento social vencedor (aprovado
pela populagdo) no comego do jogo, ‘leva
tudo’ (fakes all), ganhando todos os incen-
tivos para continuar sendo o melhor. J4 a
unidade de servico publico que obtiver as
piores ‘notas’ dos consumidores, ‘perde
tudo’, o que resultara indiretamente na
aplicagdo de incentivos para que este equi-
pamento social continue sendo o pior. Neste
jogo, o maior perdedor é o principio da
eqtiidade na prestagao dos servigos publicos,
transformando alguns consumidores em
mais cidaddos do que os outros”.
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Além do jogo de soma zero, a
competicdo exarcebada pode levar ao que
Abrucio (1998; 2002) denominou de
federalismo predatorio, que se manifesta de
modo freqiiente no Brasil, materializando-
se, por exemplo, na guerra fiscal estabelecida
entre si pelos estados; no surgimento
desordenado de novos municipios’, que
pulveriza os escassos recursos publicos e
beneficia as localidades de pequeno porte
em detrimento daquelas maiores, nas quais
se verifica a ocorréncia de problemas sociais
mais graves; ou na transferéncia de custos
de uma esfera de governo para outra’.

Por seu turno, a coopera¢iao também
tem lados positivo e negativo. Positi-
vamente, Abrucio (2005) aponta a otimi-
za¢do no uso de recursos comuns, cOmo
nas questoes ambientais ou de acao coletiva,
que cobrem mais de uma jurisdi¢do
(transportes metropolitanos e saneamento
basico, por exemplo); o auxilio a governos
menos capacitados ou mais pobres na
realizacao de determinadas tarefas; ¢ a
integracao de politicas publicas comparti-
lhadas. O autor ainda ressalta que o modelo
cooperativo contribui para elevar a
esperanga quanto a simetria entre os entes
territoriais, fator fundamental para o
equilibrio de uma federacdo. Negati-
vamente, porém, deve-se atentar para uma
possivel uniformizacao das politicas,
diminuindo o impeto inovador dos niveis
de governo, enfraquecimento dos checks
and balances intergovernamentais e dificul-
dades para a responsabilizacao da adminis-
tragao publica (ABrucio, 2005).

Para que a interdependéncia exista e
seja estabelecido um jogo competitivo/
cooperativo saudavel, espagos de
coordenagio fazem-se imprescindiveis.
Abrucio (2005, p. 45-30) indica as prin-
cipals estratégias para a realizacdo dessa
coordenacio:

“A coordenagio federativa pode
realizar-se, em primeiro lugar, por
meio de regras legais que obriguem os
atores a compartilhar decisoes e tarefas
— definicio de competéncias no
terreno das politicas publicas, por
exemplo. Além disso, podem existir
féruns federativos, com a patticipagao
dos préprios entes — como os senados
em geral — ou que eles possam acionar
na defesa de seus direitos — como as
cortes constitucionais. A construcio de
uma cultura politica baseada no
respeito mutuo e na negociagao no
plano intergovernamental é outro
elemento importante”.

Os elementos trazidos a tona nesta
secdo permitirdo realizar, a seguir, uma
breve analise das peculiaridades do modelo
federativo brasileiro e o seu rebatimento
no desenvolvimento de politicas sociais,
notadamente de educacio e saude.

Até aqui, procurou-se esclarecer que,
no Brasil, o contrato federativo esta asse-
gurado constitucionalmente, com a
existéncia de diversos instrumentos
disponiveis para o exercicio da autonomia
e a preservagao de direitos originarios dos
entes federados. No entanto, as relacoes
de interdependéncia sao marcadas por um
modelo competitivo, pouco cooperativo,
muitas vezes predatério. Essas infor-
macoes auxiliarao no entendimento acerca
das relacoes estabelecidas no ambito dos
programas de transferéncia de renda, nota-
damente do Bolsa Familia.

Politicas sociais no desenho
federativo brasileiro: a busca por
coordenagio e cooperagio

O modelo federativo implementado
no Brasil a partir de 1988 traz como
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principal marca a descentralizagio politica
e administrativa, refletida na perda de
poderes da Unido e na transferéncia de
atribuicOes para as esferas subnacionais,
extinguindo o modelo unionista-autotitario,
em vigor desde o golpe de 1964. O
proprio reconhecimento dos municipios
como entes autbnomos ¢ independentes,
fato inédito no federalismo mundial, cons-
titui-se uma constatacdo do espirito
descentralizador da Assembléia Consti-
tuinte de entdo. Abrucio (2003) destaca dois
fenémenos nesse novo federalismo
brasileiro: o estabelecimento de um amplo
processo de descentralizagdo, tanto em
termos financeiros e politicos, como
também no que se refere a criacdo de novas
formas de relacdo entre os governos locais
¢ a sociedade; e a criacio de um modelo
predatério e ndo-cooperativo de relacoes
intergovernamentais, com predominio
para o componente estadualista, comen-
tado anteriormente.

Entretanto, a descentralizacio enfrentou
(e enfrenta) diversos obstaculos, que
segundo Abrucio (2005, p. 48) sao em
numero de cinco:

“a desigualdade de condi¢oes eco-
nomicas e administrativas; o discurso do
“municipalismo autdrquico”; a “metro-
polizagdao” acelerada; os resquicios ainda
existentes tanto de uma cultura politica
como de institui¢des que dificultam a
accountability democratica e o padrio
de relagbes intergovernamentais™.

O primeiro obstaculo evidencia a
questdo das desigualdades regionais
presentes historicamente no Brasil desde a
formacdo da federacdo e que, nem a
desconcentragdo econémica promovida
pela Constituicio de 1988 em favor das
regides mais pobres, nem os instrumentos
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politicos de representagio legislativa, foram
capazes de resolver. Conjuga, desse modo,
a incapacidade financeira e a precariedade
da mdquina administrativa da grande
maioria dos municipios brasileiros, o que
leva a um esfor¢o adicional do governo
federal ou estadual, “os quais devem
oferecer auxilio intergovernamental, mas
também incentivos para que as proprias
gestoes locais alterem sua estrutura. Caso
contrario, essa “falha seqiiencial” criard uma
eterna dependéncia dos municipios em
relacdo aos estados e a Uniao” (ABRUCIO,
2003, p. 48).

Pode-se dizer que tanto o municipa-
lismo autarquico quanto a metropolizagao
acelerada sao obsticulos resultantes do
mesmo mal: a insuficiéncia de mecanismos
de coordenagdo e cooperag¢io para o
enfrentamento dos problemas sociais,
economicos e de desenvolvimento em
base territorial estratégica. Sdo, também,
reflexo do refor¢o da municipalizacio em
detrimento de formas associativas, estimu-
lando um comportamento predatério em
que cada prefeitura disputa os recursos
financeiros disponiveis nos niveis de
governo superiores e na iniciativa privada
para, assim, agir isoladamente sobre seus
problemas, sem preocupag¢des regionais.
Aqui, é importante destacar a previsio de
instrumentos consorciais para a gestdo
associada’ e o estabelecimento de algumas
experiéncias nesse sentido, em especial na
area de saude, embora ainda localizadas.

Novamente, o quarto e o quinto
obstaculos a descentraliza¢ao apontados
por Abrucio (2005) estdo relacionados
entre si. Dizem respeito as praticas anti-
republicanas ainda freqiientes em ambito
local, da qual sao marcas o clientelismo, a
oligarquia e a corrup¢ao, € ao padrao das
relagdes intergovernamentais, em especial
as travadas entre o nivel estadual e o
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municipal em que se sobressai a cooptacao
e a tutela, em nitido desrespeito a
autonomia federativa. O autor, bem como
Souza (1998), também indica a associagao
dos poderes executivo e legislativo locais,
dificultando o papel fiscalizador deste
ultimo.

Do ponto de vista da implementacao
de politicas sociais, a descentralizagao no
modelo federativo ndo ocorre de forma
automatica, em uma abordagem de cima
para baixo. Pressupoe adesao, barganhas,
estratégias de inducdo, espacos de
coordenacio intergovernamental. Arretche
(1999, p. 2) mostra que esse processo
depende da participacio efetiva dos entes
federados:

“nas condic¢oes brasileiras, nao é
suficiente que a Unio se retire da cena
para que, por efeito das novas prerro-
gativas fiscais e politicas de estados e
municipios, estes passem a assumir de
modo mais ou menos espontaneo
competéncias de gestao. Na mesma
direcdo, a descentralizacdo das politicas
sociais nido é simplesmente um
subproduto da descentralizacio fiscal,
nem das novas disposices constitu-
cionais derivadas da Carta de 1988. Ao
contrario, ela ocorreu nas politicas e
nos estados em que a ag¢do politica
deliberada operou de modo eficiente”.

A despeito de todo o incentivo a
descentralizacdo dado pelo processo de
redemocratizacao dos anos 80, o texto
constitucional deixou um vacuo de compe-
téncias, que faz com que as atribui¢coes
sejam negociadas a cada caso, de forma
diferente em cada drea especifica de
atuacdo, como bem mostram os estudos
de Almeida (1995), Arretche (2004) e tantos
outros. “Assim, qualquer ente federativo

estava constitucionalmente autorizado a
implementar programas nas areas de satde,
educacgio, assisténcia social, habitacdo e
saneamento. Simetricamente, nenhum ente
federativo estava constitucionalmente
obrigado a implementar programas nesta
area” (ARRETCHE, 2004, p. 22)

Essa caracteristica é para muitos
estudiosos o principal problema da descen-
tralizacao. Abrucio (2005) denominou-a
de federalismo compartimentalizado,
em que cada nivel de governo busca

“Percebe-se a
preponderincia do
nivel federal no
estabelecimento da
agenda do Bolsa
Familia, fato acentuado
pela transferéncia de
recursos para a gestao
descentralizada, que
aumenta a capacidade
de atuagido das
prefeituras, mas que as
coloca totalmente
envolvidas em aspectos
operacionais.”

encontrar seu papel especifico, e a
inexisténcia de incentivos a atuagao conjunta
estabelece um jogo de empurra entre as
esferas de governo.

A questao da indefini¢ao de papéis é
particularmente delicada no que diz
respeito aos estados, identificando-se duas
posicoes polares: de um lado, a munici-
palizagio, e de outro, a coordenacdo das
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politicas gerais sob responsabilidade da
Unifo. O nivel intermediario ndo apatece
no debate com qualquer delimitacdo
propria de atribuigoes:

“as unidades estaduais ficaram, com
a Constitui¢ao de 1988, num quadro
de indefinicao de suas competéncias e
da maneira como se relacionariam
com os outros niveis de governo. Este
vazio institucional favoreceu uma
posicao “flexivel” dos governos
estaduais: quando as politicas tinham
financiamento da Unido, eles
procuravam participar; caso contrario,
eximiam-se de atuar ou repassavam
as atribuicGes para os governos locais”
(ABructo, 2003, p. 52).

A indefinicio do papel dos estados,
na opiniao de Afonso (2000), é ainda mais
agravada pelo relacionamento direto da
Unido com as instancias municipais, que,
no caso brasileiro, constituem ente
federativo, independente e autébnomo
como as outras duas esferas.

Além desse aspecto, Almeida (1995)
também aponta a indefini¢do quanto ao
grau de envolvimento das diversas instincias
no financiamento das politicas sociais, bem
como quanto as formas de repasse dos
recursos da Unido como problema para a
construcdo de um pacto federativo de
carater cooperativo na area social.

O governo federal, por meio da
criacao de contribui¢des sociais, garantiu
para si recursos voltados para area social,
mas cujo repasse para as esferas subna-
cionais supde transferéncias negociadas,
quase sempre sem regras de partilha
preestabelecidas. Com essa estratégia, além
de recuperar parte das receitas perdidas na
partilha fiscal promovida pela Constituicao
Federal, a Unifo estabeleceu seu papel de
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comando no processo de descentralizacao
das politicas sociais. Assim , na area social,
nio se efetivou a limita¢cdo de autoridade
do governo federal para induzir as decisdes
dos governos locais ao encontro das suas
prioridades, apesar da prerrogativa dos
mesmos em ndo aderir aos programas
federais garantida pela autonomia politica
(ARRETCHE, 2004).

Almeida (1995) destaca que ndo
existe, no processo de descentralizaciao das
politicas publicas, esfor¢o do governo
federal em redefinir as funcoes dos trés
nfveis de governo. Em que medida isso
foi intencional? Arretche (2002, p. 451)
afirma que

“o governo federal excluiu a possibi-
lidade de atribuir competéncias
exclusivas ou obrigacGes constitu-
cionais aos governos subnacionais,
buscando a aprovagao de medidas cuja
estrutura de incentivos tornasse
atraente a subordinacio de estados e/
ou municipios a seus objetivos de
reforma”.

Arrisco dizer que, em geral, as relagoes
governamentais brasileiras na area social
caracterizam-se pelo que Almeida (1995)
definiu como federalismo centralizado, isto
¢, transformacdo dos governos estaduais
e municipais em agentes administrativos do
governo federal, que possui forte envolvi-
mento nos assuntos das unidades subna-
cionais, primazia deciséria e de recursos.
Mesmo na politica de saide, que parece
ser o caso mais bem sucedido de descen-
tralizacao, percebe-se a conducio firme do
governo federal (estabelecendo limites de
atuacio, regras e parametros de funciona-
mento do Sistema Unico de Satde), o
esvaziamento do papel dos estados e forte
dependéncia dos municipios em relacdo
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aos recursos da Unido. Isso sem falar na
opgio, tantas vezes criticada, da construcido
de um modelo nacional por meio das
Normas Operacionais Basicas (NOBs), a
despeito das desigualdades regionais e em
detrimento de pactuacSes mais pontuais.

Na drea de transferéncia direta de
renda, esse federalismo centralizado nao
deixa davida quanto a sua existéncia. Alids,
os programas dessa natureza, implantados
pelo governo federal desde 2001,
reforcam esse carater centralizador. Nas
palavras de Afonso (20006, p. 4):

“o governo central passa a pagar
beneficios (fora da previdéncia social)
diretamente aos individuos, relegando
os governos subnacionais a um papel
secundario (para nao dizer, auséncia de
funcao no caso dos estados brasileiros
em relagdio ao Programa Bolsa
Familia). Em outras e bem simplorias
palavras, ¢ rompida a tradicional idéia
de que o pobre pertence ao governo
local”.

A seguir, sera analisada a implemen-
tagao do Programa Bolsa Familia sob o
aspecto federativo.

Breve historico da transferéncia
de renda no Brasil

A adogio de politicas de redistribui¢ao
de renda, por intermédio da garantia de
um rendimento monetirio minimo
desvinculado das relacoes trabalhistas, é
relativamente recente no Brasil. Remonta
aos anos 1970, as aposentadorias e pensoes
aos trabalhadores/as rurais e 2 Renda
Mensal Vitalicia.

Para isso, o or¢amento publico passou
a conceder parcela or¢camentaria no
financiamento desse novo contingente

populacional, uma vez que nao mais se
tratava de recursos contributivos, como as
formas de garantia de renda aos
empregados formais. Essas novas medidas
de garantia de renda passaram a constituir
um novo flanco de ac¢des de politicas
publicas direcionadas ao enfrentamento da
pobreza, desvinculada da prévia condicdo
de trabalho. Até entdo, na experiéncia
brasileira, o requisito para ter acesso a algum
beneficio monetario nio era ser origi-
nalmente pobre, mas, em primeiro lugar,
estar no mercado de trabalho ou ter uma
trajetéria de emprego assalariado com
carteira assinada. Era o principio da cida-
dania regulada que definia a condicio de
acesso as politicas sociais e trabalhistas
desenvolvidas fundamentalmente a partir
da década de 1930 (Santos, 1979).

Com a Constituicao Federal de 1988
e, posteriormente, com a Lei Organica da
Assisténcia Social, novas e diversas medidas
legais foram aprovadas visando a garantia
de renda sem prévia contribuicdo. Esse é
o caso do Beneficio de Prestacio Conti-
nuada (BPC) destinado aos idosos e as
pessoas com deficiéncias pertencentes a
familias de baixa renda. Essa perspectiva
de ampliacio do campo dos direitos de
cidadania favoreceu a incorporagio de
novos segmentos sociais, até entdo margi-
nalizados das politicas publicas, salvo as
politicas marcadamente assistencialistas.

O agravamento do cenario macroeco-
némico, ocasionado pela implementacio
das politicas de corte neoliberal, que
promoveram o aprofundamento da
exclusio social no Brasil’, desencadeou, no
inicio dos anos 90, um amplo debate sobre
politicas publicas de natureza redistributiva
de renda. As primeiras iniciativas datam de
1995 e fugiram as regras das politicas
sociais, uma vez que se deram nas esferas

municipais e estaduais, conforme
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comprovam as experiéncias dos
municipios de Campinas e Ribeirdao Preto,
além de Brasilia. De modo geral, os
programas implantados por eles adotaram
contrapartidas obrigatdrias, tais como
frequiéncia escolar, cumprimento de agenda
de sadde ou participagdo em cursos de
treinamento profissional, selecio por renda
familiar per capita inferior a um limite
definido localmente, existéncia de filhos em
idade escolar ou pré-escolar e comprovagio
de tempo minimo de residéncia no local
(LaviNas, 1998). Direcionados ao enfren-
tamento da exclusio social e, principalmente,
com a expectativa da possibilidade de
quebrar o ciclo intergeracional da pobreza,
tinham ainda como requisito a saida do
mercado de trabalho de criancas e adoles-
centes para a ampliacdo da escolaridade
desses individuos e, portanto, a postergacio
do ingresso na vida laboral em melhores
condi¢bes de competicao.

Somente depois de varias experiéncias
municipais e estaduais de implantagao dos
programas de garantia de renda a popu-
lagao pobre é que o governo federal aderiu
a essa modalidade de politica publica. Em
19987, foi aprovada a Lei de Renda
Minima, que tinha como objetivo ajudar
os municipios mais pobres de cada estado
a desenvolver programas de transferéncia
direta de renda. Nesse modelo, a Unido
cofinanciava 50% dos beneficios, assim
calculados: R$ 15,00 x (numero de criangas
por familia) — 0,5 x (renda familiar per
capita de até 2 salario minimo). Licio
(2004) aponta as principais criticas a essa
iniciativa: baixo valor do beneficio
(R$ 38,58, em média), critérios restritivos
a participacdo dos municipios, deixando
fora do programa cerca de 40% dos
municipios brasileiros, e o percentual fixo
de 50% para a reparticao das despesas entre
a Unido e os municipios, que nao levava

Contradicoes do processo de implementacéo de politicas publicas: uma anélise do Programa Bolsa Familia 2003 — 2006

em conta os desniveis na capacidade
financeira de cada localidade.

Somente em abril de 2001, com o
langamento do Programa Nacional de
Bolsa Escola, que o governo federal teve
a sua primeira experiéncia mais consistente
com programas dessa natureza. A partir
dai, dois outros grandes programas foram
criados: o Bolsa Alimentacao e o Auxilio
Gas. Sob a responsabilidade de diferentes
ministérios, esses programas estavam
voltados para segmentos diferentes da
mesma populagio pobre, mas com estra-
tégias de operacionalizacio e gestdo muito
parecidas. Todos esses programas visavam
a garantia de renda vinculada a familia, a
educacio, a saude e a0 nao exercicio do
trabalho pelas criancas e adolescentes.
Como nos programas municipais e
estaduais, essa seria uma estratégia para o
rompimento com o ciclo da reproducao
intergeracional da pobreza, posto que as
familias pobres teriam um complemento
de renda para que suas criangas e
adolescentes frequientassem a escola e
melhorassem a situacio da saide (Comn,
2003). Em termos gerais, 0s programas
viabilizariam o exercicio de direitos
universais: educacdo e saude.

O Bolsa Escola, ligado ao Ministério
da Educagio, tinha como publico-alvo
familias com renda mensal per capita de
até R$ 90,00, equivalente a meio salario
minimo na época, e com criangas e
adolescentes entre 7 e 14 anos matriculados
na rede regular de ensino. O beneficio, no
valor de R$ 15,00 por crianga e/ou
adolescente, até o limite de trés por familia,
era pago mensalmente por meio de cartio
magnético e seu recebimento estava
associado a freqliéncia escolar superior a
85% das aulas ministradas.

O Bolsa Alimentacio, do Ministério da
Sadde, adotou 0 mesmo patamar de renda
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para a selecdo de seus beneficiarios. No
entanto, 0 segmento que este programa se
propos atender é de criangas com até 7
anos de idade, nutrizes e gestantes. O
beneficio, também de R$ 15,00 e com a
mesma restricio do numero de benefi-
ciarios por familia, era associado ao
cumprimento, por parte da familia, de
compromissos na area de saude: manter a
carteira de vacinacao em dia, acompanhar
o desenvolvimento nutricional das criancas
e, no caso das gestantes, realizar consultas
de pré-natal.

Ja o Auxilio Gas, criado pelo Minis-
tério das Minas e Energia, em 2002,
propunha-se a transferir R§ 15,00, a cada
dois meses, como subsidio para a compra
de botijao de gas as familias que ja eram
beneficiarias do Bolsa Escola e/ou Bolsa
Alimentacdo, ou que se apresentavam
como beneficiarias potenciais desses
programas, inscritas no Cadastro Unico.
Nio exigia contrapartidas. A motivacio
para a implementa¢do dessa acdo foi
compensar as familias de baixa renda em
relacdo ao aumento, naquele ano, do valor
do botijao de gas, aproximando-se mais
de um subsidio do que de politica de renda
minima, fato inclusive explicito na legislagao
do Programa.

Em 2003, o governo Lula, contrariando
todas as expectativas e as recomendacOes
da equipe de transi¢ao para a unificacio de
alguns programas sociais, criou o Programa
Cartao Alimentacio como uma das acoes
emergenciais do Programa Fome Zero para
o combate a fome. O beneficio, no valor
de R$ 50,00 por familia, destinava-se aqueles
grupos em situagdo de risco alimentar e,
depois de uma grande polémica em que
intelectuais, midia e governo se enfrentaram,
manteve-se a imposi¢ao para as familias de
comprovag¢io de gastos com a compra de
alimentos.

Da breve descricio acima, pode-se
observar algumas caracteristicas da politica
de transferéncia de renda no Brasil:
concorténcia institucional, dificultando ou
mesmo inviabilizando a coordenacao de
acoes de carater intersetorial para o
combate da pobreza; sobreposicio de
beneficiarios, possibilitando que uma
mesma familia participasse de dois ou trés
programas, enquanto outros grupos, na
localidade situacao
semelhante, ndo recebiam nenhum apoio;

mesma € em

“A articulagdo com
as politicas
complementares
representa o maior
desafio. Por depender
essencialmente de
visdo territorial e da
identificagao de
potencialidades
regionais, talvez seja
o ingrediente capaz
de trazer os governos
subnacionais para o
centro das decisbes.”

e valor da transferéncia muito baixo.
Diante deste retrato, em outubro de 2003,
o governo federal unificou os procedi-
mentos de execu¢do e gestao desses
programas de transferéncia de renda por
meio do Programa Bolsa Familia.

A partir dessa unificacdo, a unidade
do publico-alvo passou a ser a familia
como um todo e ndo mais os individuos
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separadamente. As contrapartidas
(condicionalidades), agora integradas,
foram estendidas a todos os membros
do grupo familiar beneficiario do
programa. Aumentaram-se nao somente
os valores dos beneficios, que passaram
a variar de R§ 15 a R$ 95, contra os
R$ 15 a R$ 45, mas também a meta de
atendimento do programa: 11 milhoes de
familias até 20006, praticamente o dobro
em relacio ao Bolsa Escola, o mais
abrangente até entio. B importante
ressaltar que o usudrios dos programas
unificados pelo Bolsa Familia foram
transferidos ao longo do tempo para o
novo programa.

Do ponto de vista or¢amentario, o
Bolsa Familia, em 2005, aumentou em 88%
os recursos destinados para os antigos
programas de transferéncia de renda,
conforme mostra a tabela 1.

O Bolsa Familia é a proposta mais
ampla de transferéncia direta de renda ja
implementada no Brasil, presente em todo
o territorio nacional, residindo af a sua
relevancia. Mesmo o Beneficio de Prestacao
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Continuada (BPC), com 1,138 milhao de
beneficiarios idosos e 1,26 milhao de
beneficidtios deficientes® ndo ¢é tio expres-
sivo na sua abrangéncia, apesar de ter um
beneficio igual ao salario minimo, em valor.
A execucio de um programa federal
dessa natureza nao poderia prescindir da
patticipacdo dos outros niveis de governo,
sob pena de inviabiliza-lo devido aos
elevados custos operacionais que se
seguitiam a uma estrutura centralizada. Desse
modo, é importante analisar as estratégias
da Unido para “convencer’os estados e os
municipios a atuar nesse programa.

Relagbes intergovernamentais no
ambito do Programa Bolsa Familia:
a busca da gestao compartilhada

A erradicacio da extrema pobreza e
da marginalizacdo e a reducdo das desi-
gualdades sociais e regionais sio objetivos
fundamentais da Republica Federativa do
Brasil. O texto constitucional estabelece que
esse compromisso deve ser perseguido por
meio da conjuga¢io de esforcos entre os

Tabela 1: Evolugdo dos recursos orgamentarios destinados a programas de

transferéncia de renda — 2002 a 2005

Programas 2002 2003 2004 2005 2006
Bolsa Escola 1.537,10 1.429,50 - - -
Bolsa Alimentacao 121,7 2644 - - -
Auxilio Gés 609,2 800,2 - - -
Cartao Alimentacao - 290,6 - - -
Bolsa Familia - 5724 5.308,30 6.537,30 8.303,00
Total 2.268,00 3.357,10 5.308,30 6.537,30 8.303,00
Variacio anual - 48,00% 58,10% 23,20% 27,00%

R$ em milhiao

2002 a 2005 — valores executados

2006 — PLOA

Fonte: SENARC/MDS
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trés niveis de governo, ao prever que o
combate as causas da pobreza e aos fatores
de marginalizacdo e a promoc¢iao da
integracao social dos setores desfavo-
recidos é competéncia comum da Unido,
estados, Distrito Federal e municipios.

Partindo desse preceito constitucional,
mas apoiado principalmente em aspectos
de ordem pratica e operacional, os
programas de transferéncia de renda
implantados pelo governo federal, desde
2001, tinham em seu desenho uma
necessaria articulacio entre a esfera
nacional e as esferas subnacionais, em
especial os municipios. B impensavel
imaginar que a Unido seja capaz isola-
damente de realizar programas dessa
natureza sem que 0s governos municipais
estivessem dispostos a assumir as tarefas
de cadastramento das familias, de
acompanhamento das condicionalidades,
de fiscalizacdo, bem como de atendi-
mento da populagio.

O desafio posto para o sucesso
desses programas estd em como fazer
com que os governos locais efetivamente
participem de um programa federal,
levando em considera¢do que o 6nus
financeiro, até entdo, do cadastramento e
demais acdes, recaia sobre eles, a0 mesmo
tempo em que os ganhos politicos para
esses atores sdo praticamente nulos, uma
vez que o beneficio estava associado ao
governo federal. Ou seja, aos encargos
assumidos pelos municipios nio corres-
ponde o bonus politico correspondente
segundo os padroes classicos de imple-
menta¢do de politicas sociais até entio
vigentes no pafs (por exemplo, a interme-
diacio do governo local na distribuigdo
dos recursos). A questdo resolve-se na
medida em que a prépria populagio
potencialmente dos
programas pressiona para que Os

beneficiaria

beneficios sejam viabilizados para eles.
Situacio muito confortavel para a Unido,
que praticamente nao necessita de negociar
apoios e estabelecer consensos.

Uma das conseqiiéncias desse quadro
foi que os estados e municipios que tinham
condicio financeira para tal criaram seus
préprios programas de transferéncia de
renda, gerando mais sobreposi¢des de
acOes e clientelas, fracionamento das acoes
e pulverizagao dos beneficios, dificultando
uma ac¢ao articulada na area de transfe-
réncia de renda que conjugasse as trés
esferas de governo. Isso pode ser consta-
tado pelo grande nimero de programas
de transferéncia de renda implementados
por governos subnacionais.

Com a criagdio do Programa
Bolsa Familia e tendo em vista a sua
universalizacio entre as familias com
renda compativel ao critério de
clegibilidade previsto para o programa,
a possibilidade de sobreposi¢ciao de agao
e publico ficou mais evidente.
Mesmo porque, com o crescimento do
programa, mais se exigia dos municipios
em termos de desenvolvimento de
atividades do programa
(cadastramento de famfilias pobres,

acerca

focalizacdo, controle das condiciona-
lidades). Portanto, além da questao da
duplicidade de a¢do e beneficiarios, a
existéncia de programas de renda locais
desarticulados com o federal disputa os
parcos recursos humanos e financeiros
dos municipios.

A fim de evitar a competicdo entre
os programas ¢ a desmobilizacao dos
municipios na implementacdo de um
programa da magnitude do Bolsa
Familia, o governo federal utilizou-se de
trés estratégias. A primeira foi a possibi-
lidade da integracio de programas de
transferéncia de renda locais com o Bolsa
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Familia. Ou seja, municipios e estados que
se interessassem em participar do
financiamento do beneficio podiam
fazé-lo. Assim, desde 2004, alguns
governos subnacionais, na sua maioria
municipios, finan-
ceiramente, aumentando o valor do
montante destinado as familias. Como

contribuem

forma de incentivar essa participa¢io, o
cartao magnético de saque do dinheiro é
confeccionado com a logomarca dos
governos participantes.

Apesar do carater inovador dessa
ac¢ao, atualmente seu alcance é pouco
representativo em fun¢do do baixo
numero de pactuacdes firmadas, bem
como das metas acordadas, que, na
maioria dos casos, nao sio atingidas. As
tabelas 2 e 3 apontam os municipios e
estados que possuem Termo de
Cooperacao em vigor para a comple-
mentacao do beneficio financeiro das
familias do Bolsa Familia.

Contradicoes do processo de implementacéo de politicas publicas: uma anélise do Programa Bolsa Familia 2003 — 2006

Importante ressaltar que a Unido nao
estabeleceu uma forma padronizada de
cofinanciamento do Programa, permitindo
que os entes federados adequassem o
desenho de seus programas ao do Bolsa
Familia. Os termos da integracido sao,
portanto, definidos caso a caso, com cada
ente federado separadamente, e de acordo
com a capacidade de negociacio de cada
um. Assim, embora todas as famfilias
recebam da Unido os beneficios segundo
as regras e os critérios estabelecidos nacio-
nalmente, cada estado ou municipio possui
critérios proprios de complementagao: uns
estabeleceram um piso minimo do
beneficio, como o Acre, outros elevaram
os valores do beneficio, como o Distrito
Federal e Recife. Essa flexibilidade, ao
mesmo tempo em que cria espagos
importantes de interlocuc¢ao com os entes
federados e estabelece importante coor-
denacio cooperativa, também deixa a certo
voluntarismo dos estados e municipios sua

Tabela 2: Total de familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia e naimero de
familias atendidas pelos municipios (pactuagio)

Sem pactuagio Com pactuagio
Municipio Familias Familias Valores
complementados
pelos municipios
R$

Aracaju (AL) 26.563 1.464.996,00 842 10.610,00
Boa Vista (RR) 19.670 1.354.736,00 298 4.835,00
Niteréi (R]) 12.574 712.138,00 1.052 24.640,00
Palmas (TO) 8.212 462.694,00 2.231 46.081,00
Recife (PE) 89.434 5.388.399,00 2.273 485.881,00
Sdo Luis (MA) 65.573 4.066.277,00 4.274 222.049,00
Nova Lima (MG) | 2.456 114.242,00 251 25.696,00
Total 224.482 13.563.482,00 11.221 819.792,00

Fonte: SENARC/MDS — Ref. Set/06
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Tabela 3: Total de familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia e naimero de
familias atendidas pelos estados (pactuagio)

Governo federal Estados (pactuagao)
Valores
Total Municipi
Fstado Famflias R$ O | Familias | COMplementados | Municiplos
municfpios pelos estados beneficiados
R$
Acte 54.157 3.561.013,00 22 18.991 538.416,00 22
Mato G
MODIOSSOL 16133 | 641263900 | 77 2.207 178.927,00 1
do Sul
Ceara 908.483 | 58.187.347,00 184 28.396 440.850,00 41
Distrito
Federal 79.312 | 4.439.235,00 1 36.745 | 2.038.355,00 1
Total 1.158.085 | 72.600.234,00 376 86.339 3.196.548,00 65

Fonte: SENARC/MDS — Ref. Set/06

participagdo financeira no Programa, sem
o esforco do governo federal em induzir
processos. Além, ¢é claro, de
complexificar a gestao federal do programa.

tais

As duas outras estratégias estao relacio-
nadas. Dizem respeito ao processo de
adesdo formal dos municipios ao Programa
Bolsa Familia, realizado pelo governo
federal em 2005, e a0 estabelecimento de
sistemadticas de apoio financeiro para a
gestdo local. Com a assinatura desse instru-
mento, os municipios formalizaram a sua
participagdo no programa, comprome-
tendo-se com a realizacdo das atividades ali
colocadas. Em troca, o governo federal
disponibilizou sistemas de gestao e transferiu,
pela primeira vez, recursos aos governos
municipais para a atualizacao cadastral dos
beneficiarios, no valor de R$ 6,00 por
cadastro valido atualizado.

A adesao estava condicionada a dois
requisitos: a indicagdo de um interlocutor
em ambito local (gestor municipal) e a
indicacao da instancia de controle social.
O primeiro requisito veio suprir a

necessidade de identificar o locus insti-
tucional do Programa Bolsa Familia que,
devido a0 seu forte componente interse-
torial, mas principalmente por ter tido
origem na unificacdo de programas
otriundos de diversas 4reas, nao estabelece
uma relacdo univoca com uma area espe-
cifica, como as secretarias municipais de
saude e o Bolsa Alimentacao, por exemplo.
Isso permitiu identificar que 80% dos
municfpios optaram pela area de assisténcia
social como responsavel pela gestio do
programa. Os
escolheram as areas de educacio (8%) e
saude (5%) como gestoras do programa’.

Nio causa espanto a area de assisténcia
social ter sido a principal escolha dos
municipios para a aloca¢do do Programa
Bolsa Familia. Desde a implantacao dos

demais municipios

programas anteriores, havia uma discussiao
se programas dessa natureza nao seriam
afetos aquela drea. Na Lei de Orcamento,
o proprio Bolsa Escola, do Ministério da
Educacao, tinha como func¢io orcamen-
taria a assisténcia social. Porém, a escolha
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dessa area pelos governos municipais nao
¢ tdo isenta assim. O fato de o programa
no nivel federal estar no Ministério de
Desenvolvimento Social por si s6 ja dava
um indicativo aos municipios. Além disso,
a sistematica escolhida para as transferéncias
de recursos destinados a gestao do
programa ¢ fundo a fundo: do Fundo
Nacional de Assisténcia Social para os
fundos municipais de assisténcia social.

A definicao das instancias de controle
social também responde uma demanda do
desenho legal do programa, que estabelece
a participacdo e o controle social na
implementa¢ao do programa. Novamente,
a Unido nao definiu qual instancia deveria
ser utilizada para essa tarefa, cabendo ao
municipio a indicagdo de um conselho ja
existente ou a ctiacao de uma nova estrutura.
Cerca de 58% dos municipios escolheram
a primeira opgao, sendo que 87% dele-
garam ao conselho municipal de assisténcia
social o controle social do programa'”.

Teoricamente, o estabelecimento desses
espagos na estrutura municipal como
possibilidade de participagdo e controle
social sao fundamentais para democratizar
e republicanizar a esfera local. Ha davidas,
no entanto, sobre a efetividade dessa
iniciativa, principalmente por dois motivos.
O primeiro, devido a possivel cooptagao
dos membros dessas instancias pelo poder
publico, inclusive a partir da nomeagio dos
proprios conselheiros, o que compromete
a atuacao dos mesmos. Nesse sentido, é
positiva a op¢ao tomada pelos prefeitos de
delegar essa atribuicdo a conselhos ou
comités ja existentes, com procedimentos
ja formatados e testados. O segundo, a falta
de informacio, de maneira sistematica, tanto
sobre a populacio beneficiaria, mas
principalmente sobre o funcionamento do
proprio Programa. Sem que isso se resolva,
as instancias de controle social nao
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cumprirdo seu papel, que vai além da
fiscalizagdo da atuacdo municipal. Nao se
diminui o mérito e a importancia disso, mas
deve-se envolver também a participacio dos
conselheiros na definicio de diretrizes do
Programa, promovendo a apropriagao
de secus valores pela sociedade local.
Ressaltam-se algumas iniciativas, embora
timidas, por meio da realizacao de eventos,
em parceria com estados e municipios, em
todas as unidades da federacdo, para a
mobilizacdo desses atores, bem como a
vinculacio de informativo via Internet
destinado a esse publico.

Os estados também passaram por um
processo de adesdo ao Programa Bolsa
Familia e foram beneficiados com a trans-
feréncia de recursos da Unido. No entanto,
a adesao dos estados foi mais restrita,
apenas ao processo de atualizacio cadastral
deflagrado pelo MDS em julho de 2005.
Naquela ocasido, os recursos destinados aos
estados, na proporcio de 10% do que foi
transferido aos municipios, estava condi-
cionado a adesdo ao programa no prazo
estabelecido da totalidade dos municipios
de seu territério e, ainda, 20 numero de
cadastros validos atualizados no estado.
Assim, os municipios, além da pressiao da
Unido, também foram tensionados pelos
governos estaduais, tanto para a
formalizacdo da sua participa¢io no
programa federal, como também para
a realizacdo da atualizacao cadastral.
Obsetrva-se o absoluto sucesso do
governo federal nessa empreitada: em
menos de oito meses, 5.560 municipios,
dos 5.564, haviam efetivado a sua adesao
e cerca de 78% do Cadastro Unico tinha
sido atualizado''.

Atualmente, o governo federal
continua repassando recursos financeiros
aos municipios e estados. Para os primeiros,
foi criado um indicador de qualidade de
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gestaio — o Indice de Gestio Descentra-
lizada (IGD) — baseado nas informagoes
do Cadastro Unico e do acompanha-
mento das condicionalidades. O calculo do
repasse financeiro ¢ realizado mensalmente,
multiplicando um valor de referéncia de
R$ 2,50 por familia beneficiaria no
municipio pelo IGD. Apenas os
municipios com indice igual ou superior a
0,4 e habilitados na gestao da assisténcia
social, conforme os critérios do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), podem
receber os recursos federais. Para os
estados, mediante apresentacio de um
plano de agdo que contemple basicamente
acoes de capacitacdo, apoio técnico e
logistico aos municipios e emissdo de
documentacao, o repasse também ¢
mensal, em parcelas fixas, levando em
consideracio o nimero de familias pobres
de cada localidade.

Em que se pese a importancia da
transferéncia financeira para os estados, vale
dizer, de montante significativo — R$ 2,0
milhdes mensais —, a atuacao desse nivel
de governo ¢ bastante limitada por falta
de ferramentas e instrumentos que
permitam o acompanhamento de
diferentes aspectos do Programa Bolsa
Famfilia. As informagoes disponiveis nem
sempre estio sistematizadas adequa-
damente para a analise e planejamento de
acoes por parte do estado. Na realidade, ¢
necessatio o desenvolvimento de fluxos e
processos perenes de troca de dados e
capacitacao, de modo que esse nivel de
governo encontre uma agenda propria
dentro do Programa Bolsa Familia, de
importancia significativa para essa politica.

Consideragoes finais

As relagoes federativas que tém se
configurado no Programa Bolsa Familia

trazem inovacles interessantes para a
implementacio de politicas sociais. A flexi-
bilidade para o estabelecimento de
parcerias, o processo de adesao e o repasse
de recursos financeiros por meio de
desempenho da qualidade de gestao, sem
falar na propria mobiliza¢do popular em
torno desse programa, mostraram-se
instrumentos importantes para a efetiva
participa¢do dos governos subnacionais.
Nio obstante, percebe-se a preponderancia
do nivel federal no estabelecimento da
agenda do Programa, ocasionando certo
desequilibrio de poder. Tal fato foi ainda
mais acentuado por meio das transferéncias
de recursos para a gestio descentralizada,
que, de um lado, aumentou a capacidade
de atuagio das prefeituras, mas, por outro,
coloca-as totalmente envolvidas em
aspectos operacionais para a melhoria do
indicador que serve de base para o repasse,
retirando-as de atividades de planejamento
e acompanhamento das
beneficiarias.

Para além da transferéncia de renda, o
Programa Bolsa Familia, pela sua

familias

abrangéncia, vem se configurando a agao
estruturadora do sistema de prote¢ao social
brasileiro. Assim, sdo trés as dimensoes em
que o Programa se dispde a atuar. A
primeira é a do alivio imediato da pobreza
por meio da transferéncia direta de renda.
A segunda trata do enfrentamento da
pobreza a médio e longo prazo, em
perspectiva intergeracional, por meio do
acompanhamento das condicionalidades
nas areas de educacio e saude. Por fim, a
terceira diz respeito ao desenvolvimento
social das familias, por meio da articulagao
de diversas outras politicas sociais para os
beneficiarios do programa.

Essa altima dimens3o, a dos programas
complementares, ¢ a que representa o
maior desafio. Por depender essencialmente
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de visdo territorial e da identificacio de
potencialidades regionais, talvez seja o
ingrediente capaz de trazer os governos
subnacionais para o centro das decisoes.
As palavras de Afonso (20006, p. 27) vio
nesse sentido:

“se os programas de transferéncia de
renda forem limitados a uma funcio
meramente assistencialista (para nao
dizer clientelista), os governos
subnacionais continuardo a2 margem do
processo e ficam dispensados de uma
tarefa, que é preciso reconhecer,
bastante ardua e complexa — formular
e implantar medidas que efetivamente
reduzam a pobreza”.

E preciso, pois, aguardar para ver que
rfumo o programa tomari nos proximos
anos e se conseguird avancar na oferta de
outros apoios, além do beneficio, para as
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familias. Em caso positivo, um cenario
desejavel seria ter a Unido como respon-
savel pelas diretrizes gerais e pelo financia-
mento do auxilio em dinheiro aos benefi-
ciarios; os municipios, pelo trabalho mais
direto com as familias, incluido ai o
cadastramento, a gestao das condiciona-
lidades e o acompanhamento familiar; e
os estados, pela oferta de programas
complementares, em especial de geracao
de trabalho e renda, configurando-se o
comprometimento dos trés niveis de
governo com os propositos do Programa.
O governo federal somente conseguira
atingir os objetivos enunciados, principal-
mente o do desenvolvimento das familias,
por meio dessa gestdo compartilhada, que
significa, antes de qualquer coisa, o
reconhecimento das desigualdades
regionais.

(Artigo recebido em dezembro de 2006. Versao
final em dezembro de 20006)

Notas

! Fernando Luiz Abtucio (fabrucio@fgvsp.bt) é doutor em Ciéncia Politica pela Universidade

de Sao Paulo (USP), professor do Programa de Pés-graduacio em Administracao Publica e Governo
da Fundagio Getulio Vargas de Sio Paulo (FGV-SP), além de lecionar Politica Comparada na Pontificia
Universidade Catélica de Sao Paulo (PUC-SP).

Nesse ponto, ¢ importante diferenciar “ndo centralizacio” de “descentralizacio”, termos
muitas vezes utilizados equivocadamente como sin6nimos. Um sistema nio centralizado significa
a existéncia de poderes difusos, que ndo podem ser centralizados sem quebrar a estrutura e o espirito
da constituicio. Ja a descentralizacdo significa que o poder ¢ transferido do governo central para os
subnacionais, a partir de uma agao voluntaria do primeiro.

> De 1988 até 2006, passamos de 4.189 municipios pata 5.564.

* Abrucio (1998) d4 dois exemplos desse comportamento indesejado. Primeiro, em muitos

governos locais, os prefeitos compram ambulancias para que os cidadaos utilizem os servigos
hospitalares do municipio vizinho, ao invés de investir diretamente nesses servicos. O outro exemplo
resgata o processo historico da divida dos estados. Muito superficialmente, o que ele ressalta € que os
estados endividavam-se e depois barganhavam apoio politico da Unido em troca da rolagem da sua
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divida, ou mesmo, organizavam-se no Congresso Nacional de modo que as decisdes em torno
desse assunto fossem favoraveis aos seus interesses.

> A Emenda Constitucional n° 19, de 15 de julho de 1998, instituiu o consércio publico para

a gestdo associada de servigos publicos, deixando a cargo da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios a atribuicao pela regulamentagao desse instrumento de cooperagiao. Um primeiro
esforco nesse sentido ocorreu com a publicacio da Lein. 11.107, de 06 de abril de 2005.

6 Ver Soares, Laura. Os custos do ajuste neoliberal na América Latina. Sio Paulo, Cortez, 2002.

7 Em 1996, o governo federal ctiou o Programa de Erradicagio do Trabalho Infantil (PETT),
como parte daestratégia de combate ao trabalho infantil, que transfere recursos financeiros para as
familias cujos filhos estao submetidos a situacodes intoleraveis de trabalho. Por seu turno, as familias
devem manter as criancas na escola e na Jornada Ampliada, atividades educativas fora do horario
escolar proporcionadas pela prefeitura. Inicialmente implantado como projeto piloto nas carvoarias
de Mato Grosso, estendeu-se depois para o sisal na Bahia, as planta¢oes de laranja no Rio de Janeiro
e as olarias no Para. Apenas em 1999, o PETI foi reformulado para atender também as criangas e

adolescentes da zona urbana. Atualmente, estd em processo de unificacdo com o Bolsa Familia. Ver
Portaria GM/MDS n° 666/05.

# Dados de julho de 2006.Fonte: SNAS/MDS.
% Fonte: SENARC/MDS.
19 Fonte: SENARC/MDS.
" Fonte: SENARC/MDS.
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Resumo - Resumen - Abstract

Contradi¢ées do processo de implementagio de politicas publicas: uma analise do
Programa Bolsa Familia 2003 — 2006
Camile Sahb Mesquita

O Programa Bolsa Familia, programa de transferéncia condicionada de renda, vem se firmando
no cenario mundial como uma das mais expressivas iniciativas dessa natureza para o enfrentamento
da pobreza e a redugdo da desigualdade. Presente em todos os 5.564 municipios brasileiros, caracte-
riza-se por ser um programa federal que nao prescinde dos estados e, em especial, dos municipios
para a sua execuc¢ao. No sentido de estabelecer uma gestio compartilhada entre todas as esferas
governamentais, o governo federal tem buscado implantar mecanismos flexiveis de parceria, com
definicio clara de papéis e compartilhamento de responsabilidades, bem como auxiliar os governos
subnacionais, por meio da transferéncia de recursos para a gestao, na criacao das condi¢oes institucionais
e de infra-estrutura necessarias a operacionalizacio de um programa dessa magnitude. Este texto
analisa as relagdes intergovernamentais existentes no ambito do Programa Bolsa Familia, identifi-
cando os avangos e os desafios na busca da coordenacao federativa. A primeira parte, sobre o
federalismo brasileiro, apdia-se basicamente em estudos do pesquisador Luiz Fernando Abrucio. Ja
os dados e informagdes sobre o Programa foram fornecidos pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome.

Palavras- chave: Programa Bolsa Familia, politica social, federalismo

Contradiciones en el proceso de implementacion de politicas publicas: un analisis del
Programa Bolsa Familia —2003-2006.
Camile Sahb Mesquita

El Programa Bolsa Familia, programa de transferencia en efectivo condicionada, se ha establecido
en el escenario mundial como una de las mas expresivas iniciativas de esa naturaleza para el
enfrentamiento de la pobreza yla reduccion de la desigualdad. Presente en todos los 5.564 municipios
brasilefios, se caracteriza por ser un programa federal que no prescinde de los estados y, en especial,
de los municipios para su ejecucion. A fin de establecer un gestion compartida entre todas las esferas
gubernamentales, el gobierno federal ha buscado implantar mecanismos flexibles de asociaciones,
con definicién clara de roles y comparticién de responsabilidades, asi como ayudar a los gobiernos
subnacionales, a través de la transferencia de recursos para la gestion, en la creacion de condiciones
institucionales y de infraestructura necesarias para la operacionalizaciéon de un programa de esa
magnitud. Este texto analiza las relaciones intergubernamentales existentes en el ambito del Programa
Bolsa Familia, identificando los avances y retos en la bisqueda de la coordinacion federativa. La
primera parte, sobre el federalismo brasilefio, se apoya basicamente en los estudios del investigador
Luiz Fernando Abrucio. Los datos e informaciones acerca del Programa fueron fornecidos por el
Ministério del Desarrollo Social y Combate al Hambre.

Palabras clave: Programa Bolsa Familia, politica social, federalismo
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Contradictions in the process of implementing public policies: an analysis of the Bolsa
Familia Program —2003-2006
Camile Sahb Mesquita

The Bolsa Familia Program, the Brazilian conditional cash transfer program, has been establishing
itself as one of the most expressive initiatives on poverty and inequality reduction in the world
arena. Implemented in all 5,564 Brazilian municipalities, the enforcement of this federal program
does not omit state and particularly municipality-based actions. In order to establish a shared
management arrangement among all government levels, the federal government has been seeking
to implement flexible partnership mechanisms, clearly defining roles and responsibility sharing, as
well as to help subnational governments, through funding, in creating institutional conditions and
infrastructure to operate such an extensive program. This text analyzes the intergovernmental relations
within the Bolsa Familia Program, identifying the advances and the challenges in search of federative
cooperation. In its first part, it presents an overview of the Braziliam federalism, based on the
studies of Fernando Luiz Abrucio. Data and information on the Program were provided by the
Ministry of Social Development and Hunger Combat.

Key words: Bolsa Familia Program, social policy, federalism
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