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Introdugao

Os programas de transferéncia de renda, considerados a segunda geracao de
politicas sociats pos-Constituicao Federal de 1988, sio ortundos do consenso
entre importantes setores do Estado e da sociedade brasileira acerca de agoes
enérgicas no combate a pobreza. 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. Apesar de recentes, essas politicas tém chamado a atencao dos
académicos e de organismos multilaterais em funcao de seus resultados positivos
e da célere proliferacio em paises emergentes.

O Programa de Transferéncia de Renda com Condicionalidades, também
denominado Bolsa Familia (PBF), constitui o principal programa de transferéncia

de renda condicionada do governo federal e o maior da América Latina, tanto
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em or¢amento quanto em cobertura’.
Atualmente, atende a totalidade de familias
pobres do Brasil, ou seja, cerca de 11,1
milhées de familias, e possui um orca-
mento para o exercicio de 2008 de
aproximadamente R$ 10,8 bilhoes.

O PBF tem como objetivo oferecer
protecao a todo grupo familiar e contribuir
para seu desenvolvimento. Para tanto,
fundamenta-se em trés dimensodes.
Primeiro, a promocao do alivio imediato
da pobreza por meio da transferéncia
direta de renda. Segundo, o reforco ao
exercicio de direitos sociais basicos nas
areas de saude, educacio e assisténcia social
pelo cumprimento das condicionalidades.
E, por fim, a integracdo com programas
complementares, que visa auxiliar e
capacitar as familias de modo que os
beneficiarios consigam superar a situagao
de vulnerabilidade e pobreza. (CouN e
Fonseca, 2004).

O programa, criado em 2003, é resul-
tante de um processo de unificacao de
quatro programas de transferéncia de renda
(Bolsa Escola, Bolsa-Alimentacao, Programa
Cartao Alimentacao e Auxilio-Gas). O
argumento em prol da juncao fundamen-
tava-se na concepcao de que o combate a
pobreza e a exclusao de forma unificada
tenderia a melhoria da gestio e do aumento
da efetividade do gasto social. Dessa
forma, o Bolsa Familia introduziu algumas
inovacoes nos programas de transferéncia
de renda do governo federal, quais sejam:
passou a proteger a familia inteira, em vez
de apenas o individuo; aumentou o valor
dos beneficios pagos; simplificou a gestao
de todos os programas em um so; exigiu
maior compromisso das familias aten-
didas; e potencializou as a¢oes de governo,
articulando Uniao, Estados e Municipios.

No que tange ao ultimo aspecto, o
decteto que regulamentou o programa?,

Programa Bolsa Familia: descentralizacao, centralizacdo ou gestao em redes?

em seu Artigo 11, estabelece que a
implementacio e a gestio do Programa
Bolsa Familia se fundamentario na
descentralizacdo, por meio da conjugacao
de esforcos entre os entes federados, ob-
servada a intersetorialidade, a participacao
comunitaria e o controle social. Logo, a
gestao do PBF se fundamenta formal-
mente no processo de descentralizacio e
democratizacdo, assim como as mais
consolidadas politicas sociais no Brasil:
educacio e saude. A tese defendida tanto
pelos formuladores quanto pelos gestores
responsaveis pelo programa no governo
federal é que a sua implementacao deve
priorizar as relacoes federativas, fortale-
cendo a gestio compartilhada ndo apenas
com oOs atores governamentais como
também com os nao governamentais.

M.H.T. Almeida (2005) argumenta,
entretanto, que o PBF caminhou no sentido
oposto das demais politicas sociais
no Brasil, isto é, rumo a um modelo centra-
lizador da gestao. Ficam claras, entio,
duas perspectivas antagonicas acerca do
programa.

O artigo analisa como se desenvolveu
o processo de implementaciao e seu
consequente modelo de gestao, no cerne
do debate centralizacio-descentralizacio,
apos cinco anos de existéncia do programa.
A hipétese do estudo ¢ que o PBF nio
apenas caminhou para o fortalecimento da
descentralizacao, superando alguns desafios
da consolidacao do “pacto federativo” e
criando incentivos financeiros e técnicos
aos governos subnacionais, em especial a
gestio municipal, como também construiu
uma configuracao mais complexa, proxima
da gestao em redes.

O artigo esta organizado em trés
partes. Na primeira, ¢ apresentada uma
discussao tedrica acerca do federalismo,
descentralizacao das politicas sociais e
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conceito de redes de politicas pablicas. Em
seguida, sao discernidas as principais
estratégias de implementacio do PBE, de
modo a contextualiza-lo no debate e a
discutir qual é efetivamente o desenho da
sua gestao. Por fim, algumas consideracoes
sao esbocadas no intuito de corroborar
com a hipotese da pesquisa.

Politicas Sociais: federalismo,
descentralizagdo e redes

Esta parte procura apresentar uma
discussao acerca de temas centrais para a
compreensdao da evolucao da gestao das
politicas sociais no Brasil. Primeiro, os
conceitos de federalismo siao expostos e
contextualizados 20 caso brasileiro. Em
seguida, discute-se a descentraliza¢io com
énfase nas interpretacdes desse processo, na
area social. E, finalmente, é apresentada a
definicao de redes e de como elas operam
no campo das politicas publicas.

Federalismo

Um Estado Federal ou Federacao
pressupoe que a acao de dois ou mais
governos seja exetcida simultanea e harmo-
nicamente sobre o mesmo tertitorio. A so-
berania do Estado ¢é tnica, o que é repartido
¢ a autonomia dos entes federados. Ja o fe-
deralismo consiste em uma estrutura de
poder dentro de uma distribuicio territorial
articulada e compartilhada entre o poder
nacional (soberano) e os podetes regionais
e/ou locais. De acordo com Almeida, o
federalismo é:

um sistema baseado na disttibuicao
territorial de poder e autoridade entre
instancias de governo, constitucio-
nalmente definida e assegurada, de tal
forma que os governos nacional e
subnacionais sejam independentes na sua

esfera propria de acao (ALMEIDA apud
AFFONSO e SILvA, 1996, p. 30).

O modelo compartilhado de poder
se origina a partir de um acordo formal,
normalmente uma Constituicio, que
estabelece as regras da integracio e as
competéncias das partes autonomas. Ao
incorporar tais caracteristicas, o federa-
lismo esta presente em varios sistemas
politicos contemporaneos. Por conseguinte,

“A gestio do
Programa Bolsa
Familia se fundamenta
formalmente no
processo de
descentralizacdo e
democratizagio, assim
como as mais
consolidadas politicas
sociais no Brasil:
educagao e saude.”

algumas tipologias de federalismo foram
criadas de modo a enquadrar a diversidade
de formatos das relacdes entre governos
dentro de um Estado Federal. Uma
importante classificacao ¢ a de Acir (1981),
desenvolvida para analisar o sistema federal
norte-americano, que apresenta formas de
arranjos federativos. O primeiro é o
federalismo dual, no qual os poderes
nacionais e subnacionais sao exercidos no
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mesmo territorio, entretanto com sobe-
ranias diferentes, separadas e independentes.
O segundo modelo ¢é o federalismo centra-
lizado, que consiste em um arranjo institu-
cional cujos governos subnacionais atuam
mais como agentes administrativos do
governo federal do que propriamente
autonomos. O ultimo é o federalismo
cooperativo, que envolve a parceria das
acoes das diferentes esferas de governo,
cujos governos regionais mantém auto-
nomia e controle sobte seu financiamento.

Enquanto o primeiro tipo caiu em
desuso, os pressupostos dos dois ltimos
permeiam a configuracao das relacoes
intergovernamentais nos Estados federais,
nos dias de hoje. Ambos convivem nesses
sistemas politicos, alternando sua predomi-
nancia de acotdo com fatores temporais,
espaciais, bem como conforme as areas
de atuacao dos governos (ALMEIDA, 2005).
Em outras palavras, uma relagio federativa
possui distintas configuracdes, no que
concerne a politicas especificas. Por
exemplo, politicas publicas na area tributaria
possuuem arranjo federativo distinto do
arranjo federativo de politicas publicas na
area social. No Brasil, a Constituicio de
1988 estabeleceu que o sistema federativo
¢ clausula pétrea e introduziu a figura dos
municipios como entes autdnomos e
independentes, fato inédito nos sistemas
federalistas do mundo. Com efeito, no
Brasil, os niveis de governo — Unido,
estados, municipios e o Distrito Federal,
que acumula competéncias estaduais e
municipals — possuem significativa auto-
nomia administrativa e atribuicoes em
distintas politicas publicas, bem como
capacidade de financiamento. Esse arranjo
demonstra a transicio do federalismo
centralizado para o cooperativo, imple-
mentado pela Assembleia Constituinte.
Entretanto, a complexidade do arranjo

Programa Bolsa Familia: descentralizacao, centralizacdo ou gestao em redes?

federativo brasileiro aptesenta tendéncias
simultaneas, tanto centralizadoras quanto
descentralizadoras, variando de acordo
com os atores e interesses envolvidos
(ARRETCHE, 2000; ALMEIDA, 2005; ABRUCIO,
2006). Na mesma dire¢io, Celina Souza
discorre acerca das dificuldades da conso-
lidacao do federalismo cooperativo no

Brasil:

Existéncia de duas razdes que
impedem o alcance do federalismo co-
operativo: diferentes capacidades dos
governos subnacionais de imple-
mentarem politicas publicas, dadas as
enormes desigualdades financeiras,
técnicas e de gestdo existentes e a auséncia
de mecanismos constitucionais ou
institucionais que regulem as relacoes
intergovernamentais e que estimulem a
cooperacio, tornando o sistema com-

petitivo (Souza, 2005, p. 118).

Os obstaculos mencionados por Souza
(2005) sao mais perceptiveis na politica
fiscal, em que diversas acbes com vistas a
solucionar o problema da guerra fiscal tém
sido in6cuas no decorrer das ultimas
décadas. Todavia, é notério que muito
tem-se evoluido no sentido da superacao
dessas dificuldades, particularmente no
ambito dos programas de cunho social,
COMO veremos a seguir.

Descentralizagio

No campo das politicas sociais,
segundo Almeida (1996), o pais caminhou
da transicao do federalismo centralizado
— reflexo do nosso historico de governos
totalitarios — para um federalismo coope-
rativo, descentralizado, pos-Constituicao de
1988. Tal arranjo, em célere fase de
construcao, pressupoe o fortalecimento
de parcerias com base na definicao clara
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de competéncias compartilhadas e de um
processo de negociacao de carater de jogo
de soma positiva, isto €, o ganho de um
ator nao necessatiamente resulta na perda
de outro.

Contudo, qual o significado de descen-
tralizacao? Assim como federalismo, o
termo também nao possui uma mirfade de
conceituacoes. De acordo com Abrucio
(apud FLEURY, 2006), a descentralizacao é
um processo complexo, relativamente
recente na administracio publica, tendo
papel de destaque somente nas ultimas
décadas do século XX e pode ser associa-
do a crise do modelo centralizador e as
novas realidades, como a democratizacio
do poder publico e as demandas por
melhorias do desempenho governamental.

A descentralizacdo ocorte em duas
frentes: uma de carater estritamente politico,
que inclui a transferéncia de podet e auto-
nomia ao ente subnacional, o que implica
a existéncia de assembleias legislativas
regionals e estrutura tributaria propria; e
outra mais restrita a gestao, que consiste na
delegacao de funcodes no processo de
implementacao e execucio das politicas
publicas. E sobre a segunda perspectiva
que este artigo se debruca. Arretche, na
analise das politicas sociais, argumenta:

Descentralizacao significa generi-
camente a institucionalizacao no plano
local de condi¢oes técnicas para a
implementacao de tarefas de gestao de
politicas sociais (ARRETCHE, 2000, p.16).

Em outra definicao, o Banco Mundial
defende que descentralizacao se funda-
menta na transferéncia de autoridade e
responsabilidade de questdes publicas do
governo central para governos locais ou
intermediarios, para organizacoes governa-
mentais semi-independentes e/ou para o

setor privado (WORLD Bank, 2002). Esse
conceito apresenta uma visao abrangente
do fenémeno, que ultrapassa a fronteira
das relacoes federativas, incluindo ainda o
terceiro setor e a iniciativa privada. De
modo geral, pressupde que a descentra-
lizagao incorpora a ideia de ampliacao da
acao compartilhada, haja vista a constante
evolucio das atribuicoes do Estado.

Na nova realidade brasileira p6s-1988,
a descentralizacio ganha mais relevancia,
tendo em vista que a estrutura federativa
possui trés, e ndo apenas dois entes. Por
conseguinte, a descentralizacao nao ocorre
somente a partir da transferéncia de
responsabilidades e fun¢des do nivel
federal para o estadual, mas também do
federal para o municipal e do estadual para
o municipal. Sem contar com a participa-
¢ao de atores mais recentes, como orga-
nismos nao governamentais, empresas
privadas e organizacdes sociais de interesse
publico (Oscip), que cada vez mais tém
desempenhado papel de destaque na gestao
de politicas publicas no pais.

Apesar da complexidade de atores e
estruturas, permanece a predominancia da
responsabilidade governamental. No
entanto, a decisdo e a gestao de cada uma
das politicas sociais variam de acordo com
a area especifica, bem como as caracteris-
ticas e condicoes das diferentes regides do
pais. Nesse aspecto, a diversidade das
formas de cooperacdo entre as instancias
de governo ¢é originaria do desenho
mnstitucional definido pela Constituicao
Federal de 1988.

Nos debates da Assembleia Consti-
tuinte, a defesa da descentralizacao de
responsabilidades se explicava como uma
forma de ampliacio da democracia,
da eficiéncia e eficicia das acoes do
governo (ALMEIDA, 2005). Aliado a aversiao
ao centralismo burocratico das acoes
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governamentais vigente durante os governos
militares e ao consenso de que a extensao do
tertitorio nacional requeria iniciativas conjuntas
e pautadas no conhecimento das particula-
ridades de cada regido, os constituintes
optaram pelo formato das competéncias
concottentes e de gestao compartilhada com
os governos estaduais e municipais,
principalmente nas politicas sociais.

No artigo 23, a Constituicao Federal
define competéncias comuns para Unido,
estados e municipios nas areas de saude,
assisténcia social, educacio, cultura, habi-
tacdo e saneamento, meio ambiente,
protecio do patrimonio histérico, combate
a pobreza e educagio para o transito. No
entanto, fica a cargo da legislacaio comple-
mentar estabelecer as formas de interacio
das esferas de governo. Nesse ponto,
algumas areas ja aprovaram suas
normatizacoes, tais como a saude, a edu-
cacdo e a assisténcia; outras ainda se
encontram em fase de tramitacao. Logo,
as primeiras tendem a possuir estrutura de
relacdes federativas mais consolidada do
que as demais.

Em certas politicas, optou-se pela trans-
feréncia aos entes subnacionais da prerro-
gativa de decidir o conteudo e o formato
dos programas; em outras, 0s governos
estaduals e municipais tornaram-se respon-
saveis pela implementacdo e gestao de
politicas e programas definidos em nivel
federal (ARRETCHE, 2004). Obsetva-se, entao,
um processo heterogéneo de descentra-
lizacao das politicas sociats, influenciado pela
importancia da tematica na agenda govet-
namental, pelo desenho de cada politica
especifica e pela distribuicao prévia de
competéncias e do controle sobre os
recursos entre as esferas de governo.

Em suma, a Constituicio de 1988
institui um processo de descentralizacio,
especialmente de municipalizacio, dos set-
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vicos publicos basicos mediante a defini-
¢ao de macrorresponsabilidades. Todavia,
1sso nao implicou a imediata efetivacao de
uma gestdo compartilhada. A partir dai,
cada area necessitava desenvolver os me-
canismos de coordena¢io e cooperacio
intergovernamental, de modo a colocar
em pratica os pressupostos constitucionais,
como bem expde Mesquita:

Do ponto de vista da implemen-
tacdo de politicas sociais, a descentra-
lizacio no modelo federativo nao
ocorre de forma automatica, em uma
abordagem de cima para baixo.
Pressupoe adesao, barganhas, estra-
tégias de inducdo, espacos de coorde-
nacio intergovernamental (MESQUITA,
20006, p.471).

A disparidade entre as regides, estados
e municipios brasileiros no tocante as
capacidades financeiras dos pequenos
municipios, a deficiéncia de recursos
humanos e a estrutura fisica para gerir as
politicas sociais era o principal obstaculo
para a consolidacao da descentralizagao.
O governo federal é o protagonista da
coordenacio federativa, em funcio da sua
posiciao estratégica em relacio aos
governos subnacionais, do papel de prin-
cipal financiador e de normatizador
(ALMEIDA, 1996; AFFONSO e SiLva, 1996).

Consequentemente, a trajetoria da
descentralizacao das politicas sociais brasi-
leiras ¢ influenciada pelo posicionamento do
governo federal. As ag¢oes no sentido de
estruturar a coordenacio e cooperagio das
politicas sociais nos governos Sarney, Collor
e Itamar nao foram expressivas. Apenas a
partir de 1995, é possivel verificar uma
estratégia decisiva do governo federal no
sentido de efetivar a parceria com os estados
e municipios na gestao das politicas sociais,
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como ¢ detalhado por Arretche em trecho
a seguir:

A existéncia de politicas deliberadas,
explicita e eficientemente desenhadas
para obter a adesiao dos governos
locais, é uma condicao necessaria ao
sucesso de um processo amplo e
abrangente de transferéncia de funcoes
de politicas sociais. Isto implica dizer
que, para obter resultados na transfe-
réncia de atribuices, a acdo politica
deliberada pode alterar substancial-
mente o peso e a importancia de
variaveis relacionadas aos atributos
estruturais de estados e municipios e
aos atributos institucionais das politicas
(ARRETCHE, 2000, p.244).

Dessa forma, o governo federal precisa
elaborar uma estrutura de incentivos
a participacao das unidades subnacionais, de
modo a superar as limitagoes dessas do
ponto de vista financeiro e administrativo.
Assim, possibilitard que os governantes
locais visualizem mais beneficios do que
custos ao aderirem a gestio compartilhada
de uma determinada politica social.

A estrutura de incentivos e a conse-
quente propensao a descentralizacao de cada
politica estao vinculadas a suas disposi¢oes
constitucionais, a0 desenho de um programa
de descentralizacdo e a seu modo efetivo
de implementacio (ARRETCHE, 2004). E
possivel compreender as razoes que levaram
a configuracoes distintas de politica social
no pais. Entretanto, a literatura converge na
concepc¢io de que a descentralizacao
norteou o desenvolvimento da grande
maioria dos processos de implementacao e
gestao das politicas sociais pos-Constituicao,
sendo o Sistema Unico de Saude (SUS) o
caso mais consolidado de gestio compar-
tilhada entre as trés esferas de governo.

E como evolui essa nova area das
politicas publicas no que diz respeito a
transferéncia de renda com condiciona-
lidades? Antes de entrarmos no caso Bolsa
Familia, o conceito de redes de politicas
publicas é apresentado.

Redes de Politicas Publicas

O estudo de redes no campo das poli-
ticas publicas ¢ um fendmeno recente, que
surge como resposta a complexificaciao da

“O argumento
favordvel aos programas
complementares é que
atuam no sentido de
criar condigoes para o
processo de
emancipagado social da
famila [...]”

administracao publica e aos consequentes
desafios impostos a ela. A constante
democratizacao e a evolucao da tecnologia
da informacao ampliaram o numero de
atores, interesses e demandas da sociedade
civil. O Estado, entio, viu-se obrigado a
construir modelos de gestao que se
adaptam a nova realidade, incorporando
outras formas de interacao com estruturas
descentralizadas e métodos inovadores de
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parcerias com uma diversidade de atores
governamentais ou nao governamentais,
de modo a superar problemas de comuni-
€acido e cooperacao.

Redes de politicas publicas ou policy
network apresentam uma variedade de
definicbes. De acordo com Borzel, con-
sistem “num conjunto de relacoes relati-
vamente estaveis, de natureza nao hierarquica
e independente, que vinculam uma varie-
dade de atores que compartilham interesses
comuns em relacio a uma politica e que
trocam entre si recursos para perseguir esses
interesses comuns, admitindo que a coope-
racao ¢ a melhor maneira de alcancar as
metas comuns” (BORZEL, 1998, p.254).

A partir desse conceito, nota-se que os
principios de horizontalidade e interdepen-
déncia da relacdo sdo vitais, ou seja, as
mteracoes dentro das redes nado obedecem
a critérios de hierarquia e/ou de subot-
dina¢io. Isso nao implica dizer que haja
distribuicdo homogénea de responsabi-
lidades e recursos.

Essa reparticdo indica a existéncia de
multiplos atores com funcdes especificas
que nio necessariamente seguem ordena-
mento, o que configura um processo de
politicas publicas mais fluido, distinto da
concepgao de etapas sequenciais. Nesse
sentido, a institucionalizacao de regras
formais e informais de interacio é o meca-
nismo utilizado para estabelecer as
atribuicoes dos atores, a reparticio dos
recursos e os incentivos a participacao dentro
das redes de politicas publicas.

Outra variavel importante na concei-
tuacao de Bo6rzel(1998) ¢ o objetivo
comum compartilhado que ultrapassa as
questoes particulares. A motivacdo para a
formacao das redes pode envolver prin-
cipios comuns, obrigacoes legais e
institucionais, interesses, pressoes e
demandas da sociedade civil. A partir dai,
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a estrutura de redes se posiciona no sentido
de alcancar sua missio comum, mediante
ainstitucionalizacao de padroes interativos
e de intercambio constante de recursos.
Esse conceito mais amplo de gestao das
politicas publicas esta diretamente
relacionado a descentralizacio, entretanto,
incorpora mais variaveis na abordagem. A
gestao ou governanca em redes pressupoe
maior vinculagao entre governo e socieda-
de em uma estrutura horizontalizada, na qual
a mstitucionalizacao das relacdes formais e
informais se fundamenta na interdepen-
déncia de recursos e na definicio de
atribuicdes em prol de objetivos comuns.
De acordo com Fleuty e Ouverney (2007),
trata-se de um processo de participacio de
multiplos atores, que se inicia na definicao
de uma agenda de politicas compartilhadas
até a efetiva implementacgao de programas,
direcionada a melhoria da eficiéncia e eficacia

das politicas publicas.
Implementagao e gestio do PBF

O Programa Bolsa Familia (PBF) fo1
formulado a partir da articulacio intersetorial
de ministérios das areas social e economica,
sob a coordenacio da Casa Civil e da
Assessoria da Presidéncia da Republica, e
lancado em 20 de outubro de 2003. Apods
um breve petiodo na Presidéncia, a gestdo
do programa foi transferida para o Minis-
tério do Desenvolvimento Social e Com-
bate a Fome (MDS). Nessa pasta, a Secte-
taria Nacional de Renda de Cidadania
(Senarc) € a responsavel pela coordenacio,
gestdao e operacionalizacdo do programa.

De acordo com M.H.T. Almeida, a
concep¢ao e a implementagao do progra-
ma se posicionaram de forma oposta as
demais politicas sociais no Brasil, caracteri-
zando-se como modelo centralizado de
gestdo, como exposto no trecho a seguir:
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Uma nova geracao de politicas
sociais — programas focalizados de
transferéncia direta de renda — signi-
ficou uma ruptura com o modelo
prévio de federalismo cooperativo,
predominante na area social, e uma
volta clara as formas centralizadas de
prestacao de beneficios sociais |...]
enquanto arranjos com diferentes graus
de descentralizacao e a cooperacio
intergovernamental predominam nas
areas tradicionais de politica social, as
novas iniciativas dirigidas aos segmen-
tos mergulhados na pobreza extrema
reintroduziram a centralizacdo da de-
cisdo, recursos e implementacio na

esfera federal (ALMEIDA, 2005, p.38).

Mesquita, por sua vez, defende que os
programas de transferéncia de renda
implementados pelo governo federal no
inicio da década ja preconizavam a
articulacdo entre a esfera nacional e os
governos subnacionais, em especial as
prefeituras, seguindo o mesmo caminho
da satde e educaciao. Os obstaculos
operacionais de implantacao de programas
de ampla magnitude pautavam as decisoes
no processo de formulacao desses, como
bem destaca a autora:

o) impensavel imaginar que a Unido
seja capaz isoladamente de realizar
programas dessa natuteza sem que 0s
governos municipais estivessem
dispostos a assumir as tarefas de
cadastramento das familias, de acom-
panhamento das condicionalidades, de
fiscalizacao, bem como de atendimento

da populacio (MesqQurty, 2006, 477).

Diante desses desafios, a formulacao
do Bolsa Familia procurou inserir no seu
desenho normativo e na subsequente

estrutura administrativa a preocupa¢ao
com o estabelecimento de parcerias com
diferentes areas do governo, estados,
municipios e setores da sociedade civil.
Desse modo, os principios da interse-
torialidade, descentralizacio, transparéncia
e controle social na gestido seriam aten-
didos. Formalmente, esses pressupostos
estiveram presentes no processo de elabo-
racao do programa, no desenho normativo
e na estrutura administrativa da secretaria
responsavel. Todavia, na pratica, eles se
efetivaram no decotrer da implementacao
do PBE?

Para responder a questao serdo anali-
sadas as estratégias mais importantes
empreendidas durante o processo de
implementa¢ao do programa, de modo a
auxiliar a verificacao da hipotese do artigo,
qual seja: o PBF nao apenas caminhou para
o fortalecimento da descentralizacao,
superando alguns desafios da consolidacao
do “pacto federativo” e criando incentivos
financeiros e técnicos, em especial para a
gestao local, como também construiu uma
configuracao mais complexa, proxima da
gestao em redes.

Condicionalidades

As condicionalidades sio os compro-
missos nas areas de saude, educacio e
assisténcia social que as familias atendidas
devem cumprir para assegurar a continui-
dade no recebimento do beneficio finan-
ceiro do PBF, com vistas a ampliar o acesso
dos cidadaos aos direitos sociais basicos.
Cabe salientar que elas nao sio uma inovacao
do PBEF, mas sim originarias dos programas
Bolsa Escola, Bolsa-Alimentaciao e Pro-
grama de Erradicacdao do Trabalho Infantil
(Peti), integrado ao Bolsa Familia em 2005°.

Os compromissos incluem o monito-
ramento da saude das criangas e gestantes,
da frequéncia escolar de 85% das criancas
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e da
garantia da frequéncia minima de 85% da

e adolescentes de seis a 17 anos

carga horaria relativa as acoes socio-
educativas e de convivéncia para criangas
e adolescentes de até 15 anos, retiradas do
trabalho precoce, no ambito do Peti.
Nota-se, portanto, o carater de interseto-
rialidade do programa na medida em que
pressupde acdes nessas trés areas das
politicas publicas.

A sua operacionalizacao requer a
constante articulacio federativa, nao
apenas no sentido da efetiva provisio
desses servicos publicos basicos como
também no monitoramento do seu
cumprimento pelos 6rgaos municipais de
educacio, saude e assisténcia social. Assim,
as condicionalidades refletem tanto a
integracao hotizontal quanto a vertical. A
primeira se estabelece na participacao dos
ministérios da Educacido e Saude, como
também da Secretaria Nacional de Assis-
téncia Social (SNAS), gestora do Petl. Ja
a integracao vertical envolve os estados e
municipios que nio apenas proveem o0s
servicos mas também subsidiam o MDS
com informacgoes para a continuidade do
pagamento de beneficios as familias ou
para possivels sancoes.

Cadastro Unico

Outro instrumento proveniente dos
programas remanescentes ¢ o Cadastro
Unico dos Programas Sociais do Governo
Federal (CadUnico), que consiste na base
de dados sobre a localizacao e as caracte-
risticas das familias com renda per capita
de até meio salario minimo em todo o pais.
A partir das informacoes contidas no
sistema do CadUnico, a familia é selecio-
nada e inserida no PBE A inclusio das infor-
macobes nesse sistema, operacionalizado
pela Caixa Econdmica Federal, é de
responsabilidade dos municipios, embora
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a selecao das familias seja realizada pela
Senarc com base em critérios de cobertura
de atendimento de cada cidade e do perfil
das familias.

Inicialmente, as atividades de cadastra-
mento de familias acarretavam onus as
prefeituras municipais, sem contanto prover
dividendos politicos aos prefeitos, uma vez
que o programa ¢ vinculado a imagem do
governo federal. A unica pressiao pelo
efetivo cadastramento das familias era da
propria populacio, considerando a auséncia
de obrigacio intergovernamental nesse
aspecto. O cenario gerou um impasse que
poderia comprometer o cumprimento da
meta de expansio do programa, isto &,
atingir a totalidade de familias pobres do
pais até meados de 2000.

Diante disso, no decorter de 2005, a
Senarc procurou intensificar o aprimora-
mento da relacio com os governos
subnacionais mediante a formalizacao de
termos de adesdo desses entes, principal-
mente os municipios, ao Bolsa Familia e
a0 CadUnico. Apos a adesdo, os muni-
cipios passaram a possuir responsabi-
lidades no que tange ao cadastramento,
monitoramento das condicionalidades,
gestao de beneficios e oferta de programas
complementares, enquanto aos estados a
adesio implicou o compromisso de apoio
aos municipios no processo de atualizacao
cadastral e no desenvolvimento de
atividades de capacitacao e apoio técnico
elogistico, entre outras. Além disso, ambas
as esferas foram obrigadas a formar
instancias de controle social (ICS)
compostas por integrantes do poder
publico e da sociedade civil. O processo
foi considerado um sucesso, haja vista que
mais de 99% dos municipios e a totalidade
dos estados aderiram ao programa.

Como contrapartida, o governo
federal estabeleceu responsabilidades mais
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claras perante os demais entes. Entre elas,
passou a apoiar financeiramente as
administracdes locais de modo a ampliar e
atualizar o cadastro das familias pobres. A
pattir de julho de 2005, o MDS repassava
aos municipios R$ 6,00 para cada cadastro
atualizado, incluido ou complementado,
desde que tivessem assinado o termo de
adesao. O resultado foi positivo, na medida
em que a meta de expansio do programa
foi cumprida conforme planejado. No en-
tanto, vale destacar que, embora o ministé-
rio tenha definido de que modo os recur-
sos deveriam ser aplicados, o controle foi
estritamente baseado nos resultados dos ca-
dastros e nao na aplicacao das verbas.
Apbs o cumprimento da meta, a
estratégia de pagamento por cadastro foi
substituida pelo Indice de Gestio Descen-
tralizada (IGD), um indicador de qualidade
de gestao. Esse mecanismo se baseia na
gestao municipal do Cadastro Unico e no
acompanhamento das condicionalidades.
O calculo do repasse financeiro ¢ realizado
mensalmente, multiplicando um valor de
referéncia de R$ 2,50 por familia benefi-
ciaria no municipio pelo IGD, que varia
de 0 a 1. Para os estados, o repasse também
¢ mensal, em parcelas fixas, levando em con-
sideracio o numero de familias pobres de
cada localidade e pautado em um plano de
a¢ao que contemple, principalmente, acoes
de capacitacao, apoio técnico e logistico aos
municipios e emissao de documentacao.
Em suma, as estratégias de adesio
formal e de apoio financeiro obtiveram o
resultado planejado em um primeiro
momento, haja vista que se ampliou o
cadastro das famfilias, possibilitando o
cumprimento da meta de expansio. Em
seguida, o MDS implementou o IGD de
modo a dar continuidade ao apoio aos
governos subnacionais, criando condicoes
para que varias competéncias da execucio

local do programa se aprimorem. Nesse
sentido, percebe-se o fortalecimento da
gestao compartilhada, particularmente
com os governos municipais. O governo
federal procurou sanar as dificuldades das
administracoes por meio de apoio técnico
e financeiro, a0 mesmo tempo em que
consolidou as relacdes, via instrumentos
formais de parceria, em consonancia com
os padroes de implementacao de politicas
sociais pos-Constituicao de 1988.

“A opgao pelo
fortalecimento de uma
ampla gestio
compartilhada é uma
das principais razoes
dos resultados positivos
que o Bolsa Familia
vem obtendo desde sua
criagdo.”

Gestao de Beneficios

A gestao de beneficios do PBF envolve
uma série de atividades que englobam a
manutencao, o bloqueio e o cancelamento
dos beneficios das familias. No inicio do
programa, tais acdes eram desenvolvidas
exclusivamente pela Senarc, com base nas
informacdes encaminhadas pelas prefei-
turas e 6rgaos de controle, normalmente
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via comunicado oficial. Esse procedimento
configurava-se em um processo burocra-
tizado, lento e custoso, tendo em vista a
dificuldade operacional de processamento
de milhares de acoes todo mes.

Diante desse panorama, em 2005, a
Senarc institui a gestdo descentralizada de
beneficios, na qual os municipios passaram
a realizar essas atividades diretamente em
um sistema via internet com mais auto-
nomia, o que culminou em um processo
mais eficaz, eficiente e célere. O unico
pré-requisito para a utilizacao do Sistema
de Gestido de Beneficios (Sibec) ¢ a
assinatura do termo de adesdo ao
programa.

O acesso ao sistema também ¢ disponi-
bilizado aos gestores estaduais, aos
integrantes das instancias municipais e
estaduais de controle social e 20s membros
da rede publica de fiscalizacao do PBE. No
entanto, diferentemente dos gestores
municipais, 0s usuarios nao podem exercer
atividades de gestao de beneficios, apenas
utilizam o sistema como instrumento de
consulta.

Como resultado, observa-se a trans-
feréncia de atribui¢des e autonomia a
execucao local do programa, atendendo ao
principio da descentraliza¢io. Ao mesmo
tempo, isso possibilita a ampliacao do con-
trole tanto estatal quanto da sociedade civil
sobre as atividades de gestao de beneficios,
contemplando, assim, os principios da trans-
paréncia, patticipacdo e controle social.

Pactuacgio

A pactuacao dos programas de trans-
feréncia de renda consiste na integracio dos
programas ja existentes dos estados e
municipios ao PBE. O principal objetivo
da implementa¢ao conjunta desses
programas € criar condi¢Oes para eliminar
as superposicoes de acoes e custos admi-
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nistrativos, aumentar a cobertura ou elevar
os valores dos beneficios. Para tanto, o
MDS assinou termos de cooperagao
especificos com os governos estaduais e
municipais em duas modalidades distintas:
com cofinanciamento e sem complemen-
tagdo do beneficio por parte dos governos
subnacionas.

Apesar da pactuagio estar presente na
implementacao do PBF desde a sua
origem, ela tem sido cada vez mais
enfraquecida. Enquanto em 2004, 13
governos estaduais, o governo do Distrito
Federal e 15 prefeituras pactuaram com
o Bolsa Familia, em 2007 apenas um
estado, quatro municipios e o Distrito
Federal mantiveram seus termos de
cooperacao vigentes. O decréscimo deve-
se, por um lado, a inexisténcia de uma
clara definicao de atribui¢oes por parte
dos estados e municipios; e por outro, a0
fato de também haver poucos beneficios
politicos para esses entes, uma vez que o
reconhecimento por parte das familias
atendidas é mais vinculado ao governo
federal.

Aliado a isso, Fonseca e Viana (2007)
argumentam que desde a cria¢ao do Bolsa
Escola federal, os programas de iniciativa
municipal e estadual comecaram a ser
desativados, principalmente em municipios
pobrtes, sendo substituidos pelo programa
federal. A pactuacio demonstrou ser uma
estratégia mais complexa de cooperacao,
que trouxe poucos resultados efetivos.

Programas Complementares

O argumento favoravel aos programas
complementares ¢ que atuam no sentido
de criar condi¢oes para o processo de eman-
cipacao social da familia, ou seja, desen-
volver as capacidades das familias benefi-
ciarias do PBEF, auxiliando-as a superar a

situacao de pobreza e de vulnerabilidade
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social em que se encontram e apoiando-as
na insercio no metrcado de trabalho de
forma sustentavel. Desse modo, as acoes
complementam e potencializam os efeitos
da transferéncia de renda e tendem a
promover a tao debatida ‘porta de saida’do
Bolsa Familia.

Embora alegislacao do PBF e o termo
de adesao estabelecam que os governos
federal, estadual e municipal tém responsa-
bilidades na oferta e na articulacio dos
programas complementares, os resultados
ainda sao incipientes. O panorama indica a
auséncia de uma coordenacio efetiva da
estruturacao de parcerias e do desenvol-
vimento de incentivos aos governos
subnacionais e aos demais 6rgaos do
governo federal na promoc¢ao dessas
acoes. Ademais, Mesquita (2000) ressalta
que esse ¢ um dos principais desafios do
programa, tendo em vista que sua execucao
depende de visao territorial e da identi-
fica¢io de potencialidades regionais.

Quanto as medidas, no governo
federal algum esforco tem sido empreen-
dido no sentido de integrar horizontalmen-
te o PBF a outros programas, princi-
palmente da area social, como o Brasil
Alfabetizado, Luz para Todos e o Pro-
Jovem. Mas a integrag¢do intragover-
namental carece de formalizacio e de estru-
turacdo de competéncias.

Em relacdo aos governos subnacionais,
a situacao € ainda mais embrionaria. Apesar
de os estados e municipios, ao assinarem o
termo de adesio, terem-se comprometido
em ampliar a oferta de programas comple-
mentares, na pratica os tesultados tém sido
pouco animadores. Contudo, vale salientar
ainiciativa da Senarc de promover o Prémio
Praticas Inovadoras na Gestao do Programa
Bolsa Familia, em segunda edicao, que cria
incentivos para o desenvolvimento de
programas complementares ao PBE

Rede Publica de Fiscalizagio

Em janeiro de 2005, o MDS procurou
fortalecer o controle e a fiscalizacao do
programa diante de inumeras irregulari-
dades e problemas detectados. O diag-
nostico indicava, principalmente, que as
falhas na comunica¢io com os gestores
locais e com a sociedade civil acarretavam
condutas indevidas por parte das prefei-
turas e recebimento de beneficios por
cidadios fora do publico alvo do PBE

A fim de amenizar esses problemas, a
Senarc passou a desenvolver medidas com
vistas a ampliar a informacao acerca do
Bolsa Familia e fortalecer o controle e a
transparéncia. Entre essas, vale destacar a
formacao da Rede Publica de Fiscalizacao,
que consiste na parceria de desenvolvi-
mento e aprimoramento do processo de
fiscalizacio, avaliacio e monitoramento do
PBE, dos programas remanescentes e do
Cadastro Unico, mediante termos de
cooperacao técnica entre o MDS e os
principais 6rgaos de controle do pais.

Os termos de cooperacao foram
assinados com os ministérios publicos
federal e estaduais, 2 Controladoria Geral
da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas
da Uniao (TCU), tendo como objetivo
central aperfeicoar os instrumentos de
fiscalizacdo da execucao do PBE, por meio
do compartilhamento de esforcos e infor-
magoes com o MDS.

A despeito de uma avaliacao sobre a
efetividade da Rede Publica de Fiscaliza-
¢do, constata-se a tentativa de integracao
do PBF tanto hortizontal, com 6rgaos da
Uniao, quanto vertical, uma vez que os
ministérios publicos estaduais fazem parte
da estrutura dos estados, e nao da Uniao.

Instancias de Controle Social
Conforme ja debatido, outros princi-
pios que regem o PBF sdo a participa¢io

Revista do Servigo Publico Brasilia 60 (1): 29-46 Jan/Mar 2009

RSP

41



RSP

42

e o controle social. De modo a colocar
em pratica tais pressupostos, a Senatc
incluiu no processo de adesiao ao
programa a obrigatoriedade de se formar
instancias de controle social (ICS) nas
prefeituras e nos governos estaduais. Havia
a possibilidade de indicacao de um
conselho ja existente, que poderia desem-
penhar as tarefas relativas ao Bolsa Familia,
desde que houvesse paridade entre
representantes do governo e da sociedade
e composicao intersetorial.

Cabe as ICS, entre outras atribuicoes,
fiscalizar o processo de cadastramento das
familias pobres, acompanhar a gestao de
beneficios e o cumprimento das condicio-
nalidades das familias, bem como estimular
a integracao e a oferta de programas
complementares®.

Trata-se, portanto, de dezenas de
milhares de pessoas debatendo e atuando
no acompanhamento do programa, sendo
boa parte delas oriunda de outros conselhos
e areas de politicas publicas. Os represen-
tantes da sociedade civil sao provenientes
também de entidades diversas, tais como
sindicatos, igrejas e associacoes de bairro.
Com efeito, esse enorme contingente
introduz uma dinamica diferente a gestio
do programa, incorporando mais trans-
paténcia e accountability’ as a¢des do poder
publico, dentro de um processo de
integracao basicamente extragover-
namental.

Conclusoes

O artigo procurou debater como o
processo de implementacao do Programa
Bolsa Familia se enquadra no debate acerca
de descentralizacdo, centralizacio e redes
de politicas publicas. A partir da exposicao
da concepcao do programa e das prin-
cipais estratégias desenvolvidas pela gestao
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federal do PBEF, ¢é possivel refutar a tese
defendida por Almeida (1996), de que o
programa se configura como centralizador.

A analise demonstra que o governo
federal desempenha o papel central na
gestao do PBF, uma vez que ¢ o financiador
principal, o responsavel pela articulagao
federativa e pelo desenho normativo do
programa. Entretanto, tais caractetisticas, pot
si s6, ndo possibilitam definir essa politica
como centralizada, tendo em vista que, na
implementacao e gestao dos programas da
satde e da educacio, o governo federal
também atua da mesma forma.

O modelo de gestao do PBE, ap6s os
cinco anos de existéncia, indica que a
descentralizacao é um principio basilar.
Desde sua concepg¢ao, as medidas
empreendidas pelo MDS eram voltadas
ao fortalecimento da gestao comparti-
lhada, em especial com os municipios.
O programa adotou estrutura de incen-
tivos pautada no apoio financeiro e técnico
aos governos subnacionais, nos moldes do
que preconizavam os estudos sobre
descentralizacdo de politicas sociais. De
modo geral, pode-se afirmar que o mo-
delo tem alcancado resultados positivos,
principalmente no que tange ao Cadastro
Unico, as condicionalidades e a gestao de
beneficios. Embora, em outros aspectos,
como programas complementares, fisca-
lizacdo e pactuacao, ainda careca de
profundos ajustes.

O artigo procurou ainda demonstrar
que a implementacao e a gestao do PBF
vao além da pura descentralizacao, ao
incorporar principios caros as redes de
politicas publicas. O Bolsa Familia possu
uma configuracio de inimeros atores com
diversos interesses, mas um objetivo
comum: combater a pobreza no pais. Esses
atores se articulam de formas distintas, seja
intragovernamental, entre entes federados,
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ou com a sociedade civil, criando relacoes
que ultrapassam o pressuposto da simples
hierarquia. O modelo do programa exalta
a autonomia, 20 MesmMoO tempo em que
valotiza a caractetistica de interdependéncia
entre os atores responsaveis pela gestao.
Embora continuem existindo desafios
a0 programa, tais como a efetiva atuacao

do controle social e a oferta de programas
complementares, a op¢io pelo fortaleci-
mento de uma ampla gestao compartilhada
¢ uma das principais razdes dos resultados
positivos que o Bolsa Familia vem obtendo
desde sua ctiacio.

(Artigo recebido em fevereiro de 2009. Versio

final em marco de 2009)

RSP

Notas

! Brasir. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. A Evolucio dos Recursos
dos Programas de Transferéncia de Renda. Caderno SUAS, ano 3, n°® 3, Brasilia: 2008.

2Decreto n° 5.209 de 17 de setembro de 2004.

? Ver Portaria GM/MDS n® 666, de 28 de dezembro de 2005, que disciplina a integracao do
Programa Bolsa Familia e do Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil.

*Instrucio Normativa Senarc n® 01, de 20 de maio de 2005.

> Palavra ainda ndo traduzida para a lingua portuguesa, remete-nos ao principio de que individuos
e organizagoes sao responsavels pelos seus atos e devem explicacoes sobre os mesmos.
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Resumo — Resumen — Abstract

Programa Bolsa Familia: descentralizagdo, centralizagio ou gestao em redes?
Pedro Luiz; Cavalcante

O artigo analisa o processo de implementacao e o modelo de gestao do Programa Bolsa Familia
(PBF), no cerne do debate da centralizacio-descentralizacao. A hipotese do estudo é que o PBF nao
apenas caminhou para o fortalecimento da descentralizacao, superando alguns desafios da consoli-
dagio do “pacto federativo”, como também construiu uma configuragao mais complexa, proxima a
gestao em redes. Para tanto, é apresentada uma discussdao teoérica acerca do federalismo, da
descentralizacao das politicas sociais e do conceito de redes de politicas publicas. Em seguida, sao
discernidos os principios que fundamentaram a concepgao do programa, bem como as principais
estratégias de implementacao. Como conclusao, argumenta-se que, apesar de ainda persistirem desa-
fios a gestao compartilhada, a implementacao do PBF se pautou nio apenas no principio da
descentralizacio, como também na transparéncia, controle e participacio popular.

Palavras-chave: implementagao de politicas publicas, relagoes federativas, descentralizagao de
programas sociais, redes de politicas publicas.

Programa “Bolsa Familia”: ¢descentralizacion, centralizacion o gestion en redes?
Pedro Luiz; Cavalcante

El articulo analiza el proceso de implementacion y el modelo de gestion del “Programa Bolsa
Familia” (PBF) en el meollo del debate sobre centralizacion-descentralizacion. La hipotests del estudio
es que el PBF no s6lo sigui6 hacia el fortalecimiento de la descentralizacion, superando algunos
retos de la consolidacion del “pacto federativo”, sino también contruyé uma forma mas compleja,
mas cercana a la gestion en redes. Por eso, se presenta una discusion sobre el federalismo, la
descentralizacion de las politicas sociales y el concepto de redes de politicas publicas. Luego, los
principios que fundamentaron la concepcion del programa son discernidos, ademas de las principales
estrategias de implementacion. Para concluir, se argumenta que, pese a que todavia siguen existiendo
retos a la gestion compartida, la implementacion del PBF se ha regulado no sélo por el principio de
la descentralizacion, sino también por el de la transparencia, control y participacion popular.

Palabras clave: implementacion de politicas publicas, relaciones federativas, descentralizacion
de programas sociales, redes de politicas publicas.

“Bolsa Familia” Program: decentralization, centralization or network management?
Pedro Luig; Cavalcante

This article analyses the Bolsa Familia’s policymaking process and its management framework
in the extent of the debate related to centralization and decentralization. The hypothesis of the
study is that this social program has focused not only on strengthening the decentralization, surpassing
some challenges for the consolidation of the “federative pact”, but has also built a complex framewozk,
in close proximity to the network management. In order to do so, the article presents a theoretical
discussion about federalism, decentralization of social policies, and a concise concept of policy
network. Moreover, the values of the program formulation and the main implementation strategies
are described. Therefore, it is argued that, despite the remaining of the shared management challenges,
the PBF implementation has been based on decentralization as well as on transparency, social
control and participation.

Keywords: policy making, federative relationships, decentralization of social programs, policy
network.
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