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RESUMO

O processo de implementacdo do Programa Bolsa Familia sofre impacto tanto
por seu desenho institucional, deliberado no plano federal, como pelas
diferentes capacidades institucionais disponiveis no plano local, no que diz
respeito a recursos humanos, gestdo e articulacao entre diversos servigos e
infraestrutura disponivel. Os gargalos encontrados nos niveis municipais para a
realizacdo de uma coordenagdo de qualidade do programa motivaram a
producéo desta pesquisa, realizada em Vitéria (ES). Dado o contexto federativo
do Estado brasileiro, o objetivo deste trabalho é analisar a eficacia do
Programa Bolsa Familia a partir do Indice de Gestdo Descentralizada
Municipal, com recorte na condicionalidade educa¢édo neste municipio. Utilizou-
se de pesquisa documental, com metodologia qualitativa de natureza
exploratdria, no intuito de se compreender a légica de controle desta
condicionalidade. O trabalho conclui que os resultados obtidos indicam que os
objetivos gerais da gestdo do Programa Bolsa Familia vém, ao longo dos
ultimos anos, sendo alcancados de forma efetiva na capital capixaba, mediante
interlocucdo continua e acdes administrativas articuladas entre atores

envolvidos no processo.

Palavras-chave: Federalismo. Programa Bolsa Familia (PBF). indice de
Gestao Descentralizada Municipal (IGD-M). Condicionalidade Educacéao.



ABSTRACT

The implementation process of the Programa Bolsa Familia suffers impact by
its institutional design, decided at the federal level, as the different institutional
capacities available at the local level, regarding the human resources,
management and coordination among distinct services and available
infrastructure. The bottlenecks found in the municipal levels, in general, related
to the program quality coordination, were the motivation point of this research,
held in Vitoria (ES). Taking in consideration the Federal State scenery, the main
goal of this study is to analyze the effectiveness of the Programa Bolsa Familia
from Decentralized Municipal Index (IGD-M), observing carefully the Education
Conditionality, in this municipality. Qualitative methodology of exploratory nature
was used at this documental research, in order to understand the control tools
of this conditionality. The results indicate that the overall goals of the “Programa
Bolsa Familia” have been achieved, along the last years, in a positive and
effective way at the Espirito Santo capital, through continuous dialogue and

administrative actions, articulated among actors involved in the process.

Keywords: Federalism. Programa Bolsa Familia (PBF). indice de Gestdo

Descentralizada Municipal (IGD-M). Conditionality Education.



INTRODUCAO

s

O objetivo deste trabalho € analisar a eficacia do Programa Bolsa Familia
(PBF) a partir do indice de Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M) com
recorte na condicionalidade educacdo no municipio de Vitoria (ES).

O PBF é um programa de transferéncia de renda diretamente as familias
pobres e extremamente pobres, as quais vivem em contextos socioterritoriais
vulneraveis com dificuldades de acesso as politicas sociais. O objetivo do PBF
€ atribuir a esta populacdo a possibilidade de consumo em bases regulares
minimas. Ao mesmo tempo, o programa busca combater a pobreza
intergeracional impondo condicionalidades de educacdo e saude -
acompanhamento da frequéncia escolar, exames de pré-natal e vacinacdo —

aos beneficiarios como requisitos minimos para obter os recursos financeiros.

O processo de transferéncia monetaria € centralizado pelo Governo Federal,
contudo, as condicionalidades s&o descentralizadas com relativas atribuicdes
aos municipios. No que diz respeito a educacédo, fica a cargo do municipio a
responsabilidade tanto da oferta do ensino fundamental, como do
enfrentamento a evasdo escolar, além do estimulo a permanéncia e
progressdo educacional de criangcas e adolescentes em situacdo de
vulnerabilidade. Ou seja, monitorar e registrar a frequéncia escolar dos
estudantes beneficiarios e consolidar os dados para o Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS) sdo também atribuicbes que devem ser

executadas no nivel municipal, a fim de subsidiar a gestao do programa.

O acompanhamento das condicionalidades aponta e propicia uma avaliacao da
situacdo de vulnerabilidade socioecon6mica das familias e do desajuste da
oferta dos servicos. As dificuldades encontradas na gestdo das
condicionalidades, por parte do municipio, podem implicar em diferentes acdes
no PBF, tanto em relacdo a capilaridade necessaria para atingir a populagéo
mais vulneravel, quanto a suscetibilidade das familias beneficiarias que, por
distintos motivos, ndo conseguem ter acesso aos servigcos basicos. Dessa
forma, as condicionalidades podem se constituir em importante mecanismo

para as estratégias politicas de articulacdo intersetorial, frente aos entraves

19



encontrados no fluxo das informacfes articuladas entre as secretarias

responsaveis pelo programa.

O PBF apresenta dois relevantes aspectos a serem observados. O primeiro é a
capacidade de agregar diferentes programas sociais em apenas um programa
de transferéncia de renda. O segundo diz respeito a obrigatoriedade de
condicionalidades para todos os beneficiados. Devido a alocacéo elevada de
recursos, consegue atingir um elevado contingente quando comparado a outros

programas sociais existentes.

Em fevereiro de 2016, o PBF beneficiou aproximadamente catorze milhdes de
familias — equivalente a quase cinquenta milhdes de pessoas. Ou seja, mais de
um quarto da populacdo brasileira efetivamente recebeu beneficios, sendo
transferido um total de R$ 2 bilhdes (dois bilhdes) de reais no més, com valor
médio de R$ 161,75 (cento e sessenta e um reais e setenta e cinco centavos).
No bimestre de outubro/novembro de 2015, o acompanhamento da frequéncia
escolar atingiu 91% das criancas e adolescentes, entre seis e quinze anos (6 e
15 anos). Este percentual corresponde a 12.186.902 (doze milhdes, cento e
oitenta e seis mil, novecentos e dois) alunos em relagéo ao total de 13.388.744
(treze milhdes, trezentos e oitenta e oito mil, setecentos e quarenta e quatro)
alunos com o perfil de acompanhamento. Entre os jovens de dezesseis e
dezessete anos (16 e 17 anos), o percentual alcancou 80,3% na frequéncia
escolar. Ou seja, um numero de 2.679.425 (dois milhdes, seiscentos e setenta
e nove mil, quatrocentos e vinte cinco) jovens acompanhados do total de
3.337.861 (trés milhdes, trezentos e trinta e sete mil, oitocentos e sessenta e

um) jovens com o perfil de acompanhamento (BRASIL, 2016a).

O cumprimento das condicionalidades deve ser avaliado e monitorado pelo
Governo Federal, por meio de indices designados especialmente para esse
fim, sendo agregado em um indicador — o indice de Gestdo Descentralizada
Municipal (IGD-M). Desse modo, a proposta do presente trabalho, ao delimitar
a andlise da condicionalidade educacdo, se justifica pelo fato de que a
exigéncia da frequéncia minima para criancas e adolescentes de familias
beneficiarias pelo PBF tem a finalidade de romper o chamado ciclo

intergeracional da pobreza. Neste entendimento, o aumento da frequéncia
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escolar de criancas e adolescentes de familias pobres promove melhores
condi¢cbes para que essas pessoas ingressem no mercado de trabalho quando
adultas, incrementando a renda e, consequentemente, fazendo com que saiam
da condicdo de pobreza em relacdo a geracdo de seus pais. Assim,
acompanhar a evolucdo do indice da condicionalidade educacao e do IGD-M
pode apontar a ascensao da gestdo e implementacdo do programa no nivel
local.

Neste cenério, a adaptacdo das condicionalidades estabelecidas e o seu
cumprimento por parte dos beneficiarios constituem-se elementos de elevada
relevancia. Pesquisas recentes revelam que os beneficiarios do PBF tém a
percepcdo da importancia da condicionalidade obrigatéria do programa.
Condicionalidade esta que exige a frequéncia escolar dos filhos das familias
contempladas. O acompanhamento das condicionalidades e o monitoramento
do IGD-M séo itens determinantes para a evolucdo do programa e de seus
beneficidrios, uma vez que este indice estd sujeito a alcancar diferentes
patamares dentro da média estipulada. Entretanto, a andlise dos fatores que
compde o programa pode implicar no ndo-recebimento de recursos adicionais
municipios. O municipio de Sdo Paulo, por exemplo, ficou um ano sem os
repasses do IGD, devido a problemas com as condicionalidades de saude
(BICHIR, 2011).

As dificuldades encontradas com a condicionalidade educacé&o, por parte dos
municipios, podem implicar em diferentes acdes da gestdo municipal do PBF,
tanto em relacdo as politicas de educacdo — problemas na oferta municipal
deste servico — quanto a suscetibilidade das familias beneficiarias que, por
diferentes situacdes, ndo conseguem ter acesso aos servicos basicos. Os
entraves podem também ser encontrados no fluxo das informacgfes das acdes
articuladas entre as secretarias responsaveis pelo PBF, em especial, as
Secretarias de Educacdo e da Assisténcia Social. Contudo, ao verificar
somente o resultado da soma do IGD-M, ndo é possivel ter uma visdo mais
apurada de qual fator pode apresentar tal deficiéncia. Dessa forma, buscou-se
aqui responder a seguinte questédo: no decorrer da implementagcéo do PBF, o
municipio de Vitéria (ES) obteve éxito na gestdo da condicionalidade educacao
e do IGD-M?
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Para a realizacdo deste trabalho, utilizou-se de pesquisa documental, com
metodologia qualitativa de natureza exploratéria, com o intuito de se
compreender a logica de controle da condicionalidade educagcdo no municipio
estudado. A partir da concepcéo do problema e da escolha do objeto, passa-se
a explanar os principios teéricos e metodolégicos que fundamentaram este

trabalho.

Para se chegar a esta estrutura da dissertacdo, elegeu-se opcoes
metodoldgicas que orientaram o estudo, adotando como forma de organizagao
a divisdo do trabalho por etapas. A primeira delas expde a pesquisa
bibliografica e a pesquisa documental. Na segunda etapa, apresentam-se 0s
procedimentos de coleta de informacdes. A terceira etapa apresenta e justifica
a estratégia geral de tratamento dos dados e andlise, pautada nos

agrupamentos construidos conforme os objetivos da pesquisa.

E importante lembrar que a pesquisa bibliogréfica traz ao investigador um
campo amplo de informacdes, sobretudo quando a pesquisa demanda apurar

informagdes difusas,

Por exemplo, seria impossivel a um pesquisado percorrer todo o
territorio brasileiro em busca de dados sobre populagdo ou renda per
capita; todavia, se tem a sua disposi¢cdo uma bibliografia adequada,
ndo terd maiores obstaculos para contar com as informacdes
requeridas (GIL, 2002, p. 45).

Entretanto, a pesquisa bibliografica vai além da mera reviséo bibliografica, pois
ela fundamenta teoricamente o objeto de estudo, subsidiando a analise futura
dos dados obtidos de forma conceitual e constitui-se em um procedimento
metodoldgico eficaz na producdo do conhecimento cientifico, em especial a

problematicas ainda pouco exploradas (LIMA; MIOTO, 2007).

Neste sentido, a pesquisa da dissertagdo se pautou em estudos que
envolveram o Indice de Gestdo Descentralizada e a condicionalidade
educacdo. As distintas abordagens sobre as capacidades institucionais locais
a respeito da implementacdo de politicas sociais possibilitaram compreender
diferentes interpretacbes quanto a particularidades dos entes federativos

brasileiros.
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Adotou-se também neste trabalho a pesquisa documental com objetivo de
propiciar um aprofundamento na construgédo de agrupamentos, organizagao e
estruturacdo da dissertacdo. Gil (2002) e Fonseca (2002) consideram a
pesquisa documental semelhante a pesquisa bibliografica. Todavia, as
diferenciam pela natureza das fontes em que a primeira apresenta materiais

mais diversos e dispersos, podendo néo ter recebido um tratamento analitico.

Gil (2002) classifica esse tipo de material como sendo de “primeira ou de
segunda mao”. Os documentos de “primeira mao” ndo estariam relacionados a
tratamentos analiticos, ou seja, envolvem materiais oriundos de arquivos de
orgaos publicos, partidos politicos, igrejas, associacdes cientificas entre outros.
Ja os de “segunda mao” relacionam os documentos que de alguma maneira ja

foram avaliados, a exemplo de relatorios de pesquisas e tabelas estatisticas.

Buscando maior familiaridade ao analisar tanto a condicionalidade educacao
quanto o IGD-M no processo de implementacao do PBF, frente as capacidades
institucionais locais, foi aqui adotada a metodologia qualitativa de natureza
exploratéria, 0 que permitiu maior compreensdo do problema, apés torna-lo
mais evidente e explicito (GIL, 2002).
Pode-se dizer que estas pesquisas tém como objetivo principal o
aprimoramento de ideias ou a descoberta de intuicbes. Seu
planejamento é, portanto, bastante flexivel, de modo que possibilite a

consideracdo dos mais variados aspectos relativos ao fato estudado
(GIL, 2002, p. 41).

A preocupacao da pesquisa qualitativa ndo é a parte quantificada do objeto de
estudo, mas sim, o aprofundamento da compreensdo desta investigagcdo do

grupo ou organizacdo em questdo (GOLDENBERG, 1999).

Como referéncias conceituais, utilizou-se abordagens de Estado federativo,
politicas sociais e PBF de forma articulada. Explanou-se, brevemente, sobre o
Estado federal orientando o percurso realizado pelas politicas sociais no
contexto brasileiro, bem como, articulando a anéalise com as capacidades

institucionais locais e a intersetoriedade.

Foram também estudados documentos oficiais como Leis, Decretos e
Resolugbes que regulamentam o Programa Bolsa Familia, disponibilizados na

plataforma do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
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e da Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacédo (SAGI). Obteve-se
acesso a documentos sobre a condicionalidade educacéo e o IGD-M ao longo
da implementacdo do PBF em Vitéria/ES. Alguns destes documentos se
encontram na plataforma do MDS. Outros estdo disponiveis no Centro de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), no Centro de Referéncia
Especializada em Assisténcia Social (CREAS), na Prefeitura Municipal de
Vitéria (PMV) e na Secretaria Municipal de Educacgéo de Vitoria (SEME).

Quanto aos procedimentos para o tratamento dos dados, os mesmos foram
articulados a fundamentacéo teorica a partir das trés agrupamentos de analise
eleitas. Cada agrupamento € formado por dois componentes que se

complementam:

e Agrupamento 1: Programa Bolsa Familia e a Condicionalidade

Educacao.
Agrupamento 2: Estado Federativo e politicas sociais.

e Agrupamento 3: O Indice de Gestdo Descentralizada Municipal e

Condicionalidade Educagéo.

7

Na analise do agrupamento 1, € apresentado o desenho do PBF e a
importancia do programa ao estabelecer a condicionalidade educagdo como
estratégia de inducdo para a familia manter a crianca/adolescente na escola.
Na analise do agrupamento 2, se faz uma breve contextualizacdo do processo
histérico das matrizes do federalismo e do percurso das politicas sociais neste
contexto. O ultimo agrupamento sinaliza a relacéo entre essas duas dimensdes

fundamentais para o recebimento de recursos federais.

Dessa forma, o percurso da pesquisa foi esquematizado a partir da definicao
dos seguintes objetivos especificos: a) contextualizar as caracteristicas do
federalismo brasileiro no processo de implementacdo de politicas sociais; b)
analisar como se constituem as relagbes intergovernamentais por meio da
condicionalidade educacdo no municipio de Vitéria (ES); c) analisar a
implementag&o do programa no municipio de Vitoria, por meio de levantamento

e avaliacdo de documentos.
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Para se investigar o tema proposto, este trabalho se estruturou em trés
capitulos centrais. O primeiro capitulo estd divido em trés andlises
preliminares e complementares: a) a apresentacdo da contextualizagcdo do
PBF, do IGD e da condicionalidade educacéo, situando o leitor acerca das
tematicas tratadas na pesquisa; b) o debate nacional sobre as principais
polémicas que envolvem o PBF; c) apresentagéo do levantamento de estudos
académicos que abordam as tematicas da condicionalidade educacéo e IGD.

No segundo capitulo, encontra-se o referencial tedrico, contendo: a) uma
breve abordagem das diferentes matrizes do federalismo (dual, centralizado e
cooperativo); b) a recente trajetéria das politicas sociais de combate a pobreza
e a evolucdo dos programas de transferéncia de renda no Brasil, partindo das
experiéncias locais para os programas nacionais (Bolsa Escola e PBF); c) a
literatura recente sobre as capacidades institucionais locais na implementacao
de politicas publicas; a intersetorialidade como caracteristica do percurso do

PBF, a qual vem modificando seu padrao de relagbes intergovernamentais.

No terceiro capitulo, apresenta-se a analise do indice da condicionalidade
educacédo e do IGD-M no municipio de Vitoria/ES, ao longo da implementacéo
do PBF.

O trabalho é concluido com a constatacdo de como a condicionalidade
educacdo e o IGD-M mostraram ascensdes ao longo da implementacdo do

programa no municipio de Vitéria/ES.

Assim sendo, discorre-se a seguir sobre a contextualizacdo do PBF, do IGD, da
condicionalidade educacéao, além das principais polémicas que, de certa forma,

envolvem o PBF.
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1 O PERCURSO DOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA NO
BRASIL A CRIACAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Ainda que o Programa Bolsa Familia tenha sido constituido somente em 2003,
desde a Constituicdo de 1988, o pais vem estabelecendo significativas politicas
de protecao social. Deste modo, 0 presente capitulo apresenta, primeiramente,
a contextualizacdo da trajetéria de programas de transferéncia de renda no
Brasil, até a criacdo do PBF e suas formas de repasse de recursos, bem como
as principais polémicas que abrangem o programa.

1.1 Percursos dos Programas de Transferéncia de Renda no Federalismo
Brasileiro: das Ag¢des Municipais ao Modelo do Programa Bolsa

Familia

O Brasil e outros paises latino-americanos, na tentativa de criar um sistema de
protecao social, instalaram um padrdo “contributivo e excludente” que nada
dialogava com suas historias. Ao contrario, os efeitos intensificaram as suas
desigualdades. Embora mostrasse ser a primeira experiéncia de um sistema de
protecdo social, 0 modelo urbano, formal e dominado pelos brancos, ganhou
caracteristicas que promoviam a exclusédo da grande massa de seus habitantes
(SOARES e SATYRO, 2009).

Os primeiros ensaios de composicdo de um sistema de protecdo social
brasileiro aconteceram entre 1930 e 1943, periodo de grandes transformacdes
socioeconbémicas devido ao fato do desenvolvimento urbano-industrial passar a
ser o modelo de dindmica do sistema, substituindo, a época, o modelo
agroexportador (OLIVEIRA, 2003). Fato este que conduziu o Estado a assumir
ampla regulacdo ou provisdo direta no campo da educacdo, saulde,
previdéncia, programas de alimentacdo e nutricdo, habitacdo popular,
transporte coletivo e saneamento, dando origem a um reordenamento as
fungbes do Estado Nacional (NEPP, 1994 apud SILVA E SILVA, 2008).

O Estado brasileiro, historicamente, se posicionou como 0 principal ator na
producgéo do desenvolvimento econdmico. Mesmo em momentos que privilegia
0 mercado, se constitui em um modelo de solidariedade social. Nessa

conjuntura, o padrado de cidadania foi relacionado ao mercado de trabalho,
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controlado pelo proprio Estado. Segundo Santos (1987), a0 mesmo tempo em
que o governo adotou o papel de responsavel pela ascensdo do bem-estar
social, forjou-se uma “cidadania regulada”, limitada ao meio urbano em uma
sociedade vitima da competicdo profissional (SILVA, GIOVANNI e YASBECK,
2008).

Com o proposito de se criar um primeiro modelo de sistema de protecéo
inclusivo, em 1971, o Brasil apresentou a criacdo da previdéncia rural — Fundo
de Assisténcia ao Trabalhador Rural (FUNRURAL). Reconhece-se, portanto, o
trabalho no campo, quase que majoritariamente informal, e rompe com a logica

entre contribuicdo e beneficio, no sistema de protecéo social.

Porém, somente com a Carta Magna de 1988 € que a assisténcia social se
igualou com as politicas sociais de educacdo, saude e previdéncia, iniciando
com o reconhecimento do direito a aposentadoria ndo inteiramente contributiva
dos trabalhadores rurais e criando um sistema de politicas sociais
redistributivas, conforme apontado por Soares e Satyro (2009). Mesmo com
muitas imperfeicdes, esta acdo passou a garantir o direito ao acesso a servicos

de parte da populacéo?.

Ja em 1974, foi instituida a Renda Mensal Vitalicia (RMV), vinculada a
Previdéncia Social, para atendimento aos idosos e pessoas em condi¢cado de
invalidez, incapazes de garantir sua sobrevivéncia. Mesmo n&o tendo
contribuido completamente com a previdéncia para garantia de aposentadoria,
o beneficio solicitava uma contribuicdo minima frente a Previdéncia Social.
Este beneficio monetario assistencial foi considerado na Constituicdo Federal
(CF) de 1988, contudo sem a necessidade de alguma contribuicdo prévia,
sendo inserido no ambito da politica de assisténcia social como Beneficio de

Prestacdo Continuada (BPC), na estrutura do INSS.

Ao originar o BPC, a CF de 1988 instituiu o direito a uma renda minima para
idosos e pessoas com deficiéncia em condigdo de extrema pobreza (renda

familiar per capita inferior a um quarto de um salario minimo). No entanto, o

! A inclusdo da assisténcia social ao sistema de garantias e protegdo social € muito recente no
Brasil, a exemplo dos direitos assegurados as trabalhadoras domésticas que s6 conseguiu
conquistar aos poucos.
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auxilio s6 foi regulamentado pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) —
Lei n° 8.742/93 — entrando em vigor apenas em janeiro de 1996. Com esse
beneficio, correspondente a um salario minimo, ficou evidente a constatacao
da pobreza como um risco social (SOARES e SATYRO, 2009).
Além do salario minimo, instituido para os trabalhadores, as
aposentadorias urbanas e rurais, de carater contributivo, o Seguro-
Desemprego, a Renda Mensal Vitalicia, substituida pelo Beneficio de
Prestacdo Continuada, de carater contributivo, outras transferéncias
monetarias que podem ser identificadas no ambito do Sistema
Brasileiro de Protecdo Social s&@o alguns beneficios, de carater
assistencial, eventual, pontual, localizado e emergencial, destinadas
aos pobres, principalmente face a problematica de criancas nas ruas

e em situagdo de risco social, ou no caso de calamidade publica
(SILVA, GIOVANNI e YASBECK, 2008).

Assim, ao se abordar um debate mais especifico sobre programas de
Transferéncia de Renda, houve a incorporacdo dos mesmos na agenda publica
brasileira, sobretudo, a partir do projeto de lei apresentado pelo senador do
Partido dos Trabalhadores, Eduardo Suplicy. O senador inicia, portanto, no
inicio da década de 1990, o debate sobre transferéncia de renda na sociedade
brasileira. Em dezembro de 1991, o Projeto de Lei n° 2561, de sua autoria,
propunha a criacdo de um Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM),

com a forma de Imposto de Renda Negativo.

Pode-se dizer que Suplicy foi influenciado pelas ideias apresentadas por
Antbnio Maria da Silveira que, em 1975, publicou pela primeira vez no Brasil,
um artigo intitulado “Redistribuicdo de Renda”, na Revista Brasileira de
Economia. Este documento alegava que a economia brasileira, na sua forma
de estruturacdo, ndo atendia as necessidades de sobrevivéncia de todos,
mesmo com aqueles que estavam inseridos no mercado de trabalho, uma vez
que ndo era possivel verificar a afinidade entre crescimento econémico e bem-

estar.

Nessa perspectiva, para que acontecesse uma gradual extincdo da pobreza,
seria preciso uma intervencdo governamental. Assim, o autor indicou uma
proposta pautada no Imposto de Renda Negativo?, criada por Friedman (1962)
objetivando a diminuicdo da pobreza (SILVA, GIOVANNI e YASBECK, 2008).

0 Imposto de Renda Negativo propde uma transferéncia monetaria para trabalhadores que
tenham renda mensal inferior a um patamar fixado previamente e, para os trabalhadores que

28



O projeto de Suplicy propunha que todos os cidadaos brasileiros, maiores de
25 anos de idade e com renda inferior a um valor determinado, teriam direito a
receber uma renda minima correspondente a 30% da diferenca entre seus
rendimentos e o referido valor. A intencdo do projeto era iniciar com 0S mais
idosos e gradativamente atingir os mais jovens. Este projeto dizia respeito a
renda individual e ndo a renda familiar per capita. E importante destacar que a
lei original nunca foi votada pela Camara® (SOARES e SATYRO, 2009).

Suplicy definia que os Programas de Transferéncia de Renda eram solucdes
sélidas na garantia do direito a vida, frente a participacdo na rigueza
socialmente produzida. Em seu livro “Renda de Cidadania: a saida é pela porta

(2002)”, o senador faz sugestdes de experiéncias pioneiras dessa natureza:

apresentem renda superior ao valor fixado devera pagar imposto de renda. Todavia, seguindo
a légica liberal de seus idealizadores, esse montante deveria ser o minimo para que o individuo
nao se acomode e busque sua insercdo no mercado de trabalho.

* Bicameralismo é o regime em que o Poder Legislativo é exercido por duas Camaras. No Brasil
a Camara Baixa é composta por Deputados e a Camara Alta é representada pelo Senado
Federal. Sob a influéncia dos Estados Unidos o Senado Federal representa os Estados da
Federacéo (Art. 46 da Constituicdo Federal de 1988), ao passo que a Camara dos Deputados
representa o povo. Fonte:<http://www.jusbrasil.com.br/topicos/26392513/bicameralismo>.
Acesso em: maio de 2016.
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Quadro 1: Experiéncias Pioneiras de Transferéncia de Renda

Diversos paises“, a partir dos anos 30, adotaram programas de renda
£ minima com garantia de beneficios as criangas; auxilio a familias com

uropa . ) ) o
criancas dependentes; apoio de renda aos idosos e invalidos; seguro-

desemprego.

Em 1935, o governo de Roosevelt cria o Social Security (Ato de
seguranca Social) e institui o Aid for Families with Dependent Children
(AFCD) - Programa de Auxilio as Familias com Criancas Dependentes -
com complemento de renda a familias, cujas as mée eram vilvas e ndo
conseguiam cuidar de seus filhos. Em 1974, foi criado o Earned Income
Estados Unidos | Tax Credit (Crédito Fiscal por Remuneragdo Recebida), direcionado as
familias ativas profissionalmente e com filhos. Nestas situacdes, as
familias recebiam uma transferéncia monetaria variavel conforme a renda
e o nimero de filhos, passando-se a pagar imposto de renda a partir da
implementacdo de um programa de Imposto de Renda Negativo com

resultados positivos na redu¢éo da pobreza no pais.

Al Implantou-se o Fundo Permanente do Alasca, em que os cidadaos
asca

(EUA)

recebem anualmente uma renda monetaria diretamente em sua conta

bancéria, ponderando-se o PIB daquele referido ano.

Destaque ao programa “Oportunidades do México” (1997), inicialmente
. . em areas rurais e, posteriormente, em &reas urbanas com maior
América Latina . o )
concentracdo de pobreza e extrema pobreza, exigindo-se o cumprimento

da frequéncia escolar das criancas a escola e idas aos postos de saude.

Fonte: Elaborado pela autora, com base em Suplicy (2002).

No Brasil, apesar das prefeituras oposicionistas eleitas em 1974 colocarem em
pratica modelos e desenhos de gestdo de politicas sociais com carater
participativo e universalista, somente em 1995 concretiza-se de fato algumas
experiéncias com programas de renda minima, por meio dos governos
subnacionais. Ou seja, um efeito do processo de descentralizagcdo depois da
Constituicdo Federal de 1988. Neste mesmo ano, quatro municipios deram
inicio as experiéncias no nivel local a programas de renda minima, sendo eles:

a) Campinas/SP, com o Programa de Garantia Familiar Minima; b) Distrito

* Reino Unido (1948); Beélgica (1974); Alemanha (1961); Dinamarca (1933); Irlanda (1977);
Franca (1988); provincias da Espanha (1990) e em Portugal (1996).
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Federal/DF, com a Bolsa-Escola para educacao; c) Ribeirdo Preto/SP, com o
Programa de Garantia de Renda Familiar Minima; e d) Santos/SP, com o
Programa “Nossa Familia” (SILVA, GIOVANNI e YASBECK, 2008).

Estes quatro programas eram direcionados as familias com criangas menores
de 14 anos, caracterizados pela transferéncia de renda condicionada aos
beneficiarios e exigindo contrapartidas educacionais por parte da familia. E
importante destacar que o modelo do Programa Bolsa-Escola, do Distrito
Federal, foi 0 que mais se disseminou entre 0s governos subnacionais tendo,
no fim de 1996, oitenta acdes municipais e estaduais de programas com este
perfil (DRAIBE, FONSECA e MONTALI, 1998). E possivel observar o
desenvolvimento dos governos locais por meio de programas de renda minima
que vincularam o repasse de recursos a frequéncia escolar como o Bolsa-

Escola.

Ainda em 1995, foi criado pelo Governo Federal, o Programa de Erradicacao
Trabalho Infantil (PETI), um programa federal de transferéncia de renda
condicionada direcionado a criancas que trabalhavam ou estavam em situacao
de trabalho de risco. Inicialmente, o PETI tinha o foco em criangas da zona
rural e, depois, foi estendido a areas urbanas. Embora, os programas de
transferéncia de renda condicionada tivessem as contrapartidas relacionadas a
educacdo, o 6Orgado responsavel pelo PETI era a Secretaria de Estado da
Assisténcia Social (SEAS) (SOARES e SATYRO, 2009). Entre 1997 e 1998,
emergiram no pais programas que seguiram o modelo do programa do Distrito
Federal, com transferéncia de renda condicionada (LAVINAS, 1998). O
primeiro programa federal de transferéncia de renda associado a educacéo foi
o Programa Bolsa-Escola Federal, em 2001. O Ministério da Educacdo (MEC)
estava, a época, como responsavel pelas acdes, as quais estipulavam como
contrapartida a frequéncia escolar minima de 85%, durante o ano, para

criancas e adolescentes.

Na sequéncia, criou-se o Bolsa Alimentacdo, sob a responsabilidade do
Ministério da Saude e com o estabelecimento de contrapartidas a exemplo de:
aleitamento materno, exames pré-natais para gestantes e vacinacdo das

criangcas. Em 2003, surge o quarto programa, o Cartdo Alimentacédo, para
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familias com renda per capita abaixo de meio salario minimo, sendo o valor

usado unicamente para compra de alimentos.

O fato de estes programas terem seguido o caminho inverso, sendo originados
de experiéncias municipais e estaduais e absorvidos posteriormente pelo nivel
central, expde o dinamismo do nivel subnacional frente a realidade brasileira do
processo de descentralizacdo e das novas atribuicdes sociais relacionadas aos
gestores municipais (FLEURY, 2003).

Com o éxito relativo de governos subnacionais frente a programas de
transferéncia de renda, o Governo Federal apoderou-se das propostas,
enquanto uma politica nacional, financiando, regulamentando e coordenando-a.
Durante o governo Fernando Henriqgue Cardoso, diferentes programas de
transferéncia de renda foram lancados, cabendo aos municipios o papel

apenas de cadastramento dos beneficiarios (ARRETCHE, 2012).

Segundo Soares e Satyro (2009), a conjuntura dos programas de transferéncia
de renda federal, em 2003, era definida como caotica, pois cada programa
possuia um setor que realizava a coordenacdo de forma independente,
enquanto que os quatro programas ndo se comunicavam entre si. Observava-
se a ocorréncia de transferéncia por parte de todos os programas a algumas
familias, enquanto que outras, em condicdo idéntica ou semelhante, nédo
recebiam repasse algum. Os valores dos beneficios e os critérios para inclusdo
eram diferentes em cada programa. Havia ainda programas municipais e
estaduais a serem incluidos no complexo conjunto de acdes isoladas, com
objetivos e publicos distintos, porém sobrepostos (SILVA, GIOVANNI e
YASBECK, 2008).

E possivel afirmar que n&o existia um sistema de protecdo social. Os gastos
sociais do nivel federal acabavam por ndo atender as necessidades vitais de
muitas destas familias. A auséncia de um planejamento adequado também
dificultava a comunicagéo entre a secretaria ou ministério de cada programa. A
falta de articulagdo entre os setores responsaveis pelos programas implicava

no fomento de uma competitividade entre tais setores. Ou seja, a
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intersetorialidade® era inexistente, assim como a cooperacéo e a colaboracéo®

entre os entes federados.

Essas questdes foram analisadas na transigcdo do governo Fernando Henrique
Cardoso para o governo de Luiz Inécio Lula da Silva que, de forma sistematica,
por meio de uma equipe de técnicos, elaborou um diagndstico sobre os
programas sociais desenvolvidos no Brasil. Foram identificados os seguintes
problemas em relagdo a implementacdo dos Programas de Transferéncia de
Renda (SILVA, GIOVANNI e YASBECK, 2008):

¢ Falta de uma coordenacao geral dos programas, gerando desperdicio de
recursos;

e Auséncia de taticas mais amplas que verificassem a nado vinculacao
sistémica dos Programas de Transferéncia de Renda com outros
programas;

e Gargalos de fragmentacéo, setorizacdo, desarticulacdo e sobreposicao
no ambito das Politicas Sociais;

¢ Implementacdo de programas por pessoal contratado, desfavorecendo o
possivel desenvolvimento de uma cultura institucional de
profissionalizacdo e continuidade das ac0es;

e Orcamento insuficiente para produzir impactos significativos na
populacao beneficiaria;

e Problemas com o Cadastro Unico (software criado pela Caixa

Econbémica Federal - CEF), com formulario demasiadamente complexo.

Frente ao mapeamento de problematicas, foram realizadas indicacdes para a
unificacdo nacional de um programa de transferéncia de renda: a) correcédo dos

erros com o Cadastro Unico, com reformulacéo do formulério, transformando-o

® Na Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) esta previsto no paragrafo tnico do art. 2°: Art.
2° A assisténcia social tem por objetivos: Paragrafo Unico. Para o enfrentamento da pobreza, a
assisténcia social realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, garantindo minimos
sociais e provimento de condicdes para atender contingéncias sociais e promovendo a
universalizacdo dos direitos sociais.

e) regime de colaboracéo esta previsto no paragrafo Unico do art. 23 e art. 211 da CF/88: Art.
23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em ambito nacional.

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de
colaboracéo seus sistemas de ensino.
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em uma ferramenta do planejamento local e nacional; b) estudo sobre o papel
da CEF como agente operador e pagador dos beneficios; c¢) uniformizacdo da
renda familiar per capita definida para ingresso das familias nos programas; d)
contrapartidas dos municipios com oferta de atividades socioeducativas ao
publico-alvo dos programas; c) retorno da base de dados para os municipios
para uso de planejamento das acdes locais; d) articulagdo de todos os
programas de transferéncia de renda em um Unico ministério ou secretaria
(SILVA, GIOVANNI e YASBECK, 2008).

O cenario apresentado justifica e marca a unificacdo desta modalidade de
programa no pais, executada pelo governo Lula, criando, portanto, em 2003, o
Programa Bolsa Familia. Inicialmente, foram unificados quatro programas
federais: Bolsa-Escola, Bolsa Alimentacéo, Cartdo Alimentagcdo e o Vale Gas.
O PBF se tornou o principal programa de enfrentamento a pobreza no Brasil
(BRASIL, 2015b).

A existéncia do programa nacional ndo eliminou a possibilidade de que
governos subnacionais mantivessem seus proprios programas, muitas vezes
complementando o federal. Assim, a permanéncia dos beneficiarios ficou
condicionada ao cumprimento de certas exigéncias, tais como a frequéncia
escolar e comparecimento aos postos de saude. Ficou estabelecido que os
estados e 0s municipios tivessem a funcdo de cadastrar as familias
beneficidrias. Contudo, a selecdo ficou a cargo do Ministério do
Desenvolvimento Social, que ficou responsavel pelos repasses diretos aos
beneficiarios em um banco federal. Essa politica com este desenho
institucional é realizada pelo Governo Federal. Aos governos subnacionais,
cabe a funcdo de cadastrar as familias no Cadastro Unico - CadUnico’
(ARRETCHE, 2012).

Assim, nesse breve histérico dos programas de transferéncia de renda no
Brasil, é possivel apontar que a relacéo intergovernamental se configurou tanto

pelo processo de desempenho e esforco local realizados pelos governos

" “O Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico) é um

instrumento que identifica e caracteriza as familias de baixa renda, permitindo que o governo
conheca melhor a realidade socioeconbmica dessa populacdo. Nele sdo registradas
informacdes como: caracteristicas da residéncia, identificagdo de cada pessoa, escolaridade,
situacao de trabalho e renda, entre outras” (MDS, 2015c).
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subnacionais no processo de implementacdo das politicas sociais
(descentralizacdo), quanto pelo protagonismo que a Unido adotou frente as
atribuicbes incumbidas aos entes federados na gestdo dos programas
(centralizac&o). Ou seja, municipios e estados, apesar de inicialmente haverem
dado origem a existéncia de programas de transferéncia de renda, assumiram,
em um segundo momento, funcdes de coadjuvantes na coordenacédo de um

programa nacional unico.

De maneira geral, pode-se dizer que inicialmente a centralizacdo das ac¢des do
Governo Federal em relacdo a transferéncia condicionada ficou marcada por
trés importantes motivos: a) falta da inclusdo dos estados no processo de
execucdo das atividades do PBF; b) caréncia de uma base de apoio aos
municipios para a realizagdo de tarefas que Ihes foram incumbidas; c) a falta
de envolvimento dos governos subnacionais nas acfes decisoérias juntamente
com o nivel federal (ARRETCHE, 2007; BICHIR, 2011; ALMEIDA, 2005).

Para as autoras, mesmo o0 governo tendo controle do processo, era necessario
pensar em estratégias mais eficazes de coordenacdo federativa que
estimulassem os municipios a realizar acdes que alcancassem 0s objetivos
nacionais do Programa. Neste caso, o PBF ao associar tanto o aspecto da
centralizacdo como da descentralizacdo em um Unico programa, concretizou
um modelo de gestdo de iniciativas de transferéncia de renda condicionada, o

qual sera abordado a seguir.

1.2 Polémicas em torno do Programa Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia foi criado pela Medida Proviséria n°132, de 20 de
outubro de 2003, posteriormente regulamentado pela Lei 10.836 de 2004 e
pelo Decreto 5.209 de 17 de setembro de 2004, sendo alterado pelo Decreto n°
6.157 de julho de 2007 (MDS, 2003, 2004a, 2004b).

7

O orgao responséavel pelo programa € a Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania (SENARC), do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome. Compete a SENARC estabelecer regras para a execucao, determinar
valores de beneficio, constituir o diadlogo com 0s municipios, acompanhar

contrapartidas, estabelecer metas de orcamento anual e quotas por municipio,

35



formar parcerias com estados e outros orgaos do Governo Federal, além de
fazer avaliagbes regulares do PBF®. A SENARC define o questionario do
Cadastro Unico e os critérios para interrupcdo e corte dos beneficios. Em
sintese, a SENARC conduz e decide basicamente todos o0s aspectos

relacionados ao Programa Bolsa Familia.

Na formulacéo original, a estrutura organizacional do PBF no ambito ministerial
€ composta pelo Conselho Gestor do Programa Bolsa Familia (CGPBF), de
carater deliberativo, ligado e presidido pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome. O CGPBF é constituido por titulares do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Ministério da Educacao; Ministério
da Saude; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; Ministério da
Fazenda da Casa Civil da Presidéncia da Republica e da Caixa Econ6mica
Federal. Essa organizacdo analisa a participacdo dos responsaveis pelas
politicas publicas de saude, educacdo, seguranca alimentar e assisténcia
social, em um grande empenho da articulacdo intersetorial nos diferentes niveis
de gestao do programa (BRASIL, 2004c).

O banco de informagées do PBF é o Cadastro Unico, que mesmo incompleto
pode ser utilizado como um censo da populacao pobre do pais, pois é fonte de
informacdes para diferentes programas focalizados (SOARES e SATYRO,
2009). Para que estas informacdes se mantenham atualizadas, os municipios
sdo responsaveis por cadastrar as familias pobres, utilizando o questionario

padrao definido pela SENARC, bem como por acompanhar as contrapartidas.

O programa é um dos eixos de atuacdo do Plano Brasil Sem Miséria® e tem
como objetivo atingir milhdes de familias com renda mensal per capita inferior a
setenta e sete reais (R$ 77,00) — extrema pobreza — e entre setenta e sete
reais e um centavo (R$ 77,01) e cento e cinquenta e quatro reais (R$ 154,00) —
familias pobres — focalizando o acesso aos servicos publicos, incluséo

produtiva e garantia de renda.

® A Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informacdo (SAGI), do MDS, também deve fazer
avaliacfes de maior impacto.
° Decreto n° 7.492, de 2 de junho de 2011.
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Para isto, o Governo Federal credita quantias distintas as familias, de acordo
com a idade dos individuos e de sua renda, conforme Decreto n° 8.232, de 30
de abril de 2014, como mostra o Quadro 2.

Quadro 2: Tipos de beneficios regulamentados pelo Programa Bolsa Familia

Familias extremamente pobres
(renda mensal por pessoa de
até R$ 77,00)

BASICO R$ 77,00

Familias com criancas ou
adolescentes de 0 a 15 anos
de idade - até 5 por familia)

R$ 35,00

Gestante (familias que tenham
gestantes em sua composicao
- até 5 por familia)

R$ 35,00

VARIAVEL

BENEFICIOS Nutriz (familias que tenham
criancas de 0 a 6 meses de

idade - até 5 por familia)

R$ 35,00

Adolescente entre 16 e 17

anos - até 2 por familia) R$ 42,00

Calculado caso a caso, de

SUPERACAO
DA EXTREMA

Familias do PBF que, mesmo
apos o recebimento dos outros
beneficios, continuam na linha

maneira a garantir que as
familias consigam

ultrapassar o limite de
renda da extrema
pobreza.

POBREZA da extrema pobreza — renda

mensal de R$ 77,00.

Fonte: Elaborado pela autora, com base nas informacgées do site do MDS (2014).

A regulamentacdo do PBF estabelece que o pagamento do beneficio variavel
concedido a gestante seja feito em nove parcelas consecutivas, contando
desde a data do inicio do beneficio até o nono més. O Sistema Bolsa Familia
na Saude é responsavel por notificar a gravidez, pois o Cadastro Unico n&o
tem campo especifico para a identificacdo de gestantes. Ja o pagamento
realizado ao beneficio variavel para nutrizes é feito em seis parcelas mensais
continuas, desde que a crianca tenha sido identificada no Cadastro Unico até o
sexto més de vida. Os depositos séo feitos todos os meses, ficando a mulher

como responsavel pelo saque por meio de cartdo magnético.

1% Altera 0 Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004, gue regulamenta o Programa Bolsa
Familia, e o Decreto n° 7.492, de 2 de junho de 2011, que institui o Plano Brasil Sem Miséria.
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O programa segue trés eixos principais: a) primeiro, a transferéncia de renda
agencia o alivio imediato da pobreza; b) segundo, as condicionalidades
fortalecem o0 acesso a direitos sociais basicos tanto na educagdo quanto na
salude e assisténcia social; c) e em terceiro estdo o0s programas
complementares que visam o desenvolvimento das familias beneficiadas que
se encontram em situacdes de vulnerabilidade. Para manter o recebimento do
beneficio, a condicionalidade educacédo exige que a familia mantenha os filhos
entre 6 e 15 anos matriculados e frequentando a escola, no minimo 85% das
aulas no més, e que os filhos de 16 e 17 anos tenham no minimo a frequéncia

escolar de 75% todos 0s meses.

Em 2012, o Censo Escolar* divulgou que a taxa de abandono escolar entre os
alunos beneficiarios do PBF correspondeu a 2,8% no ensino fundamental,
enguanto que os nao beneficiarios assinalou 3,2%. No ensino médio, essa taxa
representa 7,4% para os alunos beneficiarios e 11,3% para os alunos sem
Bolsa Familia. Para a SENARC, o PBF insere e a0 mesmo tempo mantem o

aluno beneficiario na escola.

No entanto, alguns dissensos em torno do PBF séo recorrentes, tanto por parte
de politicos de diferentes partidos, quanto por parte de especialistas em
politicas sociais e programas de combate a pobreza. H& polémica entre
politicas sociais universais (saude e educacdo) e politicas focalizadas de
combate a pobreza. De um lado, alguns teoricos interpretam esta Gltima como
sendo um tratamento apenas de uma parte do problema, que estigmatiza a
populacdo mais vulneravel e negligencia medidas necessarias que incluam
elementos de politicas universais (HEVIA, 2007; KERSTENETZKY, 2009). Em
contrapartida, outros autores defendem que recursos publicos usados por
programas focalizados devem ser aplicados de forma mais racional e eficaz
(CARDOSO, 2004; VALENTE, 2003; NERI, 2007).

Alguns criticos indicam que a focalizacdo individual dos programas, além de
estigmatizar, leva a dependéncia por falta de “portas de saida” (HEVIA, 2007).

Ou seja, consideram que h& necessidade de articulagcdo com outras politicas

1 O Censo Escolar: levantamento de dados estatisticos educacionais de ambito nacional
realizado todos os anos e coordenado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep).
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sociais e programas, além da determinacdo de um prazo para a permanéncia
do beneficiario. Segundo Soares e Séatyro (2009), esse debate é movido por
diferentes teorias, em que alguns, com receio da dependéncia do Estado por
parte dos beneficiarios, entendem que a responsabilidade pela situacdo de
pobreza estad diretamente ligada a familia ou individuo. Ou seja, cabe ela
buscar “portas de saida”, deixando a atuacdo de programas como o PBF
apenas para casos emergenciais, em momentos de crise, como é o caso do
programa “Chile Solidario”, o qual prevé a permanéncia da familia por um limite

maximo de trés anos.

Ja autores que acreditam que a pobreza tem uma causa estrutural, atrelada a
sociedade e a economia, sdo contrarios ao pensamento de portas de saida.
Soares e Séatyro (2009) afirmam que o governo brasileiro busca as articulages
com outras politicas sociais e programas complementares como forma de

rejeitar essa ideia.

Outro debate sobre o PBF ocorre em relacdo as condicionalidades e
contrapartidas. Além de ser discutida a real efetividade das condicionalidades,
a questao sobre a necessidade ou ndo do controle de ambas fica em evidéncia
frente aos significados implicitos desse controle. Para Silva, Yasbek e Di
Giovanni (2008), o fato de exigir o cumprimento de contrapartidas ja sugere
uma possibilidade de negacdo de direito em relacdo a riqgueza socialmente
produzida, a qual deve ser compartilhada via programas de transferéncia de

renda ou outros mecanismos.

Para Soares e Satyro (2009), o PBF ndo € um direito, pois esta condicionado
as possibilidades orcamentarias do Governo Federal. Esta no artigo 6°
paragrafo unico, da Lei n° 10.836/2004: “O Poder Executivo devera
compatibilizar a quantidade de beneficiarios do Programa Bolsa Familia com as
dotacbes orcamentarias existentes”. Autores como Medeiros, Britto e Soares
(2007), mencionam que o beneficio do PBF chega a ser um “quase-direito” por

nao ter garantida a sua continuidade por diferentes mandatos.

Com os avancos do PBF no combate a pobreza e a desigualdade, bem como a
cobertura significativa do programa, a discussdo sobre “portas de saida” torna-

se, portanto, praticamente, inevitavel. Pode-se pensar desde possibilidades
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gue apresentem autonomia para 0s beneficiarios do programa, por meio de
maior articulagdo com outras politicas sociais e programas ou mesmo
defendendo um prazo especifico de permanéncia da familia. As controvérsias
quanto ao PBF, embora represente apenas 0,5% do PIB, traz, todavia, para o

debate publico, os desafios para um modelo claro eficaz de protecao social.

Por fim, se o foco do Governo Federal é estabelecer uma politica de
Transferéncia de Renda no pais como estratégia ao enfrentamento da pobreza,
€ preciso que haja estimulos para o envolvimento de todos os estados e
municipios, com suportes distintos e focados nas especificidades e realidade
de cada governo subnacional. Um avanco neste sentido foi a criacdo do IGD-
M, indice utilizado pelo Governo Federal para o repasse de recursos aos

governos locais que abordaremos no préximo subitem.

1.3 O indice de Gestdo Descentralizada

O Brasil é um pais com capacidades institucionais’®> desiguais no nivel
municipal. Por isso, transferéncias federais tornam-se necessarias para que
ocorra de fato a implementacdo de politicas sociais. Ou seja, a
descentralizacdo de atribuicbes sem os devidos recursos financeiros néo
promove impactos positivos, quando o governo central ndo colabora
efetivamente com as politicas sociais dos municipios brasileiros (ARRETCHE,
2004; GOMES, 2009).

Segundo Neri (2003), a descentralizacéo resultaria na acéo eficaz dos recursos
escassos, principalmente em relagdo aos programas de transferéncia de renda.
Contudo, procurando criar condicdes para 0 uso destes recursos, o autor
concebeu modelos de parceria entre os niveis de governo, partindo do
pressuposto que tais programas seriam “o coragao e as veias da politica social
brasileira” (NERI, 2003). Em meio a debates ocorridos no governo Lula e

buscando aperfeicoar as transferéncias de renda dentro e fora do governo, trés

2 As capacidades institucionais locais aqui abordadas se referem aos recursos humanos e sua
capacitacao, instrumentos de gestdo, infraestrutura fisica e tecnolégica e mesmo recursos
financeiros.
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modelos institucionais propostos por Neri*3(2003) chamaram a atencdo do
Governo Federal. O terceiro modelo, em especial, diz respeito a estratégias de

melhorias nas rela¢gdes entre os niveis da federacao e os repasses financeiros.

O argumento defendido pelo autor se pauta na relagado de “proporcionalidade”
entre o valor das transferéncias federais e os resultados obtidos no nivel
municipal, em um plano de “prestacao de servigos” entre Governo Federal e os
municipios. Ou seja, primeiro 0 municipio recebe o repasse de recurso, depois
verifica-se o desempenho da gestdo. Caso ndo se cumpra com as metas, o

crédito ficara comprometido (NERI, 2003).

Tendo em vista provocar essa relacdo de proporcionalidade entre repasses de
recursos federais e os resultados alcancados, o governo Lula implantou este
terceiro modelo desenhado por Marcelo Cortés Neri, dando origem ao IGD.
Esse novo instrumento de gestdo do programa foi, portanto, criado pela
Portaria GM/MDS n° 148, de 2006. O IGD tem como objetivo avaliar
mensalmente a qualidade da gestdo do Programa Bolsa Familia em cada
municipio e estado. E a partir dos resultados identificados, oferecer apoio

financeiro para que os entes federados melhorem suas respectivas gestoes.

Para estimular o processo de implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) pelo ente municipal e ao mesmo tempo reforcar o papel de
coordenacdo dos estados, o MDS ampliou o IGD a uma nova versao
relacionando-os aos municipios, renomeando para IGD-M. Também instituiu
um indice para os repasses aos governos estaduais, o IGD-E. A expectativa
do MDS foi, portanto, estimular a qualidade da gestédo local do programa por
meio do IGD-M, impulsionando os municipios e o Distrito Federal a cumprirem
seus compromissos frente ao programa, em aspectos como: qualidade,
atualizacido e a integridade das informagcdes no Cadastro Unico;
acompanhamento das condicionalidades de forma intersetorial da educacao e

saude; gestao de beneficios; acompanhamento das familias beneficiarias.

¥ Marcelo Cortés Neri é um economista brasileiro. Foi presidente do Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada (IPEA) de 2012 até 2014 e foi ministro-chefe da Secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE) de 2013 a 2015.
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Este indice € um indicador sintético que varia entre (0) zero e 1. Quanto mais
proximo de 1, melhor a avaliacdo da gestdo do PBF no nivel local. Quanto
maior for o valor do IGD-M, automaticamente, o valor dos recursos a serem
repassados também sera maior. O repasse € feito aos municipios diretamente
do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) para o Fundo Municipal de
Assisténcia Social (FMAS) (BRASIL, 2012).

No que diz respeito aos problemas da gestdo municipal do PBF, em sua
maioria estdo relacionados as informa¢fes ndo atualizadas devidamente no
Cadastro Unico ou a auséncia de qualidade no acompanhamento das
condicionalidades educacdo e salude. Esses problemas podem levar o
municipio a ndo receber o pagamento dos recursos adicionais para a gestao do

Programa pelo IGD.

De acordo com a base de calculo disponivel no Caderno IGD-M e também no
art. 3° Portaria MDS/GM 754/2010 é necessario que 0 municipio atenda a

quatro fatores determinados pelo:

Fator | — Fator de operacdo do PBF que corresponde a média
aritmética simples™ das seguintes variaveis:

e Taxa de Cobertura Qualificada de Cadastro (TCQC) - calculada pela
divisdo do numero de cadastros validos de familias com perfil
CadUnico pela quantidade de familias estimadas como publico-alvo
do CadUnico no municipio;

e Taxa de Acompanhamento da Frequéncia Escolar (TAFE) calculada
pela divisdo do nuimero de criancas e adolescentes das familias
beneficiarias do PBF com dados da frequéncia escolar, pelo nimero
total de criancas e adolescentes que pertencem a familias
beneficiarias do PBF no municipio;

e Taxa de Acompanhamento da Agenda de Saude (TAAS) estimada
pela divisdo do nimero de familias beneficiarias do PBF com os
dados de condicionalidades da salde, pelo nimero total de familias
com perfil satide no municipio;

e Taxa de Atualizagdo Cadastral (TAC) estimada pela divisdo da
guantidade de registros validos de familias com perfil do Cadastro
Unico, atualizados no minimo nos Gltimos dois anos, pelo nimero de
registros validos com perfil Cadastro Unico no municipio.

Assim, para chegar ao resultado do FI — fator de operacdo do PBF
tem-se a seguinte formula:

TCOC + TAFE + TAAS + TAC
4

1 A média aritmética simples é obtida dividindo-se a soma das taxas (0,30 — vinte centésimos —
para cada taxa que a compdem) pelo nimero delas (4). E necessario que esse resultado seja
maior que 0,55 (cinquenta e cinco centésimos) para o recebimento dos recursos. Caso 0
municipio ndo obtenha esses minimos, ndo tera direito ao repasse do recurso do IGD-M.
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Fator Il — Fator de adesdo ao SUAS, de acordo com a Norma
Operacional Basica (NOB/SUAS), se o0 municipio aderiu o valor
atribuido sera 1 e 0 (zero) para os que ndo aderiram;

Fator Il — Apresentacdo da comprovacado dos gastos dos recursos do
IGD-M ao Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) no
sistema informatizado do MDS, tendo valor 1 para os municipios
informaram e O (zero) para 0s que nao informaram;

Fator IV — Aprovacéao total da comprovacao de gastos dos recursos
do IGD-M pelo CMAS, no caso de aprovagao total o valor é 1, em
casos de aprovacdo parcial ou nao aprovagéo o valor é 0 (zero).

Sendo assim, a férmula do céalculo do IGD-M é:

IGD-M = FI x Fll x Flll x FIV

No més em que qualquer um dos fatores apresentar valor igual a 0
(zero) o municipio ndo recebera o repasse de recursos, pois o IGD-M
sera igual a 0 (zero) também. Contudo, aos municipios que tenham
os Fatores Il, lll e IV igual a 1 (um) e atingirem os indices minimos no
Fator I, fica assegurado o repasse de R$ 1.430,00 (um mil
quatrocentos e trinta reais).

Assim, para chegar ao valor a ser repassado ao municipio se aplica a
férmula a seguir:

Repasse mensal = IGD-M x R$ 3,25 por cadastro valido atualizado™
+ incentivos

Esse valor mensal a ser transferido ao municipio podera ser somado
a alguns incentivos para que 0s municipios continuem aprimorando a
gestdo do PBF, adotando as seguintes regras: valores adicionais de
5% se houver acompanhamento das familias beneficiarias que se
encontram em descumprimento de condicionalidades; 5% quando o
municipio tiver 100% das informag¢fes atualizadas em menos de um
ano e registrados em sistema disponibilizado pelo MDS; atendimento
aos prazos de notificacbes da SENARC e ouvidoria (3%); e
apresentacdo de 96% de entrada de cartdes do PBF na data de
fechamento do IGD-M (2%) (MANUAL DO INDICE DE GESTAO
DESCENTRALIZADA MUNICIPAL DO PROGRAMA BOLSA
FAMILIA, 2012, p. 8)

Este indice foi grandativamente sendo institucionalizado e culminou na Medida

Provisoria n° 462 de 14 de maio de 2009 como elevacéo de seu status. Deixou,

portanto, de ser uma portaria para se tornar uma Lei Federal. Assim, para 0s

entes federados que alcangcarem os indicadores minimos, os repasses dos

recursos sao obrigatoérios. O total de recursos a ser transferidos ndo pode

exceder a trés por cento da previsdo orcamentaria referente ao pagamento de
beneficios do PBF (BRASIL, 2012).

!> valor estipulado para cada cadastro véalido de familia inscrita na Base Nacional do Cadastro
Unico no més anterior ao do més de referéncia do calculo, com renda mensal per capita de até

1 salario minimo.
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Os recursos do IGD-M podem ser utilizados por meio de diversas acdes como
a gestdo de condicionalidades ou de beneficios; acompanhamento das
familias, cadastramento e atualizacdo dos dados no Cadastro Unico;
implementacdo de programas complementares; realizacdo de eventos

intersetoriais; fiscalizagcdo do PBF no municipio.

No momento de se prestar contas dos recursos do IGD, a comprovacao de
gastos deve: compor a prestacdo de contas anual do Fundo Municipal de
Assisténcia Social; ser incluida no SUASWeb para analise do Conselho
Municipal de Assisténcia Social; e estar disponivel no municipio para

verificacbes do MDS e érgédos de controle interno e externo (BRASIL, 2012).

Logo, por ser o indice que controla os repasses, pode-se afirmar que este
mecanismo é um indutor de tendéncias das ac6es municipais voltadas para o
PBF, uma vez que o descumprimento das regras assumidas com o Governo
Federal implica no ndo recebimento de recursos adicionais para a operacéo do
programa. Sendo a condicionalidade educacdo um dos fatores que compde o
IGD-M, o préximo subitem explana como este indice reforca o acesso aos

direitos sociais basicos por meio da articulagédo entre servico e beneficio.

1.4 A Condicionalidade Educacéo

A interlocucdo entre educacdo e transferéncia de renda teve origem nos
debates de José Marcio Camargo (1993) e Cristovam Buarque (1994),
economistas que acreditavam que esta articulacao seria a maneira mais eficaz
de enfrentamento da pobreza em relagdo ao imposto de renda negativo

apresentado pelo Senador Suplicy no mesmo periodo.

O Governo Federal deu origem ao PBF acreditando nesta mesma concepcao,
cujo principal componente € centrado no acesso a escola, criando-se uma
obrigacdo moral das familias em manter seus filhos frequentando as aulas. O
PBF, ao estabelecer o cumprimento de frequéncia minima na escola, para
criancas e jovens entre seis e dezessete anos, promove condigcdes melhores
para que essas pessoas, ao se tornarem adultos, ingressem no mercado de
trabalho com maiores possiblidades de renda do que foi a geragao de seus

pais. E de responsabilidade do MEC o acompanhamento da condicionalidade
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educacdo em todos os 5.563 municipios e Distrito Federal. Ou seja, um total de
34,8% dos alunos da educacdo béasica — aproximadamente 18 milhdes de
alunos, de acordo com o Censo Escolar 2009 (BRASIL, 2010).

A verificacdo da frequéncia escolar € realizada por meio de uma base de dados
disponibilizada pelo MDS, abrangendo informacdes dos beneficiarios, as quais
sdo incorporadas no Sistema Presenca®®, disponivel em plataforma on-line

para os operadores municipais.

Para realizar o acompanhamento desta condicionalidade, o MEC se respalda
em alguns artigos da Constituicdo Federal de 1988: Art. 205 preconiza a
educacdo como um direito de todos e dever do Estado e da familia; Art. 206
institui a igualdade de acesso e a permanéncia na escola; Art. 208 garante
ensino fundamental obrigatorio e gratuito, [...] atribuindo ao poder publico a
competéncia de zelar, juntamente com 0s pais ou responsaveis, pela
frequéncia escolar (BRASIL, 1998).

O Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), Lei n° 8.069 de 1990, reitera a
necessidade da permanéncia das criancas e jovens na escola em seu Art. 53
que assegura a igualdade de condicdes como um dos requisitos para a
garantia do direito a educacdo. Também atribui aos gestores escolares dos
estabelecimentos de Ensino Fundamental a responsabilidade pela
comunicacdo ao Conselho Tutelar da reincidéncia de faltas sem justificativas e

de evasdo escolar, entre outros.

Garantindo o que estd recomendado pela Constituicdo Federal de 1988, a Lei
de Diretrizes e Bases da Educacado Nacional n° 9.394/96 pretende assegurar a
permanéncia das criangas na escola, determinando direitos, competéncias e

obriga¢des, conforme o0s seguintes artigos:

Art. 12 Os estabelecimentos de ensino, respeitadas as normas
comuns e as do seu sistema de ensino, terdo a incumbéncia de: [...]
VIl - informar os pais e responsaveis sobre a frequéncia e o
rendimento dos alunos [...]; VIII- notificar ao Conselho Tutelar do
Municipio, ao juiz competente da Comarca e ao respectivo
representante do Ministério Publico a relagdo dos alunos que

* O sistema de Acompanhamento da Frequéncia Escolar do Programa Bolsa Familia foi
desenvolvido em uma plataforma Web a fim de permitir o acesso ao sistema em todas as
regides do Pais. Para isso, € necessario possuir uma conexao local com a Internet.
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apresentem quantidade de faltas acima de 50% do percentual
permitido em lei.

Art. 24 [...] VI - o controle de frequéncia fica a cargo da escola,
conforme o disposto no seu regimento e nas normas do respectivo
sistema de ensino, exigido a frequéncia minima de 75% do total de
horas letivas para aprovacao.

O Plano Nacional de Educacédo (PNE), Lei n°® 10172 de janeiro de 2001,
reafirma em seus objetivos a importancia da elevacdo global do nivel de
escolaridade da populacdo; a melhoria da qualidade do ensino em todos os
niveis; a reducao das desigualdades sociais e regionais, favorecendo o acesso
e permanéncia dos alunos e valorizando a democratizacao da gestao do ensino

publico.

Com o Plano de Desenvolvimento da Educacéo Basica (PDE)Y, instituido em
2007, os entes federados assumiram o compromisso coletivo para alcancar a
melhoria da qualidade de educacdo, o acesso e permanéncia do aluno na
escola, utilizando-se de diferentes agbes, sendo uma delas a frequéncia
escolar. Essas acdes previstas no Decreto n° 6.094 de 2007 definiram vinte
oito diretrizes com o0 objetivo de alcancar a qualidade da educacdo e,
consequentemente, melhorar o indice de Desenvolvimento da Educacio
Bésica (IDEB). Trés dessas diretrizes estdo relacionadas com o
acompanhamento da frequéncia escolar:
Art. 2°. A participa¢@o da Unido no Compromisso serd pautada pela
realizacdo direta, quando couber, ou, nos demais casos, pelo
incentivo e apoio a implementacéo, por Municipios, Distrito Federal,
Estados e respectivos sistemas de ensino, das seguintes diretrizes:
[...] I - acompanhar cada aluno da rede individualmente, mediante
registro da sua frequéncia e do seu desempenho em avalia¢des, que
devem ser realizadas periodicamente; [...] V - combater a evaséao pelo
acompanhamento individual das razdes da nao-frequéncia do
educando e sua superacéo; VI - enviar regularmente as informacoes
sobre a frequéncia escolar dos beneficiarios do Programa Bolsa
Familia 3 Instituido pelo Governo Federal, em 2007, com o objetivo

de melhorar a Educagédo no Pais, em todas as suas etapas, em um
prazo de quinze anos.

A Portaria Interministerial MEC/MDS n° 3.789 de 2004 estabelece obrigacdes
aos municipios, estados e Distrito Federal de forma conjunta a garantir,

promover e atualizar informacées, com o objetivo de assegurar o

7 Lei Complementar n° 103/2004, institui o Programa de Desenvolvimento Educacional (PDE)

com o objetivo em dispor Formacéao Continuada para o Professor da Rede Publica.
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acompanhamento da frequéncia escolar. Também determina que as
instituicbes de ensino, que tenham alunos beneficiarios do PBF, devem
acompanhar, monitorar e registrar a frequéncia, encaminhando as informagdes
a coordenacdo do programa, comunicando as autoridades competentes o0s
argumentos apresentados pelo responsavel do aluno que obteve frequéncia

abaixo da condicionalidade determinada.

Todavia, € importante destacar que o principal ator dessa acdo € propria
familia, que ao ingressar no PBF, assume o acordo de cumprir com a
condicionalidade educac&do, matriculando seus filhos na escola, bem como
justificando suas faltas quando necessario. Possui ainda a incumbéncia de
atualizar a mudanca de endereco ao gestor do programa, quando ocorrida,
para que se possa dar continuidade ao acompanhamento da frequéncia

escolar.

Na perspectiva do direito a educacao, o conjunto das legislacdes e normas
juridicas e a andlise da sua intervencao na relacéo entre educacéo, sociedade
e Estado confirma a relevancia desses documentos normativos e permite

identificar as conexdes do PBF com a pobreza e vulnerabilidade social.

Por fim, dado o embasamento legal de direito a educacao, em articulagcdo com
o PBF na dimensao da condicionalidade, percebe-se que ao se assegurar 0
direito a educacao, por meio da frequéncia minima a escola, ndo so se reforca
como se potencializa o acesso aos direitos inerentes ao cidaddo. Esse
posicionamento do Governo Federal visa elevar as possiblidades de criancas e
jovens obterem aprendizagem de qualidade que promova a saida da condi¢éo
de pobreza intergeracional. Logo, as mudancas nas condicdes
socioecon6micas dos beneficiarios dependerdo das estratégias adotadas pelo
Governo Federal no enfrentamento aos problemas sociais, com destaque
especial a pobreza, que ainda aflige um contingente significativo da populacdo

brasileira. Assunto este tratado no subitem a seguir.

1.5 Formas de enfrentamento a pobreza no Brasil

O tema pobreza tem ganhado espago no campo tedrico e de intervengéo social

devido a constatacdo de sua persistente presenca no pais, afetando, ao longo

47



da histéria, criancas, adolescentes, jovens e adultos. Ha, todavia, que se
registrar alguns avangos. A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD 2012) indicava, em 1992, que a populacdo pobre ou extremamente
pobre®® totalizava 45,12% da populacdo. A mesma pesquisa apontava, em
2012, que este numero havia sido reduzido para 12,09%, totalizando pouco

mais de 22 milhdes de pessoas em situacéo de pobreza ou extrema pobreza.

Para se compreender esse contexto, Silva (2006) recorre ao periodo do pos-
guerra-fria e explica que a humanidade enfrentou crises econémicas e sociais
qgue se intensificaram com o aumento do desemprego. Nos anos 1980, essa
realidade tomou maiores proporcdes para 0s paises em desenvolvimento, ao
serem pressionados tanto pelo Fundo Monetério Internacional quanto pelo
Banco Mundial, em relacdo as reformas estruturais e econémicas somadas a
crise da divida. Para a autora, passa a existir uma nova ordem mundial apoiada

na pobreza humana e na destruicdo do meio ambiente.

O ponto de vista do Banco Mundial (BM), considerado nos dias atuais o maior
financiador mundial de programas de enfrentamento da pobreza, distingue os
pobres pelo “pressuposto da falta”, incapazes de alcancar um “padréo de vida
minimo” para encarar riscos e acumular ativos (SARTI, 2011). Em documentos
do BM, a pobreza ndo possui conexao com a organizacdo social capitalista e
nem com a histéria, o que desconsidera os determinantes sociais e temporais
da miséria (LEITE, 2013).

Ao contrario da posi¢do do Banco Mundial, Leite (2005) e Silva (2006) definem
a pobreza como um fendbmeno multifacetado que vai além da insuficiéncia de
renda, pois envolve o ndo acesso a direitos basicos como educacéo e saude, a
informacéo e a ndo participacéo social e politica. Essa auséncia de direitos se
vincula a relacdo entre pobreza e cidadania. Ou seja, a analise dos pobres por
meio da falta, que antes era realizada pelas ciéncias sociais brasileiras — até os

anos de 1960 e 1970 — passa a ser vista, com o advento da industrializacao do

'8 A linha de extrema pobreza aqui considerada é de R$ 70 para a extrema pobreza e inferior a
R$ 140,00 para a pobreza, tal como estipulado no Decreto 7.492 (Brasil sem Miséria).
Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/portal/portal/images/stories/PDFs/comunicado/131001_comunicadoipea

159 apresentacao.pdf
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pais, como a auséncia do reconhecimento de seus direitos de cidadania
(SARTI, 2011).

Martins (2003) também n&o relaciona a pobreza a auséncia de recursos
materiais e realiza sua andlise por meio da relagdo com a exclusédo social
contemporanea, a qual designa as pessoas em seres descartaveis e que as
tornam invisiveis. Para o autor a pobreza anula as pessoas “[...] como se elas
fossem apenas matéria-prima da coisa a ser produzida, como se fossem objeto

e nao mais sujeito”.

Para Leite (2013) ao se reconhecer que os pobres “pensam e atuam” e que
estdo longe de se constituirem “seres passivos”, passa-se a considerar a
“positividade concreta” do pobre e da pobreza (SARTI, 2011). A “falta” da lugar
a nocdo de direitos de cidadania, juntamente com atuacdes praticas que

colaborem para que eles atinjam esses direitos (LEITE, 2008; SARTI, 2011).

Os programas de transferéncia de renda condicionada passam a integrar as
novas maneiras de intervencao estatal contra a pobreza, focando 0s grupos
mais vulneraveis da populacdo (BICHIR, 2011). Para Licio (2012), a
modificacdo gradual da concepcédo em relacédo as causas da pobreza, por parte
da sociedade e do governo, valida o surgimento e desenvolvimento dos
programas de transferéncia de renda no Brasil, possibilitando o acesso aos

servicos basicos.

E a partir da Constituicio Federal de 1988 que as politicas sociais ganham
visibilidade por meio das redefinicbes de responsabilidade dos entes federados
e formas de implementacao e financiamento. Contudo, para que 0s programas
de transferéncia de renda obtivessem esse nivel de representatividade no
sistema de proteg&o social, foi necessario percorrer certa trajetéria dentro das

politicas sociais, conforme ja abordado neste capitulo.

No proximo subitem, analisamos essas mudancas nas relacdes
intergovenamentais do PBF, discutindo-se o arranjo em sua articulagdo com as

politicas sociais.
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1.6 Programas sociais e federalismo: uma relacdo necessaria

Uma das arduas tarefas do federalismo se constitui em proporcionar e garantir
aos participantes da federagdo condicbes minimas quanto ao acesso aos
servicos e direitos sociais igualitarios por unidades de governo. Esse equilibrio
apresenta implicacdes para as politicas sociais devido as expectativas geradas
pelos entes federados em relacdo ao que se possa representar um padréo

minimo.

Partindo do principio de que todos os cidadaos possuem os mesmos direitos, o
Estado do Bem-estar Social’®, propde politicas uniformes em todo pais,
causando tensdes com o que diz respeito ao valor da diversidade presente no
federalismo. Deste modo, Estado de Bem Estar Social e federalismo
encontram-se em extremos diferentes. De um lado, a diversidade do contexto
federativo e, do outro, a uniformidade que se busca atingir (OBINGER,;
LEIBFRIED e CASTLES 2005).

Pierson (1995) assinala essas duas tensfes como parte do federalismo que
valoriza a diversidade, quando discute acdes coletivas de entes autbnomos a
favor de objetivos sociais comuns. O autor classifica trés caracteristicas
institucionais do federalismo no que se refere a valorizacdo da diversidade,
fator de relevancia para o desenvolvimento das politicas sociais: a) grau de
autonomia dos governos subnacionais; b) respectiva representacdo de
interesses nas instituicdbes nacionais; ¢) comprometimento com a equalizagcao

fiscal e capacidade administrativa dos mesmos.

Essa terceira caracteristica institucional do federalismo diz respeito a forma
como os recursos financeiros séo distribuidos entre os entes governamentais.
A Carta Magna consolidou o processo de descentralizacao fiscal iniciado no
final do regime militar. O problema existente esta relacionado a uma
heterogeneidade nas realidades financeiras entre cada municipio. Desta forma,

diante da restrita capacidade de recursos em fornecer servigos sociais, 0S

% Segundo Murilo de Carvalho (2002), até a década de 20 a assisténcia social estava em
poder das associa¢gBes particulares, irmandades religiosas originadas na época colonial. A
partir do ano de 1930, com o fim da Primeira Republica, houve mudancas nos direitos civis e
politicos, supostamente garantidos, porém precarios, o que teria retardado, efetivamente, a
conquista de direitos sociais.
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diferentes niveis de governo podem acabar por responsabilizar uns aos outros
pela provisdo dos servigos publicos. Sendo assim, a reduzida possibilidade de
arrecadacdo dos governos subnacionais direciona-os a solicitar auxilio as

autoridades nacionais.

Nesse sentido, o federalismo se posiciona como importante variavel explicativa
no desenvolvimento das politicas sociais. Ou seja, dependendo do tipo de
federalismo é que sera determinado como as instituicbes federativas serdo
definidas no contexto politico (PIERSON, 1995).

Como veremos no Capitulo 2, que trata os efeitos do arranjo federativo
brasileiro nas politicas sociais, o processo de descentraliza¢do no pais decorre
do federalismo cooperativo instituido pela Constituicdo Federal de 1988, que
privilegia o Governo Federal com o papel de coordenador. JA as politicas
sociais tém natureza redistributiva, 0 que apresenta uma tensdo com a
natureza histérica do federalismo em relagdo a légica da homogeneidade e

equalizacao da diversidade.

O subitem que segue traz o debate académico sobre o PBF, mostrando como o

programa se consolidou e adquiriu centralidade na politica social brasileira.

1.7 O debate académico sobre o Programa Bolsa Familia

Os estudos realizados sobre o Programa Bolsa Familia nos ultimos anos o
apontam como um dos mais ousados programas de beneficio social na
América Latina, conforme Estrella e Ribeiro (2008), propiciando a muitos
pesquisadores um campo fértil para a investigacdo tanto no ambito tedrico

guanto no empirico.

A busca realizada no Banco de Teses e Dissertacbes da Coordenacao de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) revelou a reduzida
quantidade de producdes que abordam o tema IGD, associado a
condicionalidade educacao. Logo, buscou-se em anais, revistas e eventos
cientificos, artigos que investigassem 0s temas em questdo. Os descritores
utilizados foram o “indice de Gestdo Descentralizada” e “condicionalidade

educacgao”, em alguns momentos juntos e, posteriormente, de forma separada.
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Assim, esta secédo se divide em duas partes. A primeira apresenta os trabalhos
gue abordam a condicionalidade da educacédo fazendo relagdo com diferentes
tematicas. A segunda parte expde pesquisas que trabalham o IGD em distintas
perspectivas. Sobre cada estudo, trata-se sucintamente: a apresentacdo do
objeto de estudo, os principais conceitos trabalhados nas dissertacdes e artigo,

e, por fim, as conclusdes centrais trazidas pelas pesquisas realizadas.

No Banco de Teses e Dissertacbes da Capes foram localizadas trés
dissertacdes com o tema IGD, com foco na area de Nutricdo, Economia e
Administracdo. No entanto, quando a busca se deu pelo descritor “Programa
Bolsa Familia”, apareceram cento e setenta e duas (172) producdes, que
debatem o tema em articulacdo com diversas areas do conhecimento. Desse
total, identificou-se apenas cinco pesquisas com foco na educacdo, e
discorrendo sobre o tema da condicionalidade educacdo. Quanto aos artigos,
foram selecionados dois trabalhos que tratam sobre a condicionalidade
educacdo, relacionados a pobreza e transferéncia de renda. Todas as

pesquisas encontram-se na revisao bibliogréfica a seguir.

1.7.1 A Condicionalidade educacéo e o indice de Gestéo Descentralizada

Com o interesse em discutir a condicionalidade da educacédo, sob o ponto de
vista da ideologia liberal da igualdade de oportunidades, identificou-se a
dissertacdo de mestrado em Educacdo de Naraiana Inéz Nora (2012),
defendida na Universidade Estadual do Oeste do Parana, com o titulo “Nova
politica velhos valores: a condicionalidade da educacdo no Programa Bolsa

Familia”.

A autora buscou analisar a transferéncia de renda no Brasil e as bases teorico-
metodoldgicas que sustentam a inclusdo da condicionalidade da educac&o no
PBF fazendo um resgate na histéria dos Programas de Transferéncia de Renda
(PTR’s), pautando-se em autores como Stein (2008) e Friedman (1985).
Naraiana Inéz Nora (2012) aponta que os programas de renda minima estao
recentemente acoplados as condicionalidades da educacéo pelo fato de a ideia

do vinculo da escola romper com a reproducéo da pobreza intergeracional.
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Na pesquisa, identifica o espaco escolar como local de igualdade e mobilidade
social, o que a leva a acreditar que a parceria entre o0 campo educacional e o
da assisténcia social pode gerar politicas e a¢des, as quais impactem de forma
positiva na sociedade, uma vez que ambas as esferas se mantenham em

condicbes de igualdade.

Uma segunda pesquisa identificada teve como objetivo analisar quais as
politicas educacionais foram implementadas para o atendimento dos objetivos
do PBF. Trata-se da dissertacdo de Wilson Camerino dos Santos Junior,
intitulada “Programa de transferéncia de renda e as politicas educacionais: o
Sistema Presenca e a gestdo da pobreza na escola” apresentada ao Programa
de Po6s-Graduacdo em Educacdo, do Centro de Educacdo, da Universidade

Federal do Espirito Santo, no ano de 2012.

Para a elaboracdo da pesquisa, o autor pautou-se nos referenciais teéricos e
metodoldgicos de Bobbio (1998), Castel (2009) e Weber (2003). Para se
compreender as formas utilizadas pelo Estado na administracdo do programa
de transferéncia de renda, especialmente o cumprimento da condicionalidade
educacado, a metodologia utilizou-se a matriz compreensiva de Weber (2005) e
Schneider e Schmitt (1998), elencando os exames comparativos aplicados as

Ciéncias Sociais.

A pesquisa sinaliza que as politicas educacionais consolidadas para o
atendimento de beneficios monetéarios, em sua grande maioria, acabam por ser
uma inducéo do Governo Federal, com poucas contrapartidas dos municipios e
nenhuma do ente federado estadual.

O autor conclui ainda que esses programas, ao vincularem o recebimento de
beneficios monetario a frequéncia escolar, colocam a escola na posicao de
gestora da pobreza deixando de lado o atendimento as especificidades

educacionais do beneficiario.

Com o objetivo de analisar o desempenho escolar de alunos que séo
beneficiarios do Programa Bolsa Familia, em escolas publicas da Bahia, Norma
Suely Gama Couto, em sua dissertagdo “Desempenho educacional: um estudo

em duas escolas publicas estaduais em Salvador/Bahia/Brasil”, defendida no
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ano de 2012, traz autores como Setubal (2010) e Azevedo (2007) para a
discussdo da condicionalidade educacdo e a educacao béasica brasileira, no

que diz respeito a qualidade e equidade do ensino publico.

Adotando como referéncia o desempenho escolar dos alunos beneficidrios do
PBF de duas escolas nas disciplinas de lingua portuguesa e matematica,
realiza uma pesquisa de natureza quali-quantitativa, com enfoque sociologico.
A metodologia adotada € a pesquisa documental, a partir de informacgfes
coletadas nas unidades de ensino na Secretaria de Educagdo Estadual,
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), MEC e
Secretaria de Desenvolvimento Social e Combate a Pobreza, além da

Coordenacéo Estadual do Programa Bolsa Familia.

A dissertacdo conclui que o desempenho escolar dos alunos beneficiarios do
Programa Bolsa Familia foi de 100% de aprovacdo em ambas escolas. A
Escola A obteve a nota 4.7 no IDEB de 2009. Melhor desempenho do que a
Escola B, que alcancou nota 2.5 no mesmo ano. De acordo com a pesquisa,
estes desempenhos estariam relacionados a gestdo da escola, uma vez que as

condicdes fisicas e materiais seriam semelhantes entre elas.

Ao realizar uma investigagdo sobre as condicdes educacionais e
socioeconbmicas do pais, a dissertacdo de mestrado de Luiz Antonio Ferreira,
com o titulo “Bolsa Familia: importante determinante para a educacdo e
crescimento socioecondmico do Brasil”, defendida em 2012, aponta que o
programa impactou de forma positiva no desenvolvimento social e local, em

areas desfavorecidas do pais, sobretudo na regiao nordeste.

A pesquisa adotou como metodologia a andlise exploratoria de carater analitico
descritivo com base documental. Os referenciais fundamentaram-se na
legislacdo do Programa Bolsa Familia, na analise histérica de aprovacéo do
programa pelo Congresso Nacional e no livro “Renda Minima de Cidadania” do
Senador Eduardo Matarazzo Suplicy (2002). O autor revela o distanciamento
do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) brasileiro em relacio a paises
como Noruega e Australia, alertando para a lentiddo do crescimento deste

indicador no Brasil.
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A pesquisa conclui que o maior desafio da educacao brasileira esta relacionado
em se apresentar coesdo entre os investimentos aportados e os resultados
obtidos, tendo em vista os valores aplicados pelo PIB no setor, R$ 198 bilhdes
de reais — equivalente a 6% do Produto Interno Bruto. O autor considera que a
pontuacdo da classificacdo de desenvolvimento humano deva apresentar

aumento significativo no longo prazo.

A dissertacdo apresentada ao Programa de Pos-Graduacdo em Economia da
Faculdade de Ciéncias Econbmicas, da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul (UFRGS), no ano de 2011, de Maria Aparecida de Oliveira, com o titulo
“O Programa Bolsa Familia e a Condicionalidade Educacao: o caso de alunos
matriculados na rede municipal de ensino de Boa Vista (RR)”, levanta dados
dos alunos da rede publica municipal, beneficiados pelo PBF, os quais nao
obtiveram sucesso na aprendizagem no ano de 2010. Investiga ainda a

atuacao do Programa no municipio citado.

A pesquisa utilizou-se de autores como Schwartzman (2006) e Yasbek (2004) e
revela que, no que diz respeito ao direito a uma alimentacédo apropriada, o PBF
atinge seu objetivo com a transferéncia de renda, pois garante e promove uma
nutricdo familiar mais adequada. Porém, quanto a condicionalidade educacéo,
0 municipio apresenta um quadro em que a maioria dos alunos reprovados faz

parte do programa.

A autora conclui que, frente aos resultados da pesquisa, percebe-se que o foco
do programa ndo é atingido em relacdo a condicionalidade educacdo nem
tampouco na emancipacéo socioeconémica da familia. Desta forma, verificam-
se acles ainda incipientes em relacdo a demanda presente, reafirmando que
somente a condicionalidade da frequéncia escolar ndo impacta em mudancas

em curto prazo na realidade socioecondémica da familia (OLIVEIRA, 2011).

Com o objetivo de analisar o impacto do PBF sobre a condicionalidade da
frequéncia escolar de criancas e adolescente na agricultura familiar, no artigo
intitulado “Impacto do Programa Bolsa Familia sobre a Frequéncia Escolar: o
caso da agricultura familiar no Nordeste do Brasil”, Melo e Duarte (2010)
pesquisaram estados do nordeste brasileiro (Pernambuco, Ceara, Sergipe e

Paraiba) e, apontam o reduzido grau de escolarizacéo desta regiao.
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Pautados, sobretudo, nos trabalhos de Melo et al. (2003) e Silvestro et al.
(2001), ao analisar a questao de género em relacdo a frequéncia escolar na
agricultura familiar, os estudos constatam que 0S meninos apresentam pouco
acesso a educacao formal por optarem em continuar trabalhando no campo, ao
contrario das meninas, que continuam seus estudos com o objetivo de

ingressarem nos meios urbanos (MELO e DUARTE, 2010).

Desta forma, para os autores, a questdo da pouca escolaridade do género
masculino na agricultura familiar ndo esta diretamente relacionada a baixa
renda, o que leva Melo e Duarte (2010) a recomendar que as politicas publicas
invistam em tecnologias que atuem no capital humano, ndo se limitando
somente a programas que visem a “transferéncia condicionadas de renda”

como é o caso do PBF.

Também no campo de pesquisas direcionadas a estudos locais, temos o artigo
de Daniella Medeiros Cavalcanti, Edward Martins Costa e Jorge Luiz Mariano
da Silva (2013), “Programa Bolsa Familia e o Nordeste: Impactos na renda e na
educacao, nos anos de 2004 e 2006”. Este artigo objetivou averiguar o impacto
do PBF para as familias do Nordeste brasileiro, focando a meta da frequéncia
escolar e a diminuigdo imediata da pobreza.

Os autores usaram dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio
(PNAD) entre os anos de 2004 a 2006 e seguiram ideias de Heckman et al.
(1998) sobre viés de selecdo. Aplicaram a metodologia de Propensity Score
Matching (PSM)?° e calcularam o indice Foster-Greer-Thorbecke (FGT)* para
constatar se existe menos familias abaixo da linha de pobreza e também se a

desigualdade entre os pobres foi amenizada.

Com base nos resultados obtidos, verificou-se que ha uma pequena diminuicéo

na desigualdade de renda e pobreza e que, se houver a expansao do valor e

2 A metodologia de Propensity Score Matching (PSM), desenvolvida originalmente por

Rosenbaum e Rubin (1983), objetiva tornar os grupos de controle e tratamento comparaveis.

Para tanto, tal metodologia busca homogeneizar a distribuicdo de diversas variaveis entre os
rupos.

! O indice de Foster-Greer-Thorbecke (FGT), segundo Neder e Silva (2004), é um indice geral

de pobreza.
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da cobertura do programa, o impacto na renda serd mais expressivo e a
condicionalidade educacdo aumentara o capital humano. Este fato contribuiria
para romper com o ciclo intergeracional de pobreza (CAVALCANTI, COSTA e
SILVA, 2013).

Quanto ao IGD, por ser um mecanismo de coordenacéao federal que analisa a
qualidade da gestdo do PBF, os estudos relacionados a seguir, sinalizam que
este indice permite uma investigacdo da implementacdo e gestdo do programa

no nivel municipal.

Pode-se aqui destacar o artigo “Qualidade da gestdo das condicionalidades do
Programa Bolsa Familia: uma discussdo sobre o indice de gestédo
descentralizada”, dos autores Juliana Estrella e Leandro Molhano Ribeiro
(2008), que tem o objetivo de analisar o impacto das transferéncias do PBF em
relagdo a variacdo do IGD no acompanhamento das condicionalidades do
programa, apresentando especialmente a situacao da saude dos beneficiarios.

O artigo também verifica se o programa pode ser considerado como uma
“politica social estrutural” de acordo com Sen (1992). Os autores, ao
correlacionar o IDHM-Renda com o IGD, examinaram que 0S municipios com
realidades socioecondmicas consideradas ruins apresentaram resultados

melhores para o IGD.

Contudo, Juliana Estrella e Leandro Molhano Ribeiro (2008) relatam que esta
andlise somente foi possivel ao utilizar o IGD-total, pois o indice de saude
apresentava resultados muito baixos, demonstrando falhas no indicador, o qual
€ a base do monitoramento e avaliacdo do PBF. Desta forma, os autores

trabalharam com uma média dos indicadores.

O problema de registro no sistema levara a estimulos negativos para os
municipios, pois 0S governos municipais serdo incentivados a contabilizarem
somente 0s casos de sucessos. Para os autores, essa situagcdo coloca o

processo de medi¢cdo do PBF na posi¢céo de pouca credibilidade.

Ja4 com o objetivo de analisar a qualidade e os elementos que determinam a
gestdo do Programa Bolsa Familia em Minas Gerais, o artigo de Ambrozina de

Abreu Pereira Silva, Marco Aurélio Marques Ferreira e Doraliza Auxiliadora
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Abranches Monteiro (2012), intitulado como o “Desempenho na gestao Publica
do Programa Bolsa Familia sob a Perspectiva de analise do indice de Gestio
Descentralizada”, destaca a presenca de limitagdes quanto ao atendimento das
condicionalidades de alguns municipios, no que se refere a qualidade das

informacdes no cadastro, especialmente no item “validade”.

A partir dos estudos de Abrucio e Soares (2001) e de Arretche (1996), Silva,
Ferreira e Monteiro (2012) trabalham com a temética da descentralizagdo de
politicas publicas e também apontam que vincular conceitos de eficacia e

qualidade se torna imprescindivel na execucao destas politicas.

Apesar de o IGD ser um importante apoio ao aspecto financeiro, frente aos
objetivos do programa, em Minas Gerais foi possivel verificar que alguns
municipios ndo executam de forma satisfatoria as exigéncias deste indice, a
exemplo das informacbes relacionadas ao CadUnico e da gestdo das
condicionalidades educacdo e saude, com impacto, consequentemente, na
qualidade da gestdo do PBF (SILVA; FERREIRA; MONTEIRO, 2012).

E esperado que os dados no CadUnico estejam atualizados e que sejam
fidedignos, pois estas informacdes possibilitardo o acompanhamento das
condicionalidades e a gestdo de beneficios de forma mais precisa. Contudo, o
estudo de Silva, Ferreira e Monteiro (2012) indica que, mesmo 0 estado
obtendo um bom escore de IGD, néo significa que todos os quesitos do indice

foram alcancados, havendo possivelmente falhas que devam ser analisadas.

No artigo “O Indice de Gestdo Descentralizada (IGD) e o Sistema de
Condicionalidade (SICON) como ferramentas de gestdo intersetorial do
Programa Bolsa Familia”, apresentado no IV Congresso CONSAD? de Gestao
Publica, as autoras Claudia Regina B. Curralero e Ana Lucia F. Alonso (2011)
analisam a gestdo intersetorial e o “papel transversal” do PBF. Também
investigam o IGD e o SICON como instrumentos de fomento da gestao

intersetorial do PBF. Para se trabalhar o conceito da transversalidade, as

2 Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Administracdo que tem como missédo
promover padrdes de gestédo plblica baseados na qualidade de resultados que cooperam para
o equilibrio federativo.
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autoras ancoram-se em Serra (2004) e Bronzo (2007), que discorrem sobre a

situacao a organicidade da gestdo contra a pobreza.

Em relagdo ao compartiihamento de informagdes e de recursos financeiros, a
intersetorialidade tem dificuldades em se efetivar nas operacdes publicas,
devido a visdo setorial que este mantém em suas acdes. Porém, uma vez que
o IGD foi criado para verificar a qualidade da gestdo, tanto municipal quanto
estadual, as acgOes intersetoriais devem acontecer em determinados
momentos, pois o0s repasses financeiros sé ocorrerdo mediante a afericdo

deste indice.

Para Claudia Regina B. Curralero e Ana Lucia F. Alonso (2011) ha muitos
desafios a serem superados no que diz respeito a divisdo de recursos e de
poder entre os entes federados, todavia eles ainda apontam que a
“corresponsabilizagdo” e a analise de problemas comuns, dentre outros,

poderdo minimizar estes conflitos.

Apontando os estudos para a compreenséo das contribuicdes do IGD para o
desempenho do municipio, quanto a gestdo do PBF, os autores Fabricio Noura
Gomes, Ana Maria de Albuquerque Vasconcellos, Méario Vasconcellos Sobrinho
e Lorena Silva de Jesus (2013) apresentaram no IV Coléquio Organizacoes,
Desenvolvimento & Sustentabilidade (CODS) o artigo “Programa Bolsa Familia:

Analisando o indice de Gestao Descentralizada em saude e educagao’.

Pautados em autores como Lindert et al (2007), Estrela e Ribeiro (2008), o
artigo evidencia falhas no sistema de gestdo do programa. Contudo, mesmo
mostrando uma evolucdo no combate a pobreza, os autores apontam para a

necessidade de um aprofundamento nas pesquisas sobre a gestdo do PBF.

Como apontado nos estudos acima, o IGD-M, composto por diferentes fatores,
€ um dos mecanismos de coordenacao da gestdo municipal, no qual o Governo
Federal busca cumprir as diretrizes do PBF no nivel local. Tanto o IGD, quanto
a condicionalidade educacéo afetam diretamente a implementacdo do PBF no

plano municipal.

Deste modo, as formas de divulgacdo da informacdo, as estratégias de

cadastramento dos beneficiarios, os locais escolhidos e as formas de
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monitoramento dos beneficiarios implicam em uma sucesséo de deliberacbes
institucionais que ocorrem no nivel local, provenientes do processo de

implementacg&o do programa.

Os municipios, por sua vez, se deparam com situacdes — recursos humanos,
politicos, logisticos — a serem transpostas para que a gestdo municipal
aconteca de forma a garantir o recebimento dos repasses. Diante disso,
delimitou-se a pesquisa no ambito de deciséo e atuacéo do poder local, o qual
se constitui pelo ente federativo municipal, com énfase no uso de suas

capacidades institucionais.
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2 FEDERALISMO E POLITICAS SOCIAIS: RELACOES
INTERGOVERNAMENTAIS E INTERSETORIALIDADE

A Constituicdo Federal de 1988 traz marcas significativas para o federalismo
brasileiro com seus principios descentralizadores, dando um novo rumo na
histéria constitucional e politico-administrativa do Brasil (ARRETCHE, 2002).
Buscando compreender o movimento e os resultados da implementacdo de um
programa nacional em uma federacdo como a brasileira, € indispensavel
entender as principais caracteristicas — as normas — que regem as relacdes
intergovernamentais do pais, dado o contexto de fragilidade institucional em
que operam boa parte dos municipios.

A andlise apresentada neste capitulo mostra a perspectiva quanto a estrutura
politico-institucional do sistema de protecdo social. Ou seja, o federalismo
brasileiro se deparando com momentos de centralizacdo e descentralizacdo em
relacdo as politicas sociais e a divisdo de competéncias e atribuicdes entre os
niveis de federacdo no ambito das politicas sociais. Deste modo, para melhor
compreensdo do referencial tedrico, dividiu-se em trés momentos: a) breve
abordagem das diferentes matrizes do federalismo (dual, centralizado e
cooperativo); b) a configuracdo do federalismo brasileiro no processo de
implementacdo de politicas sociais e as relacdes intergovernamentais; c) a

intersetorialidade nas politicas sociais.
2.1 Matrizes do Federalismo

As percepcles e interpretacdes a respeito daquilo que se compreende por
federalismo variam de acordo com autores e contextos. Por exemplo, Baggio
(2006) e Schwartz (1984) as distinguem como duas formas classicas: dual e
cooperativa, enquanto Magalhdes (2000) e Almeida (1995) acreditam na

“terceira matriz” denominada de federalismo centralizado.

O modelo dual remonta as bases de origem do federalismo como criagdo dos
ideais liberais dos Estados Unidos durante o periodo do Estado Moderno
(BAGGIO, 2006). Almeida (1995) considera o federalismo dual como aquele

em que o Governo Geral e o Estado possuem soberanias diferentes e
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separadas, ancorando-o no exemplo da federacao norte-americana, onde cada
um possui a autoridade delimitada. Schwartz (1981) evidencia que para este
modelo de federacdo, os entes federados se tornam rivais e competitivos,
inexistindo desta maneira a possibilidade de cooperacdo entre os envolvidos®
(PROJETO BASE: FEDERALISMO E POLITICAS EDUCACIONAIS/VITORIA:
UFES, 2015).

Em relacdo ao federalismo centralizado, segundo Magalhdes (2000) e Almeida
(1995), os governos estaduais e locais se tornam meramente atores
administrativos do Governo Federal, dada a habilidade de inducdo sobre as
unidades subnacionais, além da centralizacdo de recursos. Os autores
pontuam que a matriz do federalismo centralizado no Brasil ganhou destaque
nos periodos de governos autoritarios como o de Vargas (1930/1945) e do
regime militar (1964/1984).

E essa capacidade de inducéo do federalismo centralizado sobre as unidades
subnacionais que o diferencia do federalismo cooperativo, uma vez que neste
segundo ha uma concordancia entre os entes federados quanto a acao
conjunta e a capacidade de autogoverno (LIJPHART, 2003). Segundo Cury
(2007), a Constituicdo Alema de 1919, conhecida como Constituicdo de
Weimar, da origem a esse modelo de federalismo devido a necessidade de se
renovar a forma de reparticdo de competéncias em um periodo de ascensao
dos direitos sociais. Buscava-se balancear os poderes entre a Unido e os
Estados membros de forma colaborativa e participativa na divisdo de
competéncias para atingirem interesses comuns. A Constituicdo Alema teve
sua consolidagao sob a supremacia do Partido Democrata Cristédo, baseada no
principio de subsidiariedade- (GABARDO, 2009; CAMARGO, 2001).

Para Araujo (2005), o federalismo pode ser marcado como o acordo de certo
namero de unidades territoriais autbnomas para fins comuns. E em relagéo a

responsabilidade de cada esfera, a autora ressalta que as unidades

% Conforme Resolucdo no. 21/2013 — CEPE/UFES Projetos Base séo aqueles que definem a
atuacdo do pesquisador em seu grupo de pesquisa, sem vigéncia definida, podendo estar
vinculados as atividades do pesquisador junto a um programa de poés-graduacdao, incluindo a
formagédo de estudantes de doutorado, mestrado e de iniciacdo cientifica. O registro do Projeto
Base na PRPPG/UFES esta sob o numero 6721/201. Diretério: Grupo de pesquisa
Federalismo e Politicas Educacionais: http://dgp.cnpq.br/dgp/espelhogrupo/9974772407621162
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subnacionais tém autonomia de gerir questdes politicas e econémicas locais,
enquanto que ao Poder Central é designado fazer valer os interesses de cunho

nacional.

E o compartilhamento de agbes administrativas que diferencia o federalismo
cooperativo dos outros, passando a existir as competéncias horizontais que
favorecem as atuacbes dos entes de forma conjunta. Essa distribuicdo de
competéncias estd atrelada a relacdo intergovernamental das unidades
subnacionais e o governo Central, caracterizando a acdo do Estado nacional
como centralizador, ndo-centralizador ou descentralizador, conforme definicdo
no quadro a seguir (ALMEIDA, 1995).

Quadro 3: Matrizes do Federalismo

Relac&o intergovernamental: Governo Central e unidades subnacionais

Centralizador N&o-centralizador Descentralizador
Controle dos sistemas de | Poderes difusos: o governo | Transferéncia de
seguranca regionais, | nacional dispde de poder | responsabilidades e

centralizacao fiscal, proliferacdo | para muitas decisdes, mas | atribuicdes do governo
de agéncias federais nos | ndo controla todas elas, ou | central para 0s governos
estados e menor autonomia dos | seja, compromisso entre | subnacionais, no caso do
estados. No Brasil, esse modelo | difusdo e concentragdo de | Brasil, estados e municipios:

é visto no periodo do regime | poder politico.

. a) transferéncia de
militar.

capacidade fiscal

b) poder de decisdo na
implementacdo de politicas
definidas no nivel federal.

Fonte: Elaborada pela autora, com base em Almeida (1995).

As distintas matrizes geram diferentes niveis de relacdes intergovernamentais
entre as unidades subnacionais e o governo central num regime federativo,
que, por sua vez, influem no desenho das politicas sociais, assunto abordado

no proximo subitem.

2.2 Efeitos do arranjo federativo brasileiro para as politicas sociais

Elazar (1987) apresenta o conceito de federalismo néo-centralizado,

diferenciando da descentralizacdo. Para ele, a ndo-centralizacdo é marcada

por um sistema politico de poder difuso, ndo existindo um governo central que
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controle o didlogo e as decisdes politicas, mas sim, um governo geral que tem
poder em diversas areas e finalidades sem ferir a estrutura da Constituicdo. Ja
a descentralizagao recorre a uma hierarquia, na qual o poder caminha de cima
para baixo ou do centro para a periferia, existindo assim uma autoridade central

gue descentraliza ou recentraliza segundo seus interesses.

O autor assegura que o federalismo vai além de uma composicdo com
particularidades especificas. Ele € um procedimento de governo que busca
atingir uma parceria entre os envolvidos do pacto federativo, de forma que as
negociacdes de assuntos e programas acontecam por meio da cooperacao de
todos os membros, atingindo assim, um objetivo comum que seja justo e
adequado as suas realidades (ELAZAR, 1987).

Nesta mesma linha de pensamento, Almeida (1995) diz existir um pacto
caracteristico do federalismo que é a difusdo e concentracdo do poder politico
em busca de um modelo compartiihado de nacdo, integracdo politica e
igualdade social. Paises que adotaram o federalismo possuem formas
peculiares de relacdes intergovernamentais, com caracteristicas competitivas e
cooperativas, pautadas nas negociacdes entre instancias de governo. Desta
forma, as relacbes intergovernamentais se diferenciam entre o0s paises

federativos.

Levando-se em consideracdo o tipo de organizacdo originaria da federacéo,
Magalhdes (2000) faz ainda uma subdivisdo do Estado Federal em centripeto e
centrifugo, podendo ser também simétrico ou assimétrico. No federalismo
centripeto o poder estd concentrado no centro, ou seja, has méaos da Unido.
Enquanto que no federalismo centrifugo acontece ao contrario, o Estado
unitario distribui poderes as unidades subnacionais, posicdo na qual o autor
classifica o Brasil e ainda o considera como pioneiro ao constituir um modelo
de federalismo de trés niveis a partir da inclusdo dos municipios como entes
federados na Constituicdo de 1988 (PROJETO BASE: FEDERALISMO E
POLITICAS EDUCACIONAIS/VITORIA: UFES, 2015).

Em relacédo ao federalismo simétrico ou assimétrico, Magalhaes (2000) define o

primeiro como sendo uma distribuicdo igualitdria de competéncias. Ja o
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federalismo assimétrico apresenta uma relacdo constitucional diferenciada
entre os entes de mesmo nivel, na tentativa de harmonizar as diversidades

culturais.

Nesse aspecto, Arroyo (2013) analisa essa divisdo assimétrica de poder entre

a Unido, estados e municipios como uma gestao carregada de impasses dos

sistemas publicos e de politicas e programas.
A partilha assimétrica do poder leva a que os tempos da gestédo de
politicas e programas sejam diversos, até antagbnicos entre os entes
federados. Ao menos tempos incompativeis, dada a partilha
assimétrica do poder e a autonomia de cada um. O tempo de
implementacao, por exemplo, de uma politica [...] ndo serd o mesmo
em um estado rico ou pobre, em um municipio rico ou pobre, grande

Oou pequeno, com recursos, renda ou sem renda e sem recursos
(ARROYO, 2013, p. 656).

s

No caso brasileiro, € importante compreender as principais caracteristicas e
normas que regem as relacdes intergovernamentais no processo de
implementagdo de um programa nacional, pois tanto os estados quanto 0s
municipios tém sua autonomia politica e administrativa. Assim, o federalismo
brasileiro vem sendo debatido devido as diferentes interpretacdes realizadas
acerca da Constituicdo de 1988. Documento este que atribui visibilidade a
abertura democratica descentralizadora, pos-regime autoritario, por meio das
realocacdes de funcdes e recursos para 0s governos subnacionais (DRAIBE,
2003; ALMEIDA, 1995).

De acordo com Araujo (2013), a formulacdo e implantacéo de politicas sociais
sofrem conflitos em consequéncia das relacdes intergovernamentais entre 0s
entes federados, que ganham caracteristicas de um federalismo centralizado
devido a interdependéncia dos governos subnacionais com 0s outros entes, no

sentido de conciliar os objetivos locais com 0s objetivos nacionais.

Almeida (1995) aponta para a definicdo de federalismo como dupla soberania
recai sobre a existéncia de um poder difuso, em que o governo central exerce o
poder de diversas deliberacdes, mas sem o controle de todas elas, permitindo

uma propagacéao do poder politico.
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Autores como Abrucio e David Samuels (1997) e Arretche (2002) destacam

1?* do federalismo

gue a dimenséo descentralizadora da natureza constituciona
brasileiro abre portas para possiveis coalizbes de veto por parte dos governos
subnacionais. Contudo, Arretche (2002) aponta que para o Poder Executivo
federal minimizar a forca de veto dos governos locais e alcancar o seu apoio no
plano das relagdes — Unido e os demais entes federados — é preciso que pelo

menos parte de suas demandas politicas sejam atendidas.

Arretche (2002 e 2004) e Almeida (1995) argumentam que a Constituicao de
1988 nao teve um nivel relativamente elevado de descentralizacdo. Por este
motivo, Arretche (2009) questiona o fato de muitos analistas desconsiderarem
0os principios centralizadores da Constituicdo e exaltarem o0s aspectos
descentralizadores. Pois, a CF/1988 promoveu a descentralizacdo de receitas
as unidades subnacionais, porém ndo descentralizou as responsabilidades em

relacdo as politicas, preservando a acdo de legislar da Unido.

Almeida (2005) ainda ressalta que apds a CF/1988, algumas decisdes sobre
conteudo e formato das politicas chegaram a ser transferidas para os governos
subnacionais. Em outros casos, estados e municipios foram encarregados pela

execucao e gestao de politicas e programas determinados no plano federal.

No campo das politicas sociais, a descentralizagéo esté intimamente vinculada
a municipalizacdo, mesmo o0s Estados ndo tendo atribuicbes propriamente
definidas. A Constituicdo de 1988 ndo determinou claramente uma hierarquia
de competéncias entre os entes da federagcdo, mas conseguiu criar uma
concorréncia entre municipios, estados e Unido, sobretudo no campo social
(ALMEIDA, 1995 e 2005).

% Celina Souza (2002, p. 32) assegura que a descentralizacdo aplicada na Constituicdo
Federal de 88 foi em decorréncia de uma engenharia politica e constitucional sucedida na
Assembleia Constituinte e que se caracteriza em quatro causas principais. Primeiro:
enfraquecimento financeiro do Governo Federal, a questao era como dividir 0s recursos em um
pais regionalmente desigual. Segundo: encontrar caminho contrario utilizado pelo governo
militar em relacdo a centralizacéo de recursos. Terceiro, as diferencas regionais, especialmente
entre estados fortes e fracos economicamente, somaram-se a baixa disciplina partidaria,
significando que parlamentares negociavam de modo individualista e com base nos interesses
locais. Por ultimo, inquietagBes econdmicas, como o controle da inflagdo e a divida publica,
foram omitidas da agenda inicial devido ao entusiasmo centrado na restauracdo da
democracia. Como resultado deste conjunto de interesses, a Constituicdo Federal de 1988
resultou num modelo federativo sem precedentes na historia brasileira.
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Segundo Arretche (2004), as responsabilidades dos niveis da federacao
ficaram mais visiveis com as reformas dos anos 1990, no que se refere a
politica social. Tais responsabilidades estiveram ancoradas nos instrumentos
de coordenacéo criados pelo Governo Federal. No inicio desta década, as
obrigagbes na area social ficavam a cargo de cada politica até entéo
estabelecida. Por exemplo, havia neste periodo uma maior centralizacdo na
area da saude e desenvolvimento urbano e maior descentralizagdo no campo
da educacao fundamental. O legado dessa forma de arranjos institucionais
influenciou diretamente na competéncia de coordenacao das politicas setorialis,
necessitando posteriormente de emendas constitucionais e normas
ministeriais, para instigar e alcancar o principio de descentralizacdo
constitucional no ambito social (ARRETCHE, 2009).

Somente apds as reformas na educacdo e saude, € que finalmente a
assisténcia social passou por mudancas mais expressivas (ALMEIDA, 2005), a
partir da implementacdo gradual do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS)®, que seguiu o modelo das politcas pautadas em sistemas de
repasses federais aos municipios. Dessa forma, as responsabilidades e
competéncias entre os niveis de governo da assisténcia social tiveram inicio
com a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS/1993)%°, com a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004)?" e com a Norma Operacional
Basica do SUAS (NOB-SUAS/2005)% (MDS,2016).

No que diz respeito as relacbes intergovernamentais, essas regulamentacées
indicam o aumento das responsabilidades que o0s gestores municipais da
assisténcia social assumiram para atender as demandas do Governo Federal.

Fato este que enfatiza as capacidades institucionais locais, dada a agilidade de

% para Almeida (2005) a intengdo de Lula em criar o SUAS como um SUS para a Assisténcia
Social”, foi mais uma possibilidade de éxito do que uma autonomia para os municipios.

*® | ei 8.742, de 7 de dezembro de 1993.

2 PNAS/2004 estabeleceu regras para a implementacdo do SUAS, delimitou os tipos de
seguranca sob responsabilidade da assisténcia (acolhida, renda, convivéncia, autonomia,
riscos circunstanciais), (JACCOUD, HADJAB E CHAIBUB, 2009).

8 A NOB-SUAS 2005 especificou a PNAS, definindo as competéncias de cada ente federado e
os niveis de gestdo, uma nova organizacdo de financiamento, baseado em pisos de protecdo
social basica e padrfes de divisdo pautados por indicadores municipais (JACCOUD, HADJAB
E CHAIBUB, 2009).
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mudancas por meio de diferentes normatizacfes, ja apontadas por Arretche
(2009).

Para se compreender a complexidade dessas normativas, € possivel observar
o longo periodo em que o SUS necessitou para sua consolidagdo. O SUAS
demonstrou um desenrolar diferente quanto sua implementagédo, a partir da
criacdo do Programa Bolsa Familia. Todavia, € possivel indagar se o tempo
necessario de adaptacdo dos implementadores locais do SUAS esta sendo
levado em consideracéo, dada a amplitude de esforcos e disseminacéo que 0s

sistemas necessitam. De acordo com Bichir (2011, p.41),

Essas normatizacdes da &rea da assisténcia podem ser pensadas
exatamente no contexto dos mecanismos que regulam as relacbes
entre Unido e unidades subnacionais no que tange a provisdo de
servicos sociais, permitindo maior ou menor grau de
centralizacdo/descentralizacéo das politicas.

Para Almeida (2005), no governo Lula, a fungédo “guarda-chuva” exercida pelo
PBF, frente aos diferentes programas de transferéncia de renda, conduziu a
centralizacdo destas politicas. Em contraposicdo, Neri (2003) acredita que a
descentralizagdo esta justamente presente nesta funcdo “guarda-chuva” do
programa, na qual as acfes sociais sdo desenvolvidas pelos diferentes niveis
de governo, dando aos municipios maior poder de atuacdo na implementacao
das acbes sociais, uma vez que conhece a real necessidade da populacdo
local.

Abrucio (2005), Arretche (2004 e 2009) e Almeida (1995 e 2005) destacam o
arranjo federativo por meio da centralizagdo/descentralizagdo como forma de
poder da coordenacédo federal sobre os governos subnacionais e refletem
sobre as dificuldades encontradas nas relacdes intergovernamentais no

contexto brasileiro.

A questédo do poder da coordenacao federal relaciona-se diretamente com o0s
efeitos do federalismo sobre as politicas publicas, estando vinculada a
autonomia administrativa e decisoria dos governos subnacionais. Assim,
Abrucio (2005) faz uma analise sobre as dificuldades que a coordenagao

intergovernamental no Brasil se depara frente uma realidade de interesses
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conflituosos no cenario atual do pais, num panorama de uma economia que

nao possui gastos publicos eficazes e transparentes.

Para o autor, estes entraves reforcam o federalismo centrifugo nas relacdes
intergovernamentais. Contudo, apresenta algumas alternativas para se
estimular a cooperacéo entre os entes, tais como: a forma de compartilhamento
de decisbes e afazeres entre os diferentes niveis; a existéncia de féruns
federativos, a exemplo do Senado; a construcdo de uma cultura politica de
negociacfes e do papel de estimulador/indutor do Governo Federal. Neste
altimo item, o autor atribui limites na atuacdo de coordenar do Governo
Federal, mesmo sabendo que é dele a competéncia de arbitrar “conflitos
politicos e de jurisdicao” e incitar uma acgao articulada entre os entes no campo

das politicas publicas.

"A atuacdo coordenadora do Governo Federal ou de outras instancias
federativas ndo pode ferir os principios bésicos do federalismo, como
a autonomia e os direitos originarios dos governos subnacionais, a
barganha e o pluralismo associados ao relacionamento
intergovernamental e os controles matuos" (ABRUCIO, 2005, p. 46).

O fato de ter o federalismo se assentado na redemocratizacdo, torna a
descentralizacdo dependente da adesdo dos governos subnacionais,
favorecendo o jogo federativo “de barganhas, negocia¢des, coalizbes e
inducdes das esferas superiores de poder, como é natural em uma federacdo
democratica” (ABRUCIO, 2005). Para ele, a coordenacao intergovernamental é

a saida para se vencer os desafios federativos.

Mesmo com esse poder de inducdo da esfera federal, Arretche (2009)
evidencia as possibilidades de iniciativas por parte dos municipios, no caso do
PBF, que o processo de implementacdo necessita acontecer no ambito local, a
exemplo da “escolha das estratégias de cadastramento dos beneficiarios,
locais a privilegiar, formas de difuséo da informacao, formas de controle direto
e indireto dos beneficiarios”. Essas deliberacbes devem ser adotadas no nivel
local em proximidade com diretrizes nacionais, demonstrando que decisdes
municipais podem alterar os resultados do programa, como sera analisado

mais adiante.
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A escolha desses autores para fundamentar teoricamente o trabalho decorre
da necessidade que ainda permanece sobre o debate entre federalismo,
politicas sociais e poder local, como também a maior ou menor
descentralizacdo do Estado na implementacdo de politicas sociais. Nessa
perspectiva, as relacdes intergovernamentais entre os entes federados e o
impacto na implementacdo de politicas sociais serdo analisados no préximo

subitem.

2.2.1 A reciprocidade entre o processo de implementacéo de politicas sociais

e as capacidades institucionais locais

Inicialmente, cabe diferenciar o processo de implementacdo de politicas
publicas do seu processo decisorio. O primeiro refere-se as relacdes verticais
entre Unido e os entes federados, enquanto que o segundo faz referéncia a
relacdo horizontal entre os poderes Executivo e Legislativo (BICHIR, 2011).
Acreditando na necessidade de andlise tanto do processo de formulacéo
quanto no de implementacao, Hill & Hupe (2009) defendem que esse é um
procedimento que acontece somente ap0s a elaboracdo do que sera feito e
como sera aplicado. Ou seja, a formulacdo e as deliberacdes antecedem a

implementacéo propriamente dita.

Nesse percurso, deverdo ser nomeados o0s atores que estardo envolvidos no
processo de producdo de politicas. Isto €, definir o formulador, o tomador de
decisbes e o implementador, para que, juntamente com estas definicbes, seja
também atribuido o poder relativo que cabe a cada um desses atores. Sendo
assim, a implementacédo é o momento de mutacéo da politica em acao, pois ela
esté ligada diretamente com os problemas especificos presentes na sociedade
(HILL & HUPE, 2009).

Silva e Melo (2000) identificam o processo de implementacdo como um gargalo
para o éxito do governo na conquista dos objetivos desenhados nas politicas.
Ou seja, a instabilidade da implementacdo esta diretamente ligada a eficiéncia
e eficacia da acdo governamental. Pois, problemas que surgem no momento
da implementagéo de programas e que nao foram previstos podem significar
entraves e impossibilitar a continuidade dos mesmos. Para os autores, a

administragcdo publica dispde de uma “visdo ingénua e irrealista” sobre a
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implementacéo, pois 0 que acontece ndo é a implementacéo fidedigna como
proposto no desenho, mas sim, a barganha, objetivos ambiguos, recursos
restritos e problemas na coordenagdo intergovernamental. Assim, a

implementacédo é uma fase tdo importante quanto a formulacéo,

A implementacdo é entendida como processo autbnomo onde
decisbes cruciais sdo tomadas e nao so6 ‘“implementadas”. A
implementacdo, portanto, “cria” politicas: a implementacdo de
politicas constantemente orienta novas politicas. Como a
implementacdo implica em tomada de decisbes, ela propria se
constitui em fonte de informacdes para a formulacdo de politicas
(SILVA e MELO, 2000, p.10).

Para Arretche (2001), apesar da importancia da coordenacao dos instrumentos
institucionais utilizados pela Unido para a implementacdo de politicas publicas
nos niveis subnacionais, os resultados deste processo também dependerao de
forma significante dos recursos e habilidades institucionais que o0s governos
locais apresentam. Para a autora a implementacao de politicas sociais também
envolve todos 0s mecanismos inerentes que cabe a este processo. Ou seja,
decisbes diversas tomadas pelos implementadores em relacdo ao contexto
econdmico, politico e institucional podem levar ao distanciamento dos objetivos

originais das politicas.

Para que se obtenha éxito, € necessario que o0s agentes implementadores
caminhem na mesma direcdo, sem perder o foco nos objetivos originais da
politica em que se atua (MENICUCCI, 2006). Em estudo realizado sobre a
implementagdo da reforma na saude, a autora defende que as decisbes
tomadas ao longo do processo provocaram a formulacdo de politicas
especificas neste campo, uma vez que este processo de formulacédo vai além
de somente traduzir o que consta na CF/1988 — como um “sistema unico,
universal e gratuito” — uma vez que sua realidade esta configurada em uma
“consolidacao hibrida, publico e privado” (MENICUCCI, 2006, p. 74).

Portanto, conhecer a real capacidade institucional local — recursos humanos,
financeiros, administrativos, conforme a autonomia atribuida aos entes
federados, inscrita na CF/88 no artigo 18 — torna-se possivel compreender
como o processo de implementacdo possibilita novas politicas frente a

realidade em que se encontra o nivel local. Entendendo também, como as
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decisbGes tomadas pelos implementadores influenciam os objetivos originais de

tais politicas.

Segundo Arretche (1995) e Souza (2006), mesmo o Estado tendo uma
“autonomia relativa” para sua atuagao e desenvolvimento de suas capacidades,
ele sofre influéncias externas e internas. No entanto, esta autonomia seria
associada aos interesses proprios e a competéncia de administrar e planejar
aquilo que o neoinstitucionalismo histérico®® aponta como elementos
propulsores ao desenvolvimento dos atuais programas sociais (ARRETCHE,
1995).

Na conjuntura brasileira, Souza (2010) acredita que 0 pais percorreu trés
etapas de modernizagdo, na qual a capacidade de formular e implementar
politicas faz parte deste processo de transformacéo, modernizacdo e acédo do
Estado:

1) inicio na Era Vargas e modernizacdo econdmica: industrializacao;
urbanizacao e criagcédo de infraestrutura para amparar projetos de investimento;

modernizacao social — direitos trabalhistas e coletivos reconhecidos..

2) fim do regime militar: aparelho governamental inchado; inflagdo alta;
reconstrucdo do sistema democratico (Constituicdo Federal de 1988);

reestruturacao do Estado e suas instituicdes.

3) o controle da inflacdo e a normalidade democratica possibilitaram: abertura
do capital privado, diminuindo a inducdo do Estado; modernizacdo econémica;

incluséo do Brasil na globalizacdo e implementacao de alguns direitos sociais.

Mesmo ciente que pesquisas anteriores avaliam a capacidade do Estado por
meio de indicadores qualitativos, como autonomia politica, legitimidade e
coeréncia interna, Souza (2010) busca efetuar uma avaliacdo em que a
capacidade do Estado se refere aos contextos politicos, administrativos,

institucionais e técnicos. Neste caso, a autora ndo se restringe exclusivamente

*® Em resumo, para os neo-institucionalistas o entendimento da emergéncia e desenvolvimento
dos contemporaneos sistemas de protecdo social esta agregada a natureza, habilidades e
organizacdo das instituicbes do Estado. Para uma definicdo explicativa do conceito de
neoinstitucionalismo histérico no desenvolvimento de Estados de Bem Estar Social em paises
desenvolvidos, ver Arretche (1995, p.52).
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em aferir se as politicas obtiveram resultados significativos, mas, sim, em
avaliar suas capacidades de providéncia. Deste modo, Souza (2010) distingue
tais capacidades de formulagéo e aprovacdo — o desenho, as regras, maioria
legislativa, entre outros — e 0s requisitos necessarios a implementacao, se
referindo, em especial a infraestrutura, abrangéncia territorial e disposi¢cdes

financeiras.

Para Arretche (1999), os municipios se caracterizam pela precéria condigdo
econdmica que, automaticamente, os levam a dependéncia das transferéncias

fiscais e ao reduzido conhecimento quanto as funcfes do setor administrativo.

Nesse contexto, apesar do desenho do PBF néo ter estabelecido que sua
gestdo fosse alocada na Assisténcia Social, um conjunto de prefeitos e
governadores optaram por utilizar esta estrutura para esta finalidade. Assim, a
capacidade administrativa de recursos humanos e tecnoldgicos na estrutura da

Assisténcia Social ganha centralidade na gestao do programa.

De acordo com Pesquisa de Informac6es Basicas Municipais (MUNIC), no que
diz respeito a estrutura da Assisténcia Social nos municipios brasileiros é
possivel aferir que (IBGE, 2013):

e 44,3% dos municipios brasileiros possuiam érgao de gestao assistencial
com localizagdo fisica, exercendo essa atribuicio em prédio

administrativo de uso exclusivo da assisténcia social;

e 19,9% dos municipios compartilhavam seu espaco de gestdo com
alguma unidade do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS);

e Em 17,2% dos municipios, o érgdo gestor da politica de assisténcia

social situava-se no prédio da prefeitura;

e Em 15,1% dos municipios, o espac¢o era compartilhado em prédio com

outros setores da administragdo municipal.

Ainda, quanto a alocacdo da Assisténcia Social nos municipios brasileiros
constatou-se que 32,3% ainda dividiam espacos fisicos com outros
departamentos administrativos do municipio. Embora 64,2% estavam em

estruturas fisicas condizentes com sua atuagao.
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Em 2.719 municipios existia linha telefénica instalada; em 757
municipios somente ramal; em 1.497 possuiam linha e ramal; e em 594
municipios ndo haviam nenhum dos dois. Em todos os municipios com
mais de 500.000 habitantes, os O6rgdos gestores contavam com linha

e/ou ramal telefbnicos.

Cerca de 10% dos municipios ndo possuiam acesso a telefone proprio, o que

revela uma precariedade nas condi¢cdes de trabalho dos profissionais dessa

area.

Pela primeira vez, em 2013, foi investigado se o 6rgdo gestor da
assisténcia social possuia veiculos automotores ou embarcacdes
préprios. Os resultados foram que: em 67,7% (3 770) dos municipios
0s Orgdos gestores possuiam veiculos e 0,5% (26), embarcacfes
préprias. Dos 5567 municipios que declararam possuir estrutura
organizacional para tratar da politica de assisténcia social, 32,1%

(1788) informaram nao possuir veiculo ou embarcacao préprios.

Entre os 5.550 municipios que declararam que 0s seus 06rgaos
responsaveis pela politica de assisténcia social possuiam
computadores, somente 14,8% (825) contavam com mais de 10
méaquinas. Esse recurso é observado em maior quantidade nos
municipios mais populosos: em 94,9% (37) dos municipios com mais
de 500.000 habitantes, existiam mais de 10 computadores para o
orgdo de gestdo assistencial; e, entre aqueles com populacdo de
100.001 a 500.000 habitantes, essa proporcédo era de 83,5% (217),
declinando até chegar a 1,8% (23) nos municipios com até 5.000

habitantes.

Em 2013, 99,3% dos municipios com estrutura para a politica de
assisténcia social contavam com acesso a Internet; no que diz respeito
ao tipo de conexdao, 94,7% tinham acesso por banda larga, enquanto
gue 5,2% o acesso era discado. Observa-se uma relacao direta entre
as classes de tamanho da populacdo dos municipios e a proporcao

destes com acesso a Internet.
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e Em relacdo a utilizagdo de sistemas informatizados como ferramenta
de gestdo para gerenciar a politica de assisténcia social (ndo
considerando os aplicativos da Rede SUAS) a gestdo dos servicos
socioassistenciais: foram observados 1.559 municipios utilizando
sistemas informatizados, destes 41,0% em municipios com mais de
500.000 habitantes e 25,4% entre aqueles com até 5.000 habitantes.

Na pesquisa MUNIC/IBGE de 2005, cerca de 10% dos municipios ainda n&do
tinham acesso a Internet e nem ao menos telefone, a época, fato este que
atribui avanco neste quesito, levando-se em consideracdo a Ultima pesquisa
realizada. Contudo, a obtencdo de maquinario tecnolégico estava aquém do
que seja factivel ao bom desempenho do trabalho da equipe.

e Em 2013, o numero de pessoas ocupadas na area de assisténcia
social da administracdo municipal era de 244.69, o que corresponde,
aproximadamente, a apenas 4,5% do total de pessoal alocado na

administragdo municipal brasileira.

e A participacdo dos regimes empregaticios mais estaveis (44,2% —
sendo 37,2% para estatutarios e 7,0% para celetistas) no total de
pessoal na area de assisténcia social, este percentual era ligeiramente
superior a soma de regimes mais flexiveis (55,8% — sendo 16,6% para
pessoal comissionado; 3,4% para estagiarios; e 35,8% para pessoal

sem vinculo permanente).

e 26,3% do pessoal da assisténcia social possuem o ensino fundamental
completo ou incompleto, 49,4% o ensino médio, e 32,6% haviam

concluido o ensino superior ou pés-graduacao.

e Dos 5.570 municipios, em 2013, 5.397 (96,9%) declararam receber
cofinanciamento. Desses, 98,7% tiveram cofinanciamento federal pelo
IGD.

e A utlizagdo deste recurso foi utilizada em grande parte para a
aquisicao de equipamentos (80,2%) e para a estruturacao de sistemas
de informacao (52,5%), ficando em terceiro lugar a contratacdo de
pessoal temporario (47,8%).
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A contratacao de temporarios ndo garante a devida familiaridade com o uso de
sistemas de gerenciamento informatizados. Condicdo esta que dificulta a
gestdo local do PBF, uma vez que o programa € baseado em sistemas

nacionais de informacéo, a exemplo do Cadastro Unico.

Dessa forma, ao se constar a estrutura existente no nivel local, é possivel
compreender as capacidades institucionais que estdo a disposicdo para o
processo de implementacdo de politicas e programas sociais. A0 mesmo
tempo, é possivel identificar os pontos fracos que podem culminar numa
relacdo intersetorial ainda enfraguecida, abrindo espaco para uma intervencao

federal mais incisiva, no intuito de reverséao do problema.

Na proxima secdo abordaremos a relacdo entre intersetorialidade e federalismo
na gestdo de politicas sociais, com 0 objetivo de apontar o enredamento do

dialogo entre atores de diferentes niveis e areas de atuagéo.

2.2.2 Intersetorialidade e Politicas Sociais

Nas legislagcbes préprias do PBF, em referéncia as competéncias e
responsabilidades dos estados, Distrito Federal e municipios, a execucao e
gestdo do Programa deverdo acontecer de maneira descentralizada, a partir da
juncao de esforgos entre os entes federados, observadas a intersetorialidade, a
participagdo comunitaria e o controle social. E recomenda também a
articulacdo do PBF com as politicas publicas sociais do Governo Federal,
estadual, DF e municipio e que o Conselho Gestor Interministerial do PBF faca

interlocugbes com as respectivas instancias federativas.

Grau (2005) indica dois pontos centrais a serem observados quanto a
intersetorialidade. O primeiro diz respeito a natureza politica, que, ao integrar
os diferentes atores na busca de soluc¢des para problemas sociais, utiliza-se de
estratégias planejadas intersetorialmente. Neste caso, a educacao e saude tém
constituido a¢gbes neste formato. O segundo esté ligado a natureza técnica, na
qual a integracao entre os setores favorece que as diferencas se transformem
em forcas para melhor resolucdo dos problemas sociais, uma vez que

compartilham recursos que sao destinados a cada area.
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Para Bronzo (2007), os modelos tradicionais vigentes que se apresentam na
gestdo publica — no que diz respeito a capacidade das politicas em responder
anseios da populacéo — estao travados entre a especializacdo de atendimento
as demandas diversificadas e a integridade do mapeamento global das
pessoas atendidas. E preciso abandonar a gestiio setorializada e fundada na
hierarquia que nada ou pouco contribui para solucionar questbes pontuais

identificados por seus atores.

Assim, para Grau (2005), a intersetorialidade passa a ser entendida como a
solucdo de problemas, defindo-a como mecanismo capaz de fazer frente a
assuntos que: excedam a esfera de capacidade de um 6rgéo; abranja toda a
cidade; contribua para contextos de descentralizacdo da implementacéo de
politicas sociais ou de sua centralizacdo na formulacdo/coordenacao. Nesse
aspecto, o PBF se adequa a essas premissas, dado 0 Sseu escopo

multidimensional da pobreza.

Entende-se como pertinente a andlise de Junqueira (2004), ao constatar que,
mediante a estrutura ja existente de servigos sociais basicos como educacao,
salde e assisténcia, é preciso que todos os atores envolvidos atuem em prol

da intersetorialidade, ao invés de fomentar a implantacéo de novos arranjos.

Nesse aspecto, 0s setores envolvidos no processo de implementacdo do
programa necessita ter como estratégia de cooperacdo a compreensao da
complexa dindmica de relacdes existentes de cada setor e entre todos os
setores. A intersetorialidade €, portanto, um modelo de gestdo de politicas
publicas pautado em uma filosofia contratual entre diferentes setores que
compartilharam metas, recursos e responsabilidades, observando a autonomia

e a interdependéncia entre eles.

Acdes como o indice de Gestio Descentralizada configura-se como ferramenta
para a promocdao e fortalecimento da intersetorialidade do PBF. Pois, além de
servir de base de célculo para o recebimento do beneficio, também lhe é
atribuido o papel de avaliador da qualidade da gestdo do programa no nivel
subnacional, como garantia da gestdo articulada intersetorialmente entre as

areas de educacao, assisténcia social e saude.
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E nesse contexto que o IGD-M, junto & condicionalidade educac&o, busca
alcancar acgoOes intersetoriais entre 0s governos subnacionais, objetivando o
éxito do PBF no que diz respeito a focalizacdo e a ampla cobertura de seu
publico alvo. Contudo, para que iSso ocorra, € necessario que as capacidades
institucionais locais estejam preparadas para atender a evolucdo do programa,
uma vez que o nivel municipal definira como as a¢fes serdo desenvolvidas no
processo da implementacdo. Esse processo sera abordado no proximo capitulo

ao discutirmos o IGD-M e a condicionalidade educacdo no municipio de Vitoria.
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3 O INDICE DE GESTAO DESCENTRALIZADA MUNICIPAL E O FATOR
CONDICIONALIDADE EDUCAGCAO NO MUNICIPIO DE VITORIA/ES

Este capitulo apresenta a andlise da condicionalidade educacéo e do indice de
Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M) do municipio de Vitoria.
Consequentemente, pretende-se compreender o processo implementacdo do
Programa Bolsa Familia neste municipio. Para tanto, se faz necessario, de
antem&do, apresentar um breve panorama socioecondmico desta capital
federativa, apontada pela Organizacdo das NagOes Unidas (ONU) como a
segunda melhor cidade do litoral brasileiro para se viver, ficando apenas atras
de Florianépolis/SC (PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA, 2015). Cabe
aqui também analisar os caminhos de articulacdo entre a Secretaria Municipal
de Assisténcia Social (SEMAS) e a Secretaria Municipal de Educagéo (SEME),

frente a condicionalidade educacéo.

Esse capitulo, portanto, permite identificar as estratégias da coordenacao
federativa do PBF em concentrar a atuacdo do municipio na perspectiva de
atingir o objetivo do programa, com intuito do rompimento do ciclo da pobreza
intergeracional. Por fim, estabelece-se um comparativo do municipio de Vitéria,
a fim de indicar o nivel de eficacia do programa quanto ao IGD-M e a
condicionalidade educacdo, perante os resultados obtidos igualmente pelas
capitais brasileiras, capitais da Regido Sudeste e municipios da Regido

Metropolitana da Grande Vitdria, entre os anos de 2011 e 2015%.

3.1 As capacidades institucionais locais do municipio de Vitoria/ES:
Secretaria Municipal de Educacdo e Secretaria Municipal da Assisténcia

Social

3.1.1. Um panorama do municipio de Vitéria e o processo de implementagéo do

Programa Bolsa Familia

A capital capixaba é uma ilha com 352.104 habitantes, divididos em 79 bairros.
Vitéria compde a Regido Metropolitana da Grande Vitéria (RMGV) com outros

seis municipios, chegando a um total de quase dois milhées de habitantes, o

¥ As informacdes na plataforma do MDS estéo disponiveis a partir de 2011. J4 os dados de
2016 ainda nao se encontram consolidados por este Ministério.
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que representa um elevado percentual da populacdo do estado como um todo
— com 3.885.049 habitantes (IBGE, 2014). Entre as capitais do pais, Vitoria
apresentava em 2012 o maior Produto Interno Bruto (PIB) per capita do pais,
com valor de aproximadamente setenta e trés milhdes®, sendo a composicéo
do PIB no estado composto por atividades agropecuaria (9,3%), industria
(34,5%) e servicos (56,3%), sendo estes a principal atividade econ6émica do
estado. Vitéria abriga os portos de Tubar&o e Vitoria, sendo esse Ultimo um dos
gue apresentam maior movimento do Brasil, fato que estimula esse segmento
da economia no estado. Na agricultura destaca-se nos cultivos de arroz, feijao,
café, legumes, cana-de-acUcar e diversas frutas (areas litoraneas: plantacfes
de banana, abacaxi, mamao, maracuja e limao; areas de montanhas: cultivo de

morango e uva).

O Espirito Santo € o segundo maior produtor de café em grdos do Sudeste,
ficando atrdas somente de Minas Gerais. Ainda em 2012, Vitéria liderou o
ranking das capitais no indice de Desenvolvimento do SUS (IDSUS)%* com
valor de 7,08, em 2014, foi considerada a terceira capital do Brasil em
qualidade de vida, de acordo com o indice Federacéo das Industrias do Rio de
Janeiro (FIRJAN), atingindo a pontuacéo de 0,8421%.

Segundo Serpa e Raizer (2012)**, a capital tem vocacdo para economia,
politica e desenvolvimento social, além de servicos importantes nas areas de
saude, assisténcia social e educacdo. Em pesquisa recente, realizada pelo
Instituto Urban Systems® em parceria com uma revista nacional, entre
setecentas capitais pesquisadas, Vitoria apresentou avancos na educacao,
saindo da terceira posicdo em 2015 para o primeiro lugar em 2016. A cidade
também manteve a lideran¢a conquistada em 2015 no quesito saude e ocupou

st http://cidades.ibge.gov.br/ > Publicacdo de 2012. Acesso em: maio de 2016.

% Pportal Vitéria em dados. <http://legado.vitoria.es.gov.br/regionais/indicadores/idsusl.asp>
acesso em: maio de 2016.

% <http://publicacoes.firjan.org.br/> Publicacéo de 2014. Acesso em: maio de 2016.

% Secretaria da Assisténcia Social e Subsecretaria da Assisténcia Social, respectivamente,
durante o periodo de implementacdo do SUAS no municipio de Vitéria e autoras do Livro:
“Politica de Assisténcia Social no municipio de Vitéria (ES): olhares sobre a experiéncia (2005-
2012)".

% A Urban Systems Brasil € uma empresa de Business Intelligence especializada em pesquisa
comportamental e andlise de dados estatisticos em mapas digitais, para dimensionamento de
mercados e levantamento de tendéncias em mercados e cidades. A Unica empresa no
mercado a analisar riscos de negdcios a partir da Logica Urbana.
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o sexto lugar geral entre as cidades mais inteligentes em todo o Brasil no

ranking Cidades Inteligentes e Conectadas (Connected Smart Cities)*®.

Tabela 1: Evolucdo da capital Vitéria (ES)

Ranking Cidades Inteligentes e Conectadas 2015 2016
Educacao 3° 1°
Saude 1° 1°
Geral 7° 6°

Fonte: Elaborado pela autora, com base no Instituto Urban Systems (2016).

Quanto a educacéo, de acordo com o Censo Escolar (2015) o Brasil registrou
um total proximo de setenta e dois milhdes de matriculas no ensino regular
(Educacéao Infantil e Ensinos Fundamental e Médio) e Educacéo Especial nas
redes publicas municipais e estaduais. No estado do Espirito Santo, esse
namero chegou a 1.400.000 (um milhdo e quatrocentos mil) matriculas. Desse
total, a RMGV alcancou quase 700.000 (setecentas mil) matriculas e a capital,

Vitdria, atingiu aproximadamente 114.000 (cento e catorze mil), desse total.

Em relacéo ao CadUnico para Programas Sociais, no pais registrou-se, no més
de marco de 2016, pouco mais de 26.500.000 (vinte seis milhBes e meio) de
familias inscritas, o0 que corresponde aproximadamente a 79.000.000 (setenta e
nove milhdes) de pessoas cadastradas. Somente o PBF beneficiou, no Brasil,
no més de maio de 2016, 13.812.535 (treze milhdes, oitocentos e doze mil e
quinhentos e trinta e cinco) familias. No estado do Espirito Santo, o total de
familias inscritas no Cadastro Unico no més de marco de 2016 era de pouco
mais de 450.000 (quatrocentos e cinquenta mil), dentre as quais apresentavam
renda per capita conforme mostra a Tabela 2 a seguir. Em relacdo ao PBF, no
més de maio de 2016, 181.896 (cento e oitenta e um mil oitocentos e noventa e

seis) familias foram beneficiadas no estado.

% O Connected Smart Cities é uma plataforma que tem por missdo encontrar o DNA de
inovagdo e melhorias para cidades mais inteligentes e conectadas umas com as outras, sejam
elas pequenas ou megacidades.
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Tabela 2: Familias inscritas no CadUnico e renda per capita no Espirito Santo

Renda per capita familiar Numero de familias
Até R$ 77,00 133.741
Entre R$ 77,00 e R$ 154,00 95.701
Entre R$ 154,00 e meio salario minimo 141.881
Acima de meio salario minimo 88.169
Total 459.492

Fonte: Relatério de Informagbes Sociais do MDS.

Abaixo, as mesmas informacfes supracitadas, sobre o estado do Espirito

Santo, encontram-se dispostas em visualizagao percentual.

Gréfico 1: Percentual de familias inscritas no CadUnico e renda per capita no
Espirito Santo

B Até RS 77,00
M Entre RS 77,00 e RS 154,00

Entre RS 154,00 e meio saldrio minimo

30,88%
B Acima de meio salario minimo

Fonte: Relatdrio de Informag6es Sociais do MDS.

Entre as microrregides do estado, a RMGV apresenta 0 maior percentual de
familias inscritas no CadUnico (30,9%), totalizando, 136.843 (cento e trinta e
seis mil oitocentos e quarenta e trés) familias. Somente no municipio de Vitéria,
o total de familias inscritas no Cadastro Unico, em marco de 2016, era de vinte
seis mil quinhentos e setenta e quatro, como pode ser observado na Tabela 3.
Vale ressaltar que s6 o PBF beneficiou, no més de maio de 2016, onze mil

duzentos e oitenta e oito familias no municipio.
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Tabela 3: Familias inscritas no CadUnico e renda per capita em Vitoria (ES)

Renda per capita familiar Numero de familias
Até R$ 77,00 10.030
Entre R$ 77,00 e R$ 154,00 4.432
Entre R$ 154,00 e meio salario minimo 7.671
Acima de meio salario minimo 4.441
Total 26.574

Fonte: Relatdrio de Informagbes Sociais do MDS.

Abaixo, as mesmas informacdes supracitadas, sobre o municipio de Vitoria,

encontram-se, igualmente, dispostas em visualizacéo percentual.

Gréfico 2: Percentual de familias inscritas no CadUnico e renda per capita em
Vitoria (ES)

W Até RS 77,00
® Entre RS 77,00 e RS 154,00
Entre RS 154,00 e meio saldrio minimo

B Acima de meio salario minimo

Fonte: Relatério de Informagfes Sociais do MDS.

No que diz respeito a condicionalidade educacédo, como apontado no Quadro 4,
o acompanhamento da frequéncia escolar, no pais, com base no bimestre
concluido em novembro de 2015, atingiu o percentual de 88,89%, para
criancas e adolescentes entre seis e dezessete anos (6 e 17 anos), o que
equivale aproximadamente a quinze milhdes de alunos acompanhados em
relacdo ao publico de quase dezessete milhdes de alunos com perfil para

acompanhamento.

Ja no Espirito Santo, com base no mesmo bimestre, alcangou-se o percentual
de 91,83% de acompanhamento da frequéncia escolar, para criancas e

adolescentes entre seis e dezessete anos (6 e 17 anos), o que equivale a
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aproximadamente duzentos e vinte dois mil alunos acompanhados, em relacéo
ao publico total, no perfil equivalente, que corresponde a duzentos e quarenta
mil alunos. Em Vitéria, o percentual atingido foi maior do que o estadual,
chegando a 95,5%, para criancas e adolescentes entre seis e dezessete anos
(6 e 17 anos), o que equivale a treze mil trezentos e cinquenta alunos
acompanhados em relagdo ao publico total, no perfil equivalente, a treze mil
novecentos e setenta, conforme se observa no Quadro 4. Esses dados
destacam que as atividades de gestédo da condicionalidade educacéo na capital
capixaba podem indicar dois pontos fortes. De um lado, as afinidades entre as
secretarias envolvidas no processo e, do outro, a dinamica dos esfor¢cos da
articulacao entre secretarias e escolas, visando atingir as familias beneficiarias

da melhor maneira.

Em 2015, segundo o Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN)*’, a taxa de
pobreza das pessoas inscritas no CadUnico no Espirito Santo foi de 66,5% e a
de extrema pobreza foi de 39,0%. O Mapa 1, a seguir, mostra a taxa de
pobreza em cinco classes por microrregido. A concentragcdo de pobres na
Microrregido Nordeste foi de 69,1%, acima da média estadual, com 66,5%. Nas
Microrregides de Caparad, o percentual foi de 71,7% e na Metropolitana de
71,8%.

37 Vinculado a Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP) do Espirito Santo, o
Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN) objetiva produzir conhecimento e dar subsidio a
politicas publicas por meio da elaboragdo e implementacdo de estudos, pesquisas, planos,
projetos e organizagdo de bases de dados estatisticos e georreferenciados, nas esferas
estadual, regional e municipal, direcionados ao desenvolvimento socioecondémico do Espirito
Santo.
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Mapa 1: Taxa de pobreza da populacdo do Espirito Santo inscrita no CadUnico

por microrregiao 2015
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Fonte:

CadUnico, Novembro de 2015. Elaborac&o: Coordenac&o de Estudos Sociais - CES/IJSN
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AplOs este panorama da capital capixaba, ao tratar do processo de
implementacdo do PBF em Vitéria e das capacidades institucionais do
municipio, a prioridade da SEMAS foi realizar uma gestdo criteriosa, com
atencao inicial & base de dados do Cadastro Unico, que apresentava, até 2005,
um numero reduzido de familias cadastradas, em detrimento de um quantitativo

elevado de familias catalogadas, porém nao digitadas.

Uma das primeiras providéncias foi selecionar uma servidora efetiva para
coordenar o Cadastro Unico do programa. Posteriormente, a aquisicdo de
computadores e a contratacdo de servidores para digitacdo dos cadastros
foram acfes indispensaveis para o processo de alimentacdo dos dados no
sistema. Realizou-se a divulgacdo do PBF na midia, no CRAS e nas escolas
publicas, favorecendo o ingresso de um numero maior de familias no
programa. Em 2005, atendia-se 4.200 familias. Em setembro de 2012, este
total havia atingido 23.345 familias. Ainda, ha que se destacar a recorrente
interlocucéo e cooperacao entre secretarias municipais, a exemplo das pastas
da Assisténcia Social, Saude, Comunicacdo Social e, sobretudo, Educacédo
(SECRETARIA MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL DE VITORIAJES).

Este processo nos remete a relevancia das a¢bes em nivel local, enfatizados
por Silva e Melo (2000). Ou seja, apesar do escopo federal do programa, a
implementacédo € percebida como uma ac¢do do municipio, onde deliberactes

decisivas sédo adotadas e implementadas coletivamente.

Devido a fragilidade que o PBF apresentava no momento da implementacéo
frente aos questionamentos da midia — em relagdo aos valores investidos,
metas, cumprimento das condicionalidades, entre outros fatores — o municipio
de Vitéria adotou algumas medidas como estratégias para que o programa
adquirisse credibilidade em sua gestéo. Institui-se o Comité Gestor Municipal
do PBF formado por representantes da saude, educacdo e da assisténcia
social; definiu-se o Conselho Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional
(COMSEA) como 6rgao de controle social do programa; foram visitar as
familias escolhidas de forma aleatéria com o objetivo de avaliarem o impacto

do programa; deram inicio a seminarios intersetoriais anuais para debates
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sobre as diversas dimensdes do programa, esclarecendo duvidas e legitimando
a estratégia de transferéncia de renda (SERPA e RAIZER, 2012).

Apéds o recebimento do repasse dos recursos do IGD-M, por parte do Governo
Federal, a SEMAS investiu na contratacdo de assistentes sociais e estagiarios
objetivando a qualidade do cadastramento no CRAS, das entrevistas e das
visitas domiciliares. Investiu igualmente na contratacdo de profissionais de
tecnologia para a criagéo e desenvolvimento do Sistema de Gerenciamento da
Atencdo a Familia (SIGAF) e na compra de maquinarios (SECRETARIA
MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL).

O sistema anterior era um software desktop, instalado em cada
CRAS, que ndo conseguia comunicar-se com o banco de dados de
outros CRAS. O novo sistema € um aplicativo online, que permite
mobilidade e comunicacao instantanea entre as unidades da Semas,
para qualificar o atendimento ao municipe usuario dos servicos e aos
trabalhadores. Nele ha um cadastro da familia e do municipe, o
prontuario, a agenda do trabalhador e da unidade, a folha de
pagamentos e a area de gestao” (SERPA e RAIZER, 2012).

Observa-se que os recursos do IGD-M foram investidos na construcdo da
capacidade institucional local. Ou seja, aportou-se recursos e esfor¢cos no
estimulo em uma gestao participativa, colaborativa e democrética, utilizando-se
os recursos do IGD-M como instrumento de apoio para financiar gastos na area
da assisténcia social para a prépria melhoria da gestdo entre distintos setores
no ambito municipal, como assinala Curralero e Alonso (2011).

Ao contrario da SEMAS, a SEME ja dispunha, no momento da implementacao
do Programa Bolsa Familia, de estrutura mais robusta em relacao a equipes e
recursos tecnoldgicos. O foco inicial, por parte da educacéo, foi a migracdo dos
cadastros do programa Bolsa Escola para o PBF, o qual registrava um nimero
aproximado de 3.000 (trés mil) familias entre julho de 2004 e fevereiro de 2005
(SECRETARIA MUNICIPAL DA EDUCACAO, 2012).

A partir de reunides com a Comissédo Gestora Municipal do PBF e debates
realizados entre as trés secretarias (Educacgéo, Assisténcia Social e Saude), na
busca por solugbes frente as dificuldades encontradas, a SEME promoveu
oficinas as familias beneficiarias do programa, por bairros, com unidades do
CRAS. Familias estas que se encontravam em situacdo de descumprimento

com a condicionalidade educacéo. Neste caso, € preciso conscientizar os pais
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sobre a responsabilidade do envio e frequéncia de seus filhos, criancas e
adolescentes, as escolas (SECRETARIA MUNICIPAL DA EDUCACAO, 2012).

Observa-se que a intersetorialidade se apresenta neste contexto como forma
conjunta das secretarias em se definir solugdes onde todos o0s atores sejam
beneficiados (GRAU, 2005). Ou seja, buscam caminhos para problemas que
impactam ndo apenas a um 0Orgdo em especifico, mas que, ao longo do

processo, pode prejudicar distintos setores do programa.

Dentre as acOes realizadas pela SEME, as quais estdo igualmente
relacionadas aos alunos beneficiarios, pode-se destacar a articulacdo entre a
SEME e o CREAS. Esta parceria ocorre nos casos de alunos em liberdade
assistida no municipio, os quais sdo acompanhados e encaminhados as
escolas de cada regido (SECRETARIA MUNICIPAL DA EDUCACAO, 2012).

Para que o0s registros e o0s atuais lancamentos dos beneficiarios sejam
devidamente efetivados com qualidade, a SEME realiza capacitagbes pontuais
com funcionarios administrativos — operadores — que inserem no sistema
informacdes sobre a frequéncia escolar, conscientizando-os de sua importante
funcdo para o municipio e, consequentemente, para 0 programa. O
acompanhamento das familias que mudam de municipio também é realizado e
monitorado por bairro. Dessa forma, busca-se garantir o acesso da crianga ou
adolescente na escola da nova regido (SECRETARIA MUNICIPAL DA
EDUCACAO, 2012).

Percebe-se que as acdes e decisbes, tomadas em conjunto entre as
secretarias envolvidas, impactaram positivamente no cumprimento dos
objetivos do PBF. E possivel afirmar que o grau do dinamismo, no nivel
municipal, em assumir e se adaptar as novas atribuicbes, impacta
proporcionalmente nas decisdes relacionadas a gestdo das acbes sociais
municipais (FLEURY, 2003).

Dada a realidade para se enfrentar o desafio que o PBF apresenta para o nivel
local, incluindo a busca, por parte do municipio, em obter éxito na gestdo do

programa, € preciso garantir o bom funcionamento da SEMAS, com uma
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atuacao integrada entre as secretarias municipais de educacéo, saude e outras

gue estejam envolvidas.

O acompanhamento das condicionalidades, como pode ser visto em Vitoria
(Quadro 4), aponta para uma agéo ininterrupta e qualificada do municipio. Pois,
os elevados indices de acompanhamento de condicionalidades, integrados a
boas préticas de gestdo do Cadastro Unico e do atendimento as familias,
podem traduzir em mais recursos federais do IGD-M para no apoio das gestdes
municipais do Cadastro Unico e do Bolsa Familia.

Dessa forma, ao se garantir o acesso ao direito basico — permanéncia dos
filhos na escola — e criar possiblidades para que as familias compreendam o
valor da educacdo como meio de superacao da condi¢cdo da pobreza, a SEME
colabora para o combate a evasédo escolar, além de elevar a qualidade do

proprio PBF.

3.1.2. A coordenacdo federativa face ao indice de Gestdo Descentralizada
Municipal de Vitéria (ES)

Ao analisar a evolugdo do IGD-M entre os anos de 2006 e 2015, € possivel
constatar que Vitéria recebeu valores do PBF desde o inicio de seus repasses,
nao havendo ocorréncias de auséncia de pagamento ao longo destes anos,
conforme aponta a Tabela 1. Isto indica que o municipio cumpriu com todos o0s

fatores que compdem este mecanismo de coordenacéao federal.
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Tabela 4: Repasses de Recursos: IGD-M

ANO Valores Repassados
2006 R$ 146.675,42
2007 R$ 177.602,79
2008 R$ 219.016,90
2009 R$ 203.132,91
2010 R$ 178.568,70
2011 R$ 235.218,13
2012 R$ 693.864,51
2013 R$ 441.044,63
2014 R$ 414.706.45
2015 R$ 526.563.56
TOTAL R$ 2.295.123,99

Fonte: Elaborada pela autora, com base Matriz de Informacdo Social, da Coordenacéo-Geral de
Apoio a Gestéo Descentralizada (MDS, 2016).

Os valores dos recursos obtiveram aumento expressivo no decorrer da ultima
década. Fato este que contribuiu de forma significativa no suporte a
implantacdo de estratégias e execucdo de atividades frente a gestdo de
qualidade, conforme premissa enfatizada por Arretche (2004) e Gomes (2009),
das quais se destacam as transferéncias federais imprescindiveis para que
ocorra a efetiva implementacdo de politicas puablicas. Ou seja, a
descentralizacdo de atribuicbes sem o0s devidos repasses de recursos

financeiros néo surtiria muito efeito no plano municipal.

O aumento do repasse desses recursos estd diretamente relacionado a
elevacdo do IGD-M. Conforme se observa na Tabela 5, o IGD-M de Vitéria
apresentou uma elevacdo progressiva entre os anos de 2011 e 2015%. E, ao
atender a este critério, parte integrante da Lei n°® 12.058 de 2010, o
recebimento das transferéncias de recursos da Unido confirmam o
cumprimento do municipio com o que foi estabelecido no nivel federal. Este
resultado indica aspectos positivos no processo de gestdo do programa, tanto
no que diz respeito as ac¢bes para o cadastramento das familias, como no
acompanhamento das condicionalidades, conforme aponta a Cartilha do IGD-M
(MDS, 2012).

% Os dados do IGD-M, na Matriz de Informagdo Social, estdo somente disponiveis a partir de
2010 (MDS, 2016).
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Tabela 5: indice da Gestéo Descentralizada Municipal de Vitéria/ES

(2011 a 2015)

Ano/més | jan | fev | mar | abr | mai | jun jul ago | set | out | nov | dez
2011 0,84 083|083|083|082|082|082]|081]|082]|0,82]|0,82]|0,82
2012 0,82 084 084|084 |08 |083|081]|083]|083|0,83]0,85]|0,85
2013 0,84 | 0,86 | 0,86 | 0,86 | 085|085 |0,85| 0,85 | 0,86 | 0,85 |0,85 | 0,84
2014 0,84 | 0,84 /085|085 |0,86 |08 |08 | 0,86 | 0,86 | 0,86 | 0,86 | 0,86
2015 0,86 | 0,86 | 0,86 | 0,86 | 0,86 | 0,86 | 0,86 - - - - -

Fonte: Elaborada pela autora, com base Matriz de Informacdo Social, da Coordenacgdo-Geral de Apoio a

Gestéo Descentralizada (MDS, 2016).

Como ja apresentado anteriormente, a média do IGD-M pode oscilar entre 0 e

1. Neste caso, verifica-se que o municipio de Vitéria, entre 2011 e 2015, atingiu

a média de 0,84, enquanto que a média das capitais brasileiras, no mesmo

periodo, correspondeu a 0,73. Os resultados individuais estdo apresentados

no Gréfico 3.
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Gréfico 3: IGD-M das Capitais Brasileiras: historico 2011-2015
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Em relacdo as capitais da Regido Sudeste, que apresentaram uma média de
IGD-M de 0,61, Vitdria se manteve lider nos dltimos trés anos, com a média de
0,84, o que confirma seu bom desempenho e qualidade da gestdo local, como

pode ser verificado nos graficos a seguir.

Gréfico 4: IGD-M das Capitais da Regido Sudeste: historico 2011-2015
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Fonte: Elaborado pela autora, com base na Matriz de Informac¢des do MDS/SAGI.

Na analise do municipio de Vitéria, em compara¢cdo com 0S municipios da
RMGYV, os resultados foram positivos. Vitéria se manteve a frente, na primeira
posi¢cdo durante os ultimos cinco anos, mantendo a média de 0,84 no IDG-M,
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enquanto que a RMGV apresentou uma média de 0,71. Os resultados

individuais estao apresentados no Gréfico 5.

Gréfico 5: IGD-M da Regido Metropolitana da Grande Vitoria: histérico 2011-
2015
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% *Em 2013, o municipio de Fund&do zerou no Fator 4 — Aprovacdo da Comprovacdo de
Gastos. Expressa se o Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) efetuou o registro no
SUASWERB da deliberacéo pela aprovacéo total da prestagdo de contas. Como j& explanado no
subitem 1.3, ao zerar em qualquer um dos fatores do IGD-M, o calculo resultard em zero,
impedindo o municipio em receber o recurso.
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Neste aspecto, estes repasses, como forma de inducédo sobre o nivel local,
reforcam a relagdo de um federalismo centralizado, relegando ao municipio
tarefas de ordem administrativas, sem uma participacao tdo efetiva no ambito
decisério, além da centralizacdo federal dos recursos, conforme apontam
Magalhdes (2000) e Almeida (1995).

Mediante os resultados observados, € possivel notar que Vitéria mantem uma
constancia em seus valores do IGD-M, com sutil variacdo entre 0,84 e 0,86.
Todavia, apesar de o municipio alcancar os indices neste periodo, é possivel
constatar que um dos indices que compdem o IGD-M nao esta atingindo seus
objetivos de forma plena. Neste caso, a Tabela 5 apresenta os valores
acumulados anualmente pelas taxas do Fator |, que compdem o IGD-M, a fim

de identificar qual dos fatores apresentou esta deficiéncia.

Tabela 6: Média Anual das taxas que compdem o IGD-M do municipio de
Vitéria/ES (2006 a 2015) — (valores acumulados)

Ano/més | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

TAFE® | 0,92 | 0,91 | 091 | 0,94 | 0,97 | 0,95

TAAS* | 0,47 | 0,71 | 0,61 | 0,76 | 0,83 | 0,87

TCQC* | 0,88 | 099 | 1 1 1 1

TAC*® | 0,74 0,75 | 0,75 | 0,67 | 0,56 | 0,60

Fonte: Elaborada pela autora, com base Matriz de Informacg&o Social, da Coordenacao-Geral de Apoio a
Gestéo Descentralizada (MDS, 2016).

Verifica-se uma tendéncia decrescente da Taxa de Atualizacdo Cadastral
(TAC), ao longo do periodo. Embora os cadastros vélidos de familias no
municipio com perfil CadUnico estejam sendo realizados adequadamente, a
atualizacdo destes dados ndo esta ocorrendo de forma satisfatoria. De fato, os
dados demonstram que este fator, em particular, vem contribuindo para que a
média do IGD-M nao apresente uma melhora significativa em seus resultados

finais. Faz-se necessario, portanto, realizar um estudo com profundidade sobre

O TAFE - Taxa de Acompanhamento da Frequéncia Escolar
“L TAAS - Taxa de Acompanhamento da Agenda de Saude
42 TCQC - Taxa de Cobertura Qualificada de Cadastros

3 TAC - Taxa de Atualizacdo Cadastral
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esta caréncia para se compreender quais as possiveis falhas existentes que
estdo dificultando esta acdo. Tal resultado faz remeter a logica deste
mecanismo de coordenacao federal, o qual, por meio da inducédo, premia os
governos subnacionais que atingirem a média minima com transferéncias de
recursos ou os pune, com a perda deste repasse, caso ndo cumpram com suas

obrigacdes previamente determinadas.

Por outro lado, a condicionalidade educa¢ao tem um desempenho melhor que
0s outros elementos que compdem o IGD-M. Esses dados podem indicar o
papel preponderante da TAFE nos resultados positivos e perenes que o0 IGD-M
de Vitéria vem alcancando frente a outras capitais brasileiras e da regido
sudeste.

Apés a identificacdo destes resultados, dedica-se, a seguir, especificamente, a

andlise da condicionalidade educagdo, com a observancia a articulacdo

intersetorial realizada no municipio de Vitoria.
3.1.3 Condicionalidade educacao: Articulacao Intersetorial e Federativa

Do ponto de vista do Ministério da Educacdo (2004), o baixo indice da
frequéncia escolar € um dos indicadores de condicéo de risco. Neste sentido, a
escola deve ser compreendida como um espaco de construcdo do
conhecimento, formacédo humana e protecdo social as criangas e adolescentes,
assim como o acompanhamento da frequéncia escolar deve contribuir para a

definicdo de politicas de protecéo a familia.

A Tabela 7 mostra o éxito da condicionalidade educacdo, como fator relevante

nos patamares conquistados pela nota global do municipio.
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Tabela 7: Condicionalidade Educacao do municipio de Vitoria/lES
(2006 a 2015)

Ano/més | jan | fev | mar | abr | mai | jun jul ago | set | out | nov | dez

2006 - - - - - - - 0,41 | 0,41 | 0,40 | 0,40 | 0,40

2007 045|045 | 0,45 | 053|053 | 0,60 060 | 060 | 0,77 | 0,77 | 0,77 | 0,77

2008 09109109108 085|085 |085]| 09 | 096|077 |077 | 0,75

2009 0,74 | 0,74 | 0,74 | 0,74 | 0,87 | 0,87 | 0,81 | 0,81 | 0,87 | 0,87 | 0,83 | 0,92

2010 09209209 092|092 |09 |09 | 083|083|089 091|091

2011 091091091091 |089 089|090 | 09 |0,94 |09 |093] 0,93

2012 091091091091 093|093 |087| 087 |089]|0,89 |09 | 0,9

2013 0,94 1094|094 |09 | 093|093 |09 | 09 | 094|094 |09 | 0,95

2014 0,97 | 097|097 | 097 | 097|097 | 093|093 | 095|095 |09 | 0,96

2015 0,97 097|097 | 097 095|095 |09 | 095 | 095|095 |09 | 0,95

Fonte: Elaborada pela autora, com base Matriz de Informacg&o Social, da Coordenacao-Geral de Apoio a
Gestéo Descentralizada (MDS, 2015).

Esse crescimento especifico na condicionalidade educacéo pode ser atribuido,
em parte, a articulagcdo entre as Secretarias da Educacdo e da Assisténcia
Social. De um lado, a SEME repassa informacdes atualizadas sobre a
frequéncia escolar de seus beneficiarios. Em contrapartida, a SEMAS realiza
reunides nas escolas, encontros com familias e efetivam consultas frequentes
ao Sistema de Condicionalidade (SICON), com o intuito de obter informacdes
sobre o0 cumprimento destas condicionalidades. A Assisténcia Social
encaminha a relacdo das familias em descumprimentos ao CRAS, para que
este Centro de Referéncia adote as medidas cabiveis aos beneficiarios
(SERPA e RAIZER, 2012).

Ao analisar a média da condicionalidade educacdo do municipio de Vitoria,
verifica-se que a capital atingiu 0,93. Resultado positivo frente a média das
capitais brasileiras que atingiu apenas a 0,79 nos ultimos cinco anos. Os

resultados individuais estéo apresentados no Grafico 6.
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Gréfico 6: Condicionalidade educacao das Capitais Brasileiras: histérico 2011-2015

2011
0,98 0,98 0,97 0,96
100 - 0,91 021 0,91 0,51 0,90 0,87 0,86 0,86 0,85 0,85 0,85 0,85 0,34 0,84
0,78 0,78 0,78 0,77 0,75 072 071
0,80 - 0069 g6
0,60 -
0,40 -
0,20 -
0,00 -
2@ D> R L R 2 R OO K S K2, X
Q:’\O \Q?é %Q"@ @(\\ (\'b‘) ,{\"o‘\ 7}‘6 & @0(' ‘Q\\ Q’(j\\ \‘5@ 1’0(’\\. éé(‘ {{C\o’b < © 'ngo Q'b\)\o o\’
A ¢ & T & @ & & ¢ %Q\o*\ P N o G
on ®Q Q‘ Q\O& \O .0b
& F &
2012
0,99 0,97 0,96 g 93
’ 0,92 0,91 0,90 0,89 0,88 0,88
1,00 - ’ 02 0,88 0,88 0,87 0,86 0,85
— 0,83 0,82 0,82 0,82 0,81 0,81 g 78 0,77 0,77 0,75 0.74 ¢ 72
0,80 - ! 0,67
0,54
0,60
0,40
0,20
0,00 -
R @ D e D> B o S WO L D 2 g & £ .0 L@ O 2 I T
o % (,)\Q & ‘o‘\ QQ/\ A 'b\> O\\ G & \‘:)\' (‘\\' N2 AN » Q,\& (:}\ & \Q:\’ > bo (,o be
S TS O %“Y\o@ F N T @ SN
o Q & o 3 K
Q Cb((\ & %&0 Q Q\\O N

104



2013

0,98 0,98 0,98
100 - 0.95 0,94 0,92 0,92 0,91 0,91 0,89 0,89 0,88 0,88 0,88 0,87 0,87 0.86 0,86 085
' . on o oam o e e e 082.0,80 0,78 0,78 0,78 75
0.80 - /20,71 0,69
0,60 -
0,40 -
0,20 -
O'OO T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
{b{\\’b é\& \%@ \e"ée .,;o(\rb Q}'?'@ \&'z;o fab ) <C\°’b Q)(_,O z“é'\o @‘3\@ ™ ,b&o & e’i@ o Q’\@IQ\\‘o rb"" ,bc,’b\\\' ’Z}é‘:b ® 8\@4 5“0 ’bbo« (:)o'b @be
& <& o 60» NI &8 U (o4 (;%o‘i ~z~°& RO SR S N K SRR
S N & \O \6 O Q° N
(J’b Q,e <«
2014
0,99 0,97 0,97 0,97 0,96 0,96 0,95 0,95 0,95 0,95
100 - 9 , , , ,2> 0,94 0,94 0,93 0,93 0,93 0,93 0,91 0,90 0,89 0,87 0,87 0,86 0,86 0,86
0,76
0,80 - 0,70 0,69
0,60 -
0,40 -
0,20 -
0,00 -
2 1N < (o] N > Q > 2 < » < Qo > O (o] 2 < 2 (o] L
CCA AR N S RIPCAE. N < U RN S I OB\ O SN <R\ SN O COPR NG OIS
BN N I SR R R N N S A RO P e S \C & & S A
< SRR X A 2 & K@ Q A > .0 D AQ QS > O & F &
<& A\ éov o{p ® %o'b K\ QQJ‘\ Q o {@Q C y <;'b° » &R g OISO X q‘>°% (_)q}
(&) Qo (O
Q Q Q)Q}O N (,’b@ SN Q‘\O

105



2015

) ’ : ,92 0,92 0,91 0,90 0,90 0,89 0,88 0,88 0,88 086
1,00 — ,66 0,84 g1 0,79 0,79 0,78 0,78 0,78 0,77 075 0,75
0,80 T 0,61 0,59
0,60 -
0,40 -
0,20 -
0,00 -

P I R T - S S R N« SRR - - X S S o S SR o SR, SR « SRR SR\ SN SR S 1 - SN G Y
\e?é K& "\{9«\\ o & %’5@ & Q>Q’<° Q’b\} & é\b ~'\,°& |Q°\\ \,\,\,50 0\& oo\ <& 5 @(\o N & S e°’(°0 e"{\ A,zs)o R
of <& Q,O'b S NS R % s @ OQ,« & -'z?o O e\@ &N ((oqs " SN eo?oq N @
QO‘\' Q© S @Q \o\z\ Q\O‘\ 'Ob < NY
¢ P &

Fonte: Elaborado pela autora, com base na Matriz de Informac¢des do MDS/SAGI.
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Ao se comparar Vitoria as capitais da Regido Sudeste, que apresentaram a
média de 0,88, percebe-se que 0s resultados positivos persistem, dada ndo
apenas pela posicao de lideranca nos ultimos cinco anos consecutivos, mas,

sobretudo, com a sua média estabelecida em 0,94, como aponta o Grafico 7.

Gréfico 7: Condicionalidade educacéo das Capitais da Regido Sudeste:
histérico 2011-2015
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Fonte: Elaborado pela autora, com base na Matriz de Informac¢des do MDS/SAGI.
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Em relagcdo a RMGV, que obteve média de 0,91 nos ultimos cinco anos, a

capital alcancou 0,94, permanecendo na situagdo positivo. Em 2011, os

municipios de Cariacica, Guarapari, Serra e Fundao apresentaram melhores

resultados, como mostra o Grafico 8. Contudo, a capital se recuperou e

manteve elevados indices durantes os quatro anos seguintes.

Gréfico 8: Condicionalidade educacéo da Regido Metropolitana da Grande

Vitéria: historico 2011-2015
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A partir dos resultados das analises apresentadas, observa-se que as duas
secretarias, SEME e SEMAS, abandonaram a visdo da gestao
compartimentada, com suas respectivas hierarquias, abrindo espaco para o
movimento de relacdes entre os atores, com base em estratégias delineadas
intersetorialmente, conforme defendem Bronzo (2007) e Grau (2005). Assim,
cidaddos e municipio ndo sdo os Unicos beneficiados. A intersetorialidade
contempla igualmente o ambito federal com tais arranjos de gestdo, uma vez
gue este mecanismo é capaz de alcancar solu¢des para assuntos e tematicas

que ultrapassem a capacidade de um 6rgéo.

As estratégias e iniciativas utilizadas em Vitoria, para que a implementacéo do
PBF ocorresse com o controle direto e indireto dos beneficiarios, reforcam o
que Arretche (2009) apresenta, ao assinalar que mesmo com o poder de
inducdo que a esfera federal detém sobre os municipios, € possivel que tais

municipios articulem ac¢des eficazes focadas em suas particularidades.

Apesar de se observar numeros robustos, a partir de 2007, nos indices da
condicionalidade educacdo (Tabela 7), cabe notar que h& um reduzido
percentual de criancas e adolescentes ainda sem informag¢bes quanto a

frequéncia escolar no municipio, conforme assinala o Quadro 4*.

Os dados da condicionalidade que estdo contemplados no Quadro 4
“Acompanhamento Educacao — Frequéncia Escolar de Beneficiarios de 6 a 17
anos”, foram fornecidos pelo municipio ao Ministério do Desenvolvimento
Social. Quadro este que representa um instrumento de analise macro as suas
informacBes, tanto para as atividades intersetoriais para as
intergovernamentais do programa, conforme indica o documento de Instrucao
Operacional Conjunta n® 23 SENARC/SNAS/MDS (2015, p. 2).

* Ultima andlise bimestral fornecida pelo MDS.
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Quadro 4: Tipo Relatério: Acompanhamento Educacéo - Frequéncia Escolar de Beneficiarios de 6 a 17 anos - Periodo: Outubro e
Novembro de 2015

Beneficiarios acompanhados Sem informacéo na frequéncia
CUMPRIMENTO DESCUMPRIMENTO
a b c d e 0 p
PUBLICO TOTAL TOTAL EM TOTAL EM TOTAL EM Escola n&o dieetégfzrzggauoe
MUNICIPIO | TOTAL - CUMPRIMENTO - |DESCUMPRIMENTO | DESCUMPRIMENTO retornou a ~q
. ACOMPANHADO A . . N estuda (Nao
Beneficiarios Frequéncia regular - COM efeito - SEM efeito frequéncia .
Localizados)
de6al7
anos (PeNrf|I % das % das % das
educacéo % do % do % do
Quant. . Quant. acom- Quant. acom- Quant. acom- Quant. . Quant. .
PBF) perfil perfil perfil
panhadas panhadas panhadas
b+o+p b b/a b-d-e c/b d d/b e elb o] ol/a p p/a
BRASIL 16.757.353 | 14.895.126 | 88,89% | 14.280.779 | 95,88% | 466.597 3,13% 147.750 0,99% |610.451 |3,64% |1.251.776 | 7,47%
ESPIRITO
SANTO 240.844 221.174 |91,83% | 204.779 92,59% 10.605 4,79% 5.790 2,62% 4533 |1,88% | 15.137 |6,28%
VITORIA 13.978 13.350 |95,51%| 12.301 92,14% 624 4,67% 425 3,18% 298 |2,13% 330 2,36%

Fonte: Sistema Presen¢a do MEC/Coordenacao Geral de Acompanhamento das Condicionalidades do MDS.
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Com base no Quadro 4, a porcentagem de alunos sem informagao na frequéncia, no
Brasil, em 2015, corresponde a 11,11%, ou seja, 1.862.227 alunos. No Espirito
Santo, este nimero representa 8,16% ou 19.679 alunos. Enquanto que no municipio
de Vitdéria, o percentual integra 4,49%, sendo, portanto, um contingente de 628
alunos. Ainda que o percentual de beneficiarios ndo localizados no municipio de
Vitéria ndo seja tdo expressivo em relagcdo ao percentual do estado do Espirito
Santo, esse numero sugere que criangas e adolescentes podem ainda néo ter sido
alcancados no acesso a escola e pelo PBF. Por este motivo, cabe identifica-los, a
fim de garantir que tenham, de fato, tanto o acesso a garantia do direito a educagéo
guanto a permanéncia na escola, reforcando dessa maneira a contribuicdo que o
PBF tem em acabar com o ciclo da pobreza intergeracional no pais por meio da

educacao.

Ainda em analise do Quadro 4, verifica-se 0s registros de familias com ou sem efeito
por descumprimento da condicionalidade, resultado este que pode indicar tanto
algumas dificuldades encontradas por parte do beneficiario ou até mesmo o nédo
compromisso com o programa. No Brasil, o percentual dos beneficiarios nestas
situacdes chega a 4,12% do total de alunos acompanhados, préximo de 15.000.000
(quinze milhdes) de pessoas, o que corresponde a quase um numero de 615.000
(seiscentos e quinze mil) alunos. No estado do Espirito Santo, o percentual € de
7,41%, aproximadamente 16.400 (dezesseis mil e quatrocentos) alunos, de um total
de 240.884 (duzentos e quarenta mil oitocentos e oitenta e quatro) alunos
acompanhados. Tanto em relacdo ao pais quanto ao estado, Vitoria apresenta o
percentual mais alto de alunos nesta condicdo, atingindo 7,85%, de um total de
acompanhados em torno de 14.000 (catorze mil) alunos. Fato este que merece uma

atencdo intensificada das secretarias envolvidas.

As circunstancias em que ocorrem ao descumprimento “sem efeito” ndo levam a
repreensdes aos beneficiarios, desde que os motivos se enquadrem nas seguintes
situacOes: auséncia por questdo de saude do aluno; doenca/obito na familia;
inexisténcia de oferta de servigos educacionais; fatos que impedem o deslocamento
a escola; inexisténcia de servigo/atendimento educacional a pessoa com
deficiéncia/necessidades especiais. Por outro lado, as opc¢bes de filtro para o

descumprimento “com efeito” acarreta em puni¢cbes a familia dos beneficiérios, a
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exemplo de: a) adverténcia, sem efeito no beneficio; b) bloqueio, por trinta dias,
podendo ser sacado junto com a parcela do més subsequente; c) suspensao, do
beneficio por sessenta dias e a familia ndo podera sacar as parcelas suspensas
apos esse periodo; d) cancelamento, se o descumprimento persistir em situacéo de

suspensao. E, apos doze meses, o beneficio é cancelado.

A sistematizacdo das andlises de informagbes do acompanhamento da
condicionalidade educacédo é requisito indispensavel ndo somente para 0 processo
de gestdo do PBF, mas, também, no estimulo a permanéncia e progressao escolar
por meio do acompanhamento individual do beneficiario. Beneficiario este que, por
diferentes motivos, pode apresentar tanto uma baixa frequéncia como uma nao
frequéncia (BRASIL, 2015c).

Realizar a busca por alunos néo localizados exige um elevado empenho por parte
dos governos subnacionais. Como verificado na Tabela 6, a Taxa de Atualizacao
Cadastral no municipio de Vitoria apresenta um indice reduzido. Fato este que pode
refletir e comprometer a procura destes alunos em consultas ao Cadastro Unico e ao
Sistema Presenca. Em virtude disto, a SEME e SEMAS identificam se estes
beneficiarios estdo tendo acesso a escola para, posteriormente, averiguar quais

problemas ocorreram na realizacdo do cadastro.

Neste caso, a unido das trés esferas de governo, no acompanhamento de
ocorréncias do ndo cumprimento de condicionalidades, € uma maneira de apontar
vulnerabilidades e firmar acordo matuo (CUNHA e CAMARA, 2008, p. 15). Mesmo
que a SENARC em parceria com o MEC desenvolva a¢des de bloqueios as familias
com criangas e adolescentes em situacdo de nao localizados, a intencdo deste
procedimento é incentivar beneficiarios a procurar o poder publico — escola,
CRAS/CREAS, Cadastro Unico — para efetuar a atualizacdo das informacfes e

normalizac&o beneficio.

Em 2009%, 2011* e 2015* essas acdes de identificacdo das familias ocorreram
com o envolvimento da Assisténcia Social. Todavia, antes que o bloqueio aconteca,

as familias com pendéncias tém sido notificadas por meio de correspondéncia e

* Instrucdo Operacional n° 32 - SENARC/MDS, 2009.
“* Instruc&o Operacional Conjunta n® 08 - SENARC/SNAS/MDS, 2011.
*" Instrucdo Operacional Conjunta n° 23 - SENARC/SNAS/MDS, 2015.
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mensagem no extrato de pagamento. A SEME efetua a analise dos alunos sem
informagao por meio do Censo Escolar.

Um dos principais temas debatidos pelo “Férum Interministerial e Intergovernamental

de Gestdo de Condicionalidades™®

tem sido a articulacdo de estratégias para a
elevacdo do registro das informacdes sobre o acompanhamento das
condicionalidades. Este assunto tem, igualmente, sido estudado nos Seminarios

Intersetoriais que o municipio de Vitéria realiza anualmente.

Diante do exposto neste capitulo, identificou-se que o acompanhamento das familias
beneficiarias ocorre tanto pela SEME como pela SEMAS, uma vez que as duas
secretarias, em interlocucfes e ac¢des continuas, empenham esforcos no sentido da
manutencdo cadastral periédica. Pbéde-se, em termos gerais, atestar que a
condicionalidade educacdo, no municipio de Vitdria, esta de forma ativa sendo
debatida e acompanhada, na direcdo de solugcbes aos gargalos existentes, bem
como no aprimoramento dos objetivos propostos pelo Programa Bolsa Familia.
Neste contexto, também é possivel destacar que os recursos do IGD-M estdo sendo
bem aplicados em acgbes relacionadas ao cadastramento de novas familias,
acompanhamentos de familias em situacdo de maior vulnerabilidade etc.,
contribuindo para os bons resultados das atividades do municipio, conforme as

prioridades apresentadas.

*® O Férum Intersetorial e Intergovernamental de Condicionalidades do PBF oficializado pela Portaria
Interministerial MDS/MEC/MS n° 2 de 2009 é composto por representantes do MDS, MEC, MS e das
entidades de representacdo de estados e municipios. Estdo envolvidos neste Férum os titulares dos
seguintes 6rgdos e entidades: Senarc/MDS, SNAS/MDS, SAS/MS, Secad/MEC, Consed, Conass,
Fonseas, Congemas, Undime e Conasems.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O PBF tem beneficiado milhdes de familias ao longo de pouco mais de 12 anos,
constituindo-se um marco histérico no desenvolvimento do pais. Sem duvida, é o
maior programa de assisténcia social observado no Brasil, com valores monetarios
transferidos atingindo o patamar de bilhdes de reais aportados. Contudo, assim
COmo outros programas organizacionais, esta sujeito a falhas e lacunas as quais
demandam um acompanhamento da gestdo do programa, de forma continua e

efetiva.

A emblemética caracteristica da gestao integral e intersetorial que abrange o
beneficio do programa esta centrada em suas condicionalidades. E é por meio do
IGD-M que as acdes dos gestores podem ser constatadas e analisadas de maneira

gue se obtenha resultados condizentes aos valores investidos no PBF.

Neste sentido, com base nas caracteristicas elementares do federalismo brasileiro
aqui discorridas, identificou-se que 0s municipios, ao serem posicionados como
responsaveis executivos pelo programa, estabelecem melhores condicbes de
negociacfes intergovernamentais perante as unidades federativas, no que diz
respeito a dependéncia da Unido, em relacdo ao poder de implementacdo que os

municipios apresentam.

Esta pesquisa efetuou um recorte especifico no municipio de Vitéria, no sentido de
se compreender justamente tais questdes inerentes ao processo de éxito ou lacunas
frente a gestdo do programa, no ambito local. Pesquisa a qual foi pautada em dados
gualitativos e também quantitativos, sendo estes ultimos obtidos, sobretudo, junto ao
Ministério do Desenvolvimento Social. Naturalmente, ndo é possivel observar os
avancos ou caréncias deste municipio ao se comparar Vitoria consigo mesma. Nao
se pode “ler” indices e percentuais da capital capixaba a partir de nimeros isolados,

ou seja, sem parametros comparativos.

Assim sendo, buscou-se aqui, de forma macro, apresentar indices alcancados
igualmente por todas as capitais brasileiras, bem como analisar o municipio em
questao dentro da Regido Sudeste e em sua Regido Metropolitana. Os resultados

apresentados permitiram maior elucidacao aquilo que se procurou conhecer.

118



Ao final deste estudo, constatou-se que Vitdria cumpre seu papel de executor do
PBF de forma eficiente, uma vez que coordena e articula, proximamente, as redes
proprias de assisténcia social, salude e educacdo. Importantes exemplos sdo 0s
encontros sistémicos com a Comissdo Gestora do programa e capacitacdo de

funcionarios que operam o Sistema Presenca.

Ao analisar o IGD-M, se verificou como este mecanismo de coordenacao federal tem
cooperado para o sucesso do PBF no municipio de Vitoria por meio dos repasses de
recursos. As secretarias envolvidas com o programa se empenharam em manter
uma qualidade elevada da gestéo intersetorial, objetivando a ascenséo da média do

IGD-M e, automaticamente, o aumento dos valores dos recursos recebidos.

Destaca-se que, para que a evolucdo do programa tivesse ocorrido até o presente
momento, na capital capixaba, foram imprescindiveis que capacidades institucionais
locais fossem cumpridas, levando-se em consideracdo a superacdo de desafios

existentes nos ambitos politicos, técnicos, logisticos e de recursos humanos.

Com destaque a condicionalidade educacdo, a sua ascensdo ao longo da
implementacdo do PBF e seu posicionamento em relacdo as médias das capitais
brasileiras, das capitais da Regido Sudeste e dos municipios da RMGV, revelaram
que o acompanhamento desses alunos tem ocorrido de forma satisfatéria. Ou seja,
os dados apresentados indicaram que 0s objetivos gerais do PBF vém sendo
atingidos no nivel local, com observancia a acdes administrativas articuladas

pautadas em metas conjuntas pelos distintos atores envolvidos.

Pode-se, portanto, considerar o municipio de Vitéria como uma referéncia regional —
além de destacada posi¢cdo nacional — no sentido de garantia de repasses de
recursos advindos da federacdo, ancorados em seus robustos indices de gestédo
descentralizada municipal. Ou seja, observa-se a indicagdo de um circulo virtuoso
de sua prépria capacidade gerencial, uma vez que quanto melhor os resultados
apresentados, maiores serdo o0s aportes financeiros recebidos nos meses
subsequentes do programa. O desafio, ndo apenas de Vitoria, mas daqueles
municipios que também apresentam indices consistentes no Brasil, € manter a
perenidade no longo prazo, fazendo com que, de fato, ocorra o0 rompimento

desejado do ciclo da pobreza intergeracional.
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Mediante resultados obtidos, intenta-se posicionar esta pesquisa como estimulo
para novos estudos, no sentido de entender quais os gargalos e atalhos legais
existentes, ndo apenas em relacdo a condicionalidade educacdo, mas, também
frente a outros fatores que compdem o indice de Gestdo Descentralizada. Logo, ha
que se compreender com profundidade, igualmente, a Taxa de Cobertura
Qualificada de Cadastros (saude e educacdo), a Taxa de Acompanhamento de
Agenda de Saude, entre diferentes aspectos das condicionalidades nao investigadas
aqui. Outras indagacfes que merecem atencdo especial estdo intimamente
relacionadas as familias que deixaram de ser beneficiarias do programa devido ao
fato de terem atingido o patamar minimo para a saida da linha de pobreza,
estipulada pelo PBF.

Por fim, distintos sdo os aspectos que compdem o desenvolvimento humano como
um todo. Investiga-los e interpreta-los significa munir gestores publicos de subsidios
que dardo suporte aos processos decisérios e, consequentemente, elevardo de
forma gradativa e sustentada os padrbes de qualidade de vida da populacdo do
pais.
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