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INTRODUGAO |

RESUMO

A Ciéncia Politica brasileira tem sido cendrio de intensos debates sobre as
relagdes intergovernamentais, principalmente no que se refere a necessidade
de uma gestdao mais eficiente e uma maior racionalizacdo da administragdo de
politicas sociais. O presente trabalho analisa como os mecanismos institucio-
nais de gestdo intersetorial do Programa Bolsa Familia (PBF) contribuem para
o exercicio de coordenacdo federativa por parte da Unido sobre os demais entes
subnacionais. Para isso, a Unido conta com trés institui¢des que sdo fundamen-
tais para o funcionamento do programa: o Ministério de Desenvolvimento
Social (MDS), a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc/MDS) e a
Caixa Economica Federal (CEF). Esses sdo os 6rgdos responsaveis pela imple-
mentagdo da Politica Nacional de Renda de Cidadania, que envolve transferén-
cia de renda para as familias em situagdo de extrema pobreza. Além disso, a
Politica Nacional de Renda de Cidadania tem como fungéo gerir as principais
iniciativas do governo federal, desde a transferéncia de renda e fiscalizagdo do
cumprimento das condicionalidades por parte das familias beneficidrias e dos
demais entes da federagdo. Como indicios da coordenagdo federativa exercida
pela Unido podemos citar os chamados mecanismos de gestdo intersetorial: o
Indice de Gestdo Descentralizada (IGD) e o Cadastro Unico (CadUnico), am-
bos formulados e fiscalizados pelo governo federal e executados pelas esferas
municipais e estaduais.

Palavras-chave: Bolsa Familia. Gestao Intersetorial. Coordenacdo Federa-
tiva.

1 INTRODUCAO

O presente trabalho analisa como os mecanismos institucionais de gestdo intersetorial do
Programa Bolsa Familia (PBF) contribuem para o exercicio de coordenacédo federativa por
parte da Unido. O Programa foi criado pela Medida Proviséria n° 132 de 20 de outubro de
2003 e posteriormente consolidado pela Lei n°® 10.836 de 9 de janeiro de 2004 pelo governo
de Luis Inédcio Lula da Silva. Nas diretrizes do governo Lula o combate a pobreza foi
apresentado como um dos pilares de sua gestdo (BRASIL, 2003; BRASIL, 2004).

O PBF é um programa de Transferéncia Condicionada de Renda (PTCR), modelo
que se popularizou na Ameérica Latina a partir dos anos 2000 por fatores internos a cada
pais, mas principalmente por influéncia de organismos internacionais, como ONU e Banco
Mundial.

A transferéncia condicionada pressupde a imposi¢do de condicionalidades as fami-
lias beneficiadas pelo Programa, geralmente compromissos relacionados a satde e edu-
cacdo que habilitam o recebimento de renda complementar. As condicionalidades visam
a incentivar o acesso aos direitos sociais basicos, propiciando, assim, o desenvolvimento
sustentdvel das familias que recebem beneficios.

O PBF objetiva combater a pobreza em um sentido multidimensional, isso porque
a ideia de pobreza vai além da privacdo de renda, uma vez que subjaz a no¢do de ca-
pacidades badsicas, que, como afirma Amartya Sen (2010), dizem respeito a uma série de
elementos que tornam o individuo auténomo e competitivo para o mercado. Dessa forma,
0 programa possui trés eixos que objetivam melhorar as condi¢des de vida da populagao
que se encontra em situacdo de vulnerabilidade social: i) transferéncia de renda direta
que propicia o alivio imediato da pobreza; ii) condicionalidades béasicas que reforcam o
acesso a direitos sociais (satde, educacdo, assisténcia social); e iii) programas complemen-
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O PROGRAMA BOLSA FAMILIA E A GESTAO INTERSETORIAL |

tares que buscam o desenvolvimento das familias de modo que os beneficiados superem
a situacdo de vulnerabilidade (BRASIL, 2014a).

Para o cumprimento desses trés elementos, o governo federal se propos a estabe-
lecer uma gestdo descentralizada, categorizada como gestdo intersetorial, um modo de
organizacdo que permitiria & Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal participar da
elaboracéo e execucgdo do PBF. Inclusive, a ideia de gestdo intersetorial estd em consonan-
cia com a Constitui¢do Federal de 1988, que adotou o federalismo cooperativo: a prerro-
gativa de que as tomadas de decisdo priorizem as bases de cooperacdo entre as instancias
subnacionais e ndo a competigdo.

Entretanto, mesmo que as a¢des do programa sejam descentralizadas — como, por
exemplo, o mapeamento das familias, fiscalizacdo e acdes de bloqueio e desbloqueio do
beneficio, que sdo responsabilidade das instancias subnacionais —, ainda é possivel se evi-
denciar que hd uma centralizagdo por parte do governo federal na maioria das agdes, como
a formulagdo, legislacgdo, financiamento, dentre outras atividades que sdo concentradas no
ambito da Unido, através do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) e da Secretaria
Nacional de Renda e Cidadania (SENARC).

O governo federal categoriza a organizacdo do PBF como uma gestdo intersetorial,
que seria a convergéncia de esforgos de diferentes setores governamentais e ndo gover-
namentais para planejar e realizar a avaliacdo de ag¢des integrando os demais entes da
federagdo, tendo a Unido como orientadora na implementagdo do programa (BRASIL,
2014b).

Como auxiliar da gestdo intersetorial o governo desenvolveu uma infraestrutura
tecnoinstitucional (métodos, manuais, legislacdo e portarias) que possibilita a desconcen-
tragdo de ac¢des norteadas pelo governo federal.

Concomitante a gestdo setorial, a Unido forjou um processo de coordenacio federa-
tiva, a saber:

A estruturagdo de politicas nacionais a partir de principios de transferéncia
de recursos e descentralizacdo de a¢des coordenadas pelo governo federal, o
qual, em geral, exige contrapartidas dos entes subnacionais, oferece incentivos
e promove inducdes que interferem na distribuicio das competéncias dentro
da federacdao (LOTTA; BITELMAN; GONCALVES, 2014).

Diante de um desenho institucional que dispde as instancias subnacionais como
executoras do Programa e a Unido como centralizadora do planejamento, legislacao, fi-
nanciamento e quaisquer mudancas institucionais de maior relevancia, urge a necessidade
de investigar os fundamentos de tal organizacgdo e os resultados da mesma nas relagdes
de poder intergovernamentais. Parte-se do seguinte problema de pesquisa: a gestdo in-
tersetorial promove de fato a descentralizacdo ou seria possivel evidenciar um modelo
de coordenagédo federativa no caso do Programa Bolsa Familia? A hipétese do trabalho
é de que ocorre, na gestdo do PBF, a coordenacio federativa por parte da Unido, que
centraliza uma série de atividades caracterizadas pela tomada de decisdo, enquanto as
demais instancias subnacionais exercem o papel de agentes operacionais na execugdo do
programa.

2 0 PROGRAMA BOLSA FAMILIA E A GESTAO INTERSETORIAL

O Programa Bolsa Familia é um programa de transferéncia condicionada de renda (PTCR)
que visa a interromper o ciclo intergeracional de pobreza, através do fomento as capacida-
des bésicas dos individuos, principalmente criangas e adolescentes, de modo a possibilitar
no futuro a participagdo dos mesmos no mercado de modo mais competitivo.
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Para cumprir com seu objetivo o programa conta com um modelo de gestdo inter-
setorial, que requer a participagdo de varios setores a fim de combater a indpia de forma
efetiva, tendo a Unido como norteadora das a¢des do programa.

Sao vérios os fundamentos da gestdo intersetorial que contribuem para a coorde-
nacdo federativa, dentre eles o proprio modelo de federalismo cooperativo estabelecido
pela Constituicdo Federal de 1988. E, como afirma Fernando Abrucio (2005, p. 41), o
federalismo cooperativo é um dos balizadores do processo de descentralizagdo politica
brasileiro, tendo efeitos na dindmica eleitoral, na reforma do Estado e no préprio desenho
de politicas sociais.

Entretanto, essa estrutura federativa cooperativa que objetiva compartilhar a¢des
entre Unido e as instancias subnacionais nédo significou a total eliminagdo de conflitos
entre os entes da federagdo. Isso porque, mesmo tendo a¢des compartilhadas, hd um
elemento presente que é resultado da coexisténcia de instadncias auténomas; o sistema
mesmo tendo a fun¢do de promover cooperagdo possui um caréter conflituoso quando as
competéncias de cada ente ndo estdo bem delineadas (ABRUCIO, 2005; BAGIO, 2012).

A competéncia dos trés niveis de governo estd dividida em dois eixos: exclusivas
e concorrentes. As primeiras sdo de responsabilidade apenas do poder central. Ja as
altimas sdo divididas com os outros entes, sendo essas as principais geradoras de relagdes
intergovernamentais, pois estdo ligadas diretamente aos servigos publicos (em especial a
drea social) que podem ser responsabilidade da Unido, dos estados e dos municipios. As
competéncias concorrentes, ao invés de promover a cooperacdo entre o governo central e
os entes subnacionais, tém causado intensos debates quanto as responsabilidades de cada
esfera sobre determinados servigos ptblicos.

Esse debate fica mais evidente quando se trata das politicas sociais de combate a
pobreza, pois sdo programas com um cardter emergencial, que dizem respeito principal-
mente ao acesso de determinados segmentos populacionais a servigos publicos basicos
(como satide, educagdo, saneamento, assisténcia social), seja pela auséncia do servigo ou
dificuldades em obté-lo. Sao familias por todo o pais que, devido a uma série de pro-
blemas estruturais, sdo impedidas de exercer um modo de vida compativel com suas
necessidades basicas (MAURIEL, 2013, p. 86).

Assim, as situacdes emergenciais requerem politicas e programas sociais que exi-
gem uma estrutura de gerenciamento diferenciado. Inclusive, em muitos casos, requer a
alteracdo de aspectos especificos do federalismo cooperativo, pois é um modelo que se
encontra em construcdo e vem sendo desenvolvido em etapas. Como afirma Aspésia Ca-
margo (2011), 0 modelo (de federalismo cooperativo) de fato é descentralizado, mas, em
alguns casos, gera problemas que s6 sdo expostos no decorrer das mudangas e desenvol-
vimento de uma agenda de prioridades nacionais. A autora aponta ainda que o modelo
federalista conta com micropactos, instrumentos utilizados para solucionar os conflitos
que surgem com a modificagdo da agenda de politicas econdmicas e sociais do pais.

Assim, é possivel afirmar que a saida encontrada pelo governo federal foi criar
um modelo de gestdo que néo tivesse impacto sobre as dreas de politica fiscal, mas que
auxiliasse na gestdo de programas sociais mais eficientes. O modelo em questdo é a gestao
intersetorial, que da poder ao governo central para formular e legislar as agdes dos estados,
municipios e Distrito Federal como executores do PBE.

As agbes de importancia politica estdo concentradas no ambito da Unido, através
do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) e da Secretaria Nacional de Renda e
Cidadania (SENARC). Dessa forma, o PBF, visando a superar problemas encontrados
pelas limitagdes da sua estrutura federalista e também buscar meios de superar problemas
oriundos da tradigdo de programas sociais anteriores, instituiu um modelo de gestdo que
conta com a participagdo de diferentes setores do governo e até mesmo da sociedade civil,
de modo que os conflitos entre as instancias subnacionais sejam solucionados.

O Ministério de Desenvolvimento Social foi criado em janeiro de 2004 para promo-
ver a inclusdo social, a seguranga alimentar, a assisténcia integral e uma renda minima
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de cidadania as familias que vivem em situagdo de pobreza. Para isso, o ministério im-
plementou indmeros programas e politicas ptiblicas de desenvolvimento social, além de
realizar a gestdo do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e auxiliar a gestdo de
outras secretarias.

E por meio de programas de transferéncia como o PBF que o governo federal vem
atuando de modo coordenado sobre as mais diversas agdes, principalmente aquelas re-
lacionadas as areas de educacao, satide e assisténcia social. Porém essa coordenacdo en-
controu uma série de dificuldades devido aos municipios e estados possuirem autonomia
politica e econdmica.

O PBF é resultado de uma lei extraordinaria, mas encontrou na sua implementacao
uma série de dificuldades, pois a transferéncia de renda ndo é uma forma de protegdo
social prevista na Carta Magna do pais, o que torna facultativa a adogdo do mesmo pelos
entes subnacionais. Dessa forma, o Governo Federal criou uma legislacdo infraconstituci-
onal, que estd abaixo da Constitui¢do e que objetiva complementa-la, principalmente no
que diz respeito as politicas de combate a pobreza, criadas posteriormente a instituigao
do sistema de protecdo social da Constituicdo Federal de 1988, como é o caso de todos os
programas dos anos de 1990 e agora do PBF.

A solugdo infraconstitucional do Governo Federal foi a criagdo de pactos de adesdo,
um mecanismo de incentivo as instancias subnacionais na adog¢do do programa. Eles for-
malizam as a¢des do municipio perante a Unido, auxiliam os gestores municipais quanto
aos procedimentos e informagdes do programa e tém por incentivos os recursos técnicos
e financeiros oferecidos aos estados e municipios que aderirem ao programa.

Os municipios sdo entes autdbnomos, de acordo com a Constituicdo Federal de 1988.
Assim, ndo podem ser obrigados a aderir a um determinado programa. Entretanto, ao as-
sinar o pacto de ades&o, se colocam sob as orienta¢des da Unido e estdo sujeitos as sangdes
estabelecidas pela mesma no objetivo de tornar a execugdo do programa mais eficiente. O
termo de adesdo sistematiza as a¢des e compromissos assumidos pelas instancias locais
responsabilizando-as pela gestdo do programa no ambito do seu territério. Cabe ao gestor
local fazer as inscri¢des das familias e mapear aquelas que se encontram em situacgdo de
extrema pobreza. E ainda responsabilidade dele agdes como bloqueio e desbloqueio do
beneficio ou cancelamento, conforme o estabelecido pela legislagao.

Além disso, o municipio é um canal de comunicag¢do entre a Unido e a esfera esta-
dual. Isso significa que ele deve articular as acdes entre o Governo Federal e os estados,
fornecendo as informagdes necessdrias sobre as familias, para a verificagdo do cumpri-
mento das condicionalidades impostas pelo programa. O termo de adesdo ainda esta-
belece que os municipios devem acompanhar principalmente as familias em situagao de
vulnerabilidade. Para isso, o Governo Federal imp6e parcerias com 6rgéos governamen-
tais e ndo governamentais, principalmente quando se trata da oferta e implementagdo de
programas complementares, acoes relacionadas a alfabetizagdo, capacitagdo profissional e
geracdo de emprego, fortalecendo as capacidades basicas dos individuos, desenvolvendo
as potencialidades dos municipios e promovendo o desenvolvimento sustentével.

Para que os municipios cumpram os pressupostos estabelecidos pelo termo de ade-
sdo e operacionalizem as ag¢des definidas pelo Governo Federal, sdo estabelecidos meca-
nismos de coordenacdo municipal, ou seja, uma infraestrutura de gestdo que conte com
a participacdo da sociedade e instidncias de controle social. As instancias de controle so-
cial sdo um recurso utilizado pelos cidaddos para auxiliar o municipio na fiscalizacdo e
mapeamento, no monitoramento e no controle das a¢des da administra¢do ptblica no
que diz respeito as politicas sociais, um importante fator de fortalecimento da cidadania.
Enquanto instrumentos instituidos formalmente pelos prefeitos no ato de adesdo do pro-
grama, visam a garantir o espago de participacdo dos cidaddos no acompanhamento do
Programa, de modo a assegurar os interesses da sociedade.

Esse recurso é um mecanismo de parceria entre Estado e sociedade, que possibi-
lita o compartilhamento de responsabilidades entre entes ndo governamentais e governa-
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mentais, proporcionando uma maior transparéncia na cessdo de recursos e eficiéncia nos
gastos publicos. Porém, ainda que exista, esse é um instrumento pré-estabelecido pela
Unido, principal norteadora e formuladora das agdes do programa, responsédvel ainda
pela capacitagdo dos gestores locais na conducéo de tal instrumento.

Nessa logica, ao cumprir o estabelecido pelo termo de adesdo, o municipio torna-se
elegivel para o recebimento de recursos por parte da Unido e também se torna sujeito a
sancOes estabelecidas pela mesma em casos de ndo cumprimento dos acordos estabeleci-
dos no termo, que vdo desde a rescisdo tempordria até a investigagdo das irregularidades
e exclusdo total do programa. Na assinatura do termo, o poder central também assume
certas responsabilidades com essas instancias locais, como financiamento, infraestrutura
técnica e operacional e capacitacio dos membros envolvidos na gestdo municipal.

Dessa forma, a Unido é o principal coordenador das agdes do programa Bolsa Fami-
lia, que ndo ficam restritas ao &mbito municipal. As a¢des do poder central se estendem
aos estados. As instancias estaduais tém o papel de fornecer apoio técnico as municipais,
que envolvem o desenvolvimento de estratégias que visem a facilitar o acesso das familias
aos servigos publicos oferecidos, além da funcdo de capacitar e subsidiar o trabalho dos
municipios.

Outras responsabilidades dos estados sdo a realizacdo de atividades de capacitagdo,
atualizagdo cadastral e operacionalizagdo do sistema; a identificagdo, acompanhamento e
apoio na resolugdo dos problemas relacionados a gestio do Cadastro Unico no municipio;
auxilio a conducdo de agdes de cadastramento de populagdes tradicionais e especificas;
apoio na identificagdo e no cadastramento da populacdo extremamente pobre no ambito
da estratégia da busca ativa. Ou seja, a fomentagdo de uma infraestrutura que objetiva
fornecer maior eficiéncia a gestdo do Cadastro Unico (BRASIL, 2012).

Quando essas instancias tornam-se elegiveis, o poder central também assume res-
ponsabilidades através do Ministério de Desenvolvimento Social, cujas principais fun¢des
sdo coordenar, acompanhar, supervisionar e definir estratégias de acompanhamento do
PBF. Ainda cabe ao Governo Federal, através dos seus instrumentos de coordenagéo, regu-
lamentar, instrumentalizar e elaborar normas sobre os procedimentos operacionais. Além
dessas fun¢des operacionais, a Unido apoia financeiramente estados e municipios e o Dis-
trito Federal, j4 que essas sdo as instancias que realizam atividades de cadastramento para
fornecimento e manutengdo de dados de melhor qualidade.

A gestdo intersetorial do PBF procura conjugar esforcos entre os entes federativos,
entretanto é possivel constatar que as a¢des que dizem respeito a tomada de decisdo
(formulagéo, planejamento e financiamento) estdo centradas no ambito da Unido. E ela
que repassa recursos financeiros e orienta¢des de carater técnico e legislativo para estados
e municipios, sendo ela a entidade norteadora do programa.

3 MECANISMO DE COORDENAGAO FEDERATIVA DO PROGRAMA
BOLSA FAMILIA (PBF)

Para que a gestdo intersetorial funcionasse conforme o estabelecido pelo Governo Federal
foram instituidos mecanismos que deveriam nortear as agdes das instancias subnacionais.
Sao ferramentas que aliam tecnologia aos principios de transferéncia de recursos e descen-
tralizagdo orientadas pela Unido (LOTTA; BITELMAN; GONCALVES, 2014). Para inibir
os conflitos intergovernamentais nas esferas subnacionais sdo oferecidos incentivos que
alteram o desenho do modelo cooperativo, evidenciando a coordenagdo federativa na im-
plementacdo do PBE.

A afirmacgéo de que ocorre coordenagdo federativa na administracdo do PBF ¢ ates-
tada pela legislacdo vigente, por manuais e demais materiais de capacitagdo e pela utiliza-
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¢ao de determinados softwares de gestao. Todos esses instrumentos transferem responsabi-
lidades operacionais aos estados e municipios, enquanto a Unido centraliza o controle das
acoes de modo que os conflitos oriundos da divisdo de competéncias do pacto federativo
brasileiro sdo amenizados.

Como parte das responsabilidades na operacionalizagdo do programa Bolsa Familia
foi repassada aos municipios, houve o desdobramento de uma série de problemas resul-
tantes do desenho institucional do federalismo brasileiro adotado na Constituicdo Federal
de 1988. Apesar do compartilhamento das ac¢des entre os entes federados é possivel ob-
servar divergéncia nas ag¢des, principalmente quando se trata da area social, ja que essas
sdo de responsabilidade tanto do municipio quanto do estado, havendo, assim, conflitos,
dualidade de competéncias e competividade entre esses ententes.

Entre as dificuldades encontradas na implementacdo do programa estd um ele-
mento que é da génese do federalismo. Ele (federalismo) procura sanar os problemas
de heterogeneidade de competéncias e da autonomia dos municipios. Mas o federalismo
brasileiro ndo conseguiu ainda se aproximar do modelo de cooperacdo estabelecida pela
Carta Magna. A atual estrutura tem gerado intensos debates, principalmente quando se
trata das a¢des de compartilhamento de politica ptiblicas (ABRUCIO, 2005).

Assim, as principais estratégias de combate a pobreza, como a distribuicdo de be-
neficios, condicionalidades e programas complementares, foram desenhadas levando-se
em consideracdo as idiossincrasias do sistema federal brasileiro. Nas estratégias de com-
bate & inépia o governo federal assume responsabilidade central, pois é quem coordena
as principais a¢des do PBE, dispde dos recursos financeiros, aplica sancdes etc.

Por essa logica, a coordenacdo do governo federal assenta-se em rela¢gdes multi-
dimensionais que procuram ir além da transferéncia de renda. In limine, a Unido de-
senvolveu canais que buscam cingir coordenacdo federativa com combate a indpia e as
vulnerabilidades sociais.

A coordenacdo das institui¢des do programa estd aliada a um constante aperfeigoa-
mento dos softwares e a formulacdo de manuais que direcionam as principais estratégias
de combate a pobreza. Assim, a Unido estabelece quais suas responsabilidades e das ins-
tancias subnacionais na aplicagdo de recursos no combate a inépia. Conforme o Quadro 1
(p. 12), é possivel visualizar as agdes da Unido quando se trata da gestdo de combate a
pobreza.

A coordenacdo das transferéncias de beneficios estd centrada no 4&mbito da Unido,
tendo os estados e municipios como operadores. Segundo os critérios desse tipo de co-
ordenacdo, a funcdo dos estados é apenas estimular os municipios a participarem do
programa, fornecendo as informacgdes e apoio técnico aos agentes municipais no intuito
de que a prestagdo do servigo publico seja de qualidade.

No modelo de gestdo implantado pelo Governo Federal através do Programa Bolsa
Familia, os municipios sdo os principais responsaveis pela relacdo direta com as familias
beneficiadas. Como essa instancia estd mais préxima da populacédo é ela a responsavel
por identificar o perfil socioecondmico e verificar as condicionalidades, tendo também a
responsabilidade de relatar as possiveis mudancas no perfil das familias apds a inser¢ao
no programa.

Os municipios auxiliam ainda os estados na capacitagdo de profissionais no &mbito
local. Para isso, o municipio deve realizar o credenciamento dos gestores no Sistema
de Gestao dos Beneficios (SGB). Isso é fundamental para que o estado possa realizar as
atividades de capacitagdo dos conselhos e gestores do programa.

A coordenagdo federativa ainda perpassa as condicionalidades do programa no que
diz respeito as contrapartidas do poder publico que intentam promover o comprometi-
mento dos atores publicos em fornecer uma infraestrutura adequada para que as familias
cumpram com as condicionalidades referentes a satide, educacdo e assisténcia social para
o recebimento de renda. Foi feita uma parceria entre o MDS, o Ministério da Satide (MS)
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Quadro 1: O papel da Unido no combate a pobreza

Esfera de governo

Responsabilidade na gestdo de beneficios

UNIAO

Através do MDS a Senarc tem a responsabilidade na elabora-
¢do de normas e regulamentos. Ainda tem fung¢des como ca-
pacitacdo dos agentes responsaveis pelas atividades da gestdo
de beneficios e dos membros das instancias de controle social.
Embora as normas sejam criadas em parceria com as demais
esferas dos governos, o poder central centraliza a maior parte
das agodes.

Outra funcdo primordial da Senarc é promover melhorias e fo-
mentar a utilizacdo do Sistema de Gestdo de Beneficios por
parte dos gestores municipais, coordenadores estaduais, mem-
bros das instancias de controle social e integrantes da Rede
Pdblica de Fiscalizagdo do PBF, com vistas a eficiéncia, eficacia
e transparéncia das agdes. Dessa forma, o Sistema de Gestédo de
Beneficios propicia ao governo federal instrumentos de monito-
ramento e avaliacdo das a¢des dos demais participantes, assim
como subsidia eventuais investiga¢des de dentincias de irregu-
laridades referentes & ma gestéo local do Programa.

Por fim, cabe ressaltar que os Ministérios da Satide e da Edu-
cacdo também desempenham importantes papéis na gestdo de
beneficios, no cumprimento das condicionalidades, ja que esta
é uma das condicionalidades impostas aos beneficiados para o
recebimento da renda.

Fonte: Elaborado pelos autores, a partir dos dados do Ministério de Desenvolvimento

Social (2012).

e da Educa¢do (MEC) no sentido de melhorar a fiscalizacdo dos entes subnacionais na
promocao dos direitos basicos dos cidad&os.
Dessa forma, o poder central tem a responsabilidade de promover a articulagao

intersetorial e supervisionar as a¢gdes dos demais entes governamentais promovendo o
acompanhamento das condicionalidades. Ao Ministério de Desenvolvimento Social cabe
capacitar os responsaveis técnicos, ou seja, gestores municipais e estaduais nas 4reas da
satde e educagédo, sendo que essas sdo realizadas em parceria com os Ministérios da Satide
e da Educacéo.

Com a parceria dos trés ministérios a Unido tem a funcdo de fiscalizar se as fami-
lias estdo cumprindo com as condicionalidades impostas pelo Programa, de acordo com
a oferta de servicos por parte dos estados e municipios. Assim, em casos de descum-
primento hd o encaminhamento da lista de familias “inadimplentes”. Dependendo do
caso, sangdes podem ser tomadas. Essas vdo da adverténcia, bloqueio e até cancelamento,
conforme a frequéncia dos alunos (BRASIL, 2015).

Por outro lado, a coordenacao federativa esta relacionada ao desenvolvimento de
programas complementares, com o intuito de articular as agdes que criem oportunidades
para que os membros das familias beneficiadas possam desenvolver suas capacidades
bésicas.

Enquanto a Unido detém a maior parte das agdes, os estados tém a responsabili-
dade de estabelecer, implementar, orientar e formular programas em nivel estadual, além
de incentivar que os municipios fagam a articulacido entre programas complementares.
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Espera-se também que seja facilitado o acesso das familias em situagdo de vulnerabili-
dade social aos programas. Para isso, o estado deve articular-se com as demais secretarias
estaduais, organizagdes ndo governamentais e dos municipios. A essa instancia cabe ainda
promover agdes que viabilizem a gestdo intersetorial de politicas ptiblicas de combate a
pobreza nos estados e estabelecer parcerias para a oferta de Programas Complementares
(BRASIL, 2009, p. 12).

Aos municipios cabe a responsabilidade de estabelecer estratégias que orientem a
formulacdo e implementacdo de Programas Complementares ao Programa Bolsa Familia.
Dessa forma, as instancias locais (municipio) articulam-se com outros 6rgdos e com os
demais setores da sociedade, no entanto essas articula¢gdes devem estar de acordo com o
programa em nivel federal e estadual (BRASIL, 2009, p. 13).

Por conseguinte, diante de rela¢des intergovernamentais tdo complexas, o governo
conta com um instrumento de coordenacio bastante eficiente: o Indice de Gestio Des-
centralizada (IGD-M), um mecanismo que mostra a qualidade das a¢des dos entes da
federagdo. Isso ocorre por meio da aferi¢do do alcance cadastral, da qualidade da cober-
tura do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (BRASIL, 2014, p.
15).

E com base nesse mecanismo que o Ministério de Desenvolvimento Social repassa
recursos para estados e municipios e a Unido procura incentivar o aprimoramento da
qualidade da gestdo estadual e municipal, pois ele regula as agdes desses entes de modo
a “incentivar boas condutas de gestdo”, ou seja, que evitem o desperdicio de recursos
financeiros (BRASIL, 2015).

Além do IGD-M o governo utiliza o Indice de Gestdo Descentralizada Estadual
(IGD-E) para fiscalizar se os recursos destinados ao Bolsa Familia estdo sendo aplicados
corretamente. O IGD-M e o IGD-E tém o objetivo de fiscalizar a aplicagdo do Programa,
sendo que um e outro apresentam instrumentos que auxiliam a Unido a coordenar as
agoes. Atualmente é considerado, juntamente com o Cadastro Unico, uma importante fer-
ramenta na gestdo, promovendo conexdes e cooperacdo entre as instancias subnacionais.

Assim, com o IGD-M e o IGD-E a Unido pode verificar se os municipios e esta-
dos sdo elegiveis ao recebimento de recursos financeiros e se estes estdo cumprindo as
condicionalidades impostas pelo Programa.

Lista 1: Condigdes para recebimento dos recursos dos estados

Condicdes para recebimento dos recursos dos estados

0 Aderirem, formalmente, ao PBF;

O Designarem, formalmente, coordenador estadual responsavel pela gestao do
PBF no estado;

O Atinjam o valor minimo de 0,6 (seis décimos) no calculo do Fator de Operacao
(Fator I > 0,6);

O Tenham composto a Coordenacédo Intersetorial do PBF com, pelo menos, os
representantes das dreas do Governo Estadual de Assisténcia Social, Educa-
¢do, Saude, Planejamento e Trabalho (Fator III = 1);

O Estejam em dia com o langamento da comprovagdo de gastos no SUASWeb
(Fator IV = 1); e

O Estejam em dia com a aprovacao total da comprovagao de gastos (Fator V =
1);

Fonte: Ministério de Desenvolvimento Social (2015).
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Lista 2: Condigdes para recebimento dos recursos — municipios

Condigoes para recebimento dos recursos — municipios

O Aderir formalmente ao PBF

O Atinjam o valor minimo de 0,55 no cdlculo do Fator de Operacéo tendo, além
disso, o valor minimo de 0,2 em cada uma das quatro taxas que o compdem;

O Estejam, em dia, com a apresentacdo da comprovacdo de gastos (Fator de
Apresentacado = 1);

O Estejam, em dia, com a aprovacdo total da comprovacédo de gastos (Fator de
aprovagdo = 1)

Fonte: Ministério de Desenvolvimento Social (2015).

Ao cumprirem as metas e os elementos listados, os estados e municipios tornam-se
elegiveis para continuar a receber os beneficios, para gestdo do programa e auxiliar no
combate a pobreza de suas localidades’. Contudo, se os entes da federacdo nédo atingirem
ou ndo cumprirem as metas estabelecidas pelo governo federal, poderao ter o repasse dos
recursos interrompido até a regularizacdo de suas situagdes, ndo recebendo os recursos
dos meses em que houve a interrupgao.

Conforme observado, a Unido vem centralizando a maioria das a¢des do programa
Bolsa Familia. Prova disso é o desenho institucional que, além de contar com uma coope-
ragdo interministerial, conta ainda com uma cooperagédo interfederativa em que a Unido
estipula a maioria das a¢des das demais instancias subnacionais que sdo controladas pelos
mecanismos de coordenacdo federativa. A centralizagdo fica mais evidente quando anali-
samos as fung¢des tanto do estado e do municipio, que sdo preestabelecidas pela Secretaria
Nacional de Renda e Cidadania (SENARC) e pelo Ministério de Desenvolvimento Social.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

A partir do que foi exposto, é possivel constatar que a gestdo do PBF é coordenada pela
Unido, a partir de mecanismos de coordenacéo federativa. Essa coordenacdo tem a inten-
¢do de tornar mais eficiente e efetiva a atuagdo publica no combate a pobreza.

Sendo a pobreza um fenémeno multidimensional, é de fato necessario que seu com-
bate seja além da transferéncia de renda ou capacitacdo profissional. Tais agdes devem
estar aliadas a mecanismos institucionais fortes que, de fato, contribuam para o desen-
volvimento de capacidades humanas e a parceria entre Estado e Sociedade Civil, pois
politicas com mecanismos insuficientes podem contribuir, contrariamente, para o fortale-
cimento do ciclo de pobreza. A coordenacdo federativa, através da gestdo intersetorial, é,
nesse caso, uma solucdo encontrada pelo governo brasileiro.

Além disso, os mecanismos de coordenacdo federativa devem contar cada vez mais
com instrumentos tecnolégicos capazes de mapear as familias e as desigualdades regio-
nais. Assim, a coordenagdo federativa vai muito além da centralizagdo de recursos finan-
ceiros; ela passa por um processo de modernizagao.

Para melhores informagdes sobre o funcionamento do Indice de Gestdo Descentralizada, estadual e municipal,
com funcionamento, composicao, férmulas que calculam a composi¢ao do indice, sugiro a leitura do manual de
Indice de Gestao Estadual (IGD-E) e Municipal IGD-M). Neles esta disposto o desenho institucional e composi-
¢do do mesmo.
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Outro aspecto da coordenagédo estd no fato de essa superar os problemas enfren-
tados na implantacdo de sistemas de prote¢do social, como a autonomia dos estados e
municipios, inicialmente geradora de conflitos e competi¢gdes. Essas instancias subnacio-
nais prezam por sua autonomia administrativa, politica e fiscal. Aderir a um programa
com alta centralizagdo era encarado como uma ameaga em potencial. Entretanto, com esse
modelo de gestdo é possivel receber auxilio da Unido, combatendo a indpia sem que tal
modelo ofereca riscos para sua autonomia.



MECHANISMS OF
INTERSECIONAL MANAGEMENT

the Family Stipend Program case
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ABSTRACT

Brazilian Political Science has staged several heating debates on intergovern-
mental relations, chiefly as regards the need for a more efficient management
and a larger rationalization for controlling social policies. This work analyzes
how the institutional mechanisms of intersectoral management of the Family
Stipend Program [Bolsa Familia] contribute to the federal coordination exercise
from the Government over the remainder subnational entities. For that, the
Government has three fundamental institutions for a good performance of the
program: the Ministry of Social Development (MDS), the National Secretariat
for Citizenship Income (Senarc/MDS) and the Federal Savings Bank (CEF).
These are the bodies responsible for implementing the National Policy of Cit-
izenship Income, which involves cash transfer to the extremely poor families.
Furthermore, the National Policy of Citizenship Income aims to manage the
major initiatives of the Federal Government, from cash transfer to supervision
of compliance with the compromises from the beneficiary family and the other
entities of the country. As indications of the federal coordination exercised by
the Government, we can cite the so-called mechanisms of intersectoral manage-
ment: the Decentralized Management Index (IGD) and the Unique Database
(CadUnico), both formulated and overseen by the Federal Government and
executed by the municipal and state powers.

Keywords: Bolsa Familia. Intersectoral management. Federal coordination.
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