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RESUMO

Esta tese busca lancar olhar para a gestio do Programa Bolsa Familia (PBF) e da sua
intersetorialidade local, com o objetivo de observar e analisar 0os motivos que acarretam o
alcance dos resultados de gestdo do PBF, e, portanto, da sua intersetorialidade pelos municipios
de pequeno porte. E entender a relag@o entre o resultado da gestdo com o porte municipal. A
intersetorialidade tem como objetivo a acdo coordenada e articulada entre diferentes dreas de
politicas publicas. Como propde o rompimento com a setorializagdo e o isolamento das politicas
e programas € busca uma nova acao na politica publica, integrada, coordenada e articulada, a
intersetorialidade tem em seu caminho grandes desafios - tanto no rompimento com a
setorializagcdo enraizada nas politicas publicas, como na efetivacdo da articulagcdo através da
criacdo de mecanismos que a possibilite. No caso do PBF estamos falando da articulagdo dos
trés principais eixos de politicas publicas - assisténcia social, educagdo e saide em que foram
institucionalizadas em momentos diferentes, com arranjos diferentes. Encontramos uma
complexidade para a sua gestdo, devido aos diferentes setores e atores envolvidos,
concomitante com a descentralizacdo do programa e as relacdes intergovernamentais, criando
desafios para a gestio do PBF (MORAES & MACHADO, 2017). Quando olhamos os
resultados da gestdo do PBF pelos municipios do estado de Sdo Paulo observamos uma
disparidade alcangada por aqueles de menor porte. Estes possuem melhores resultados de gestao
do que municipios maiores (CAGNIN, 2016). O que poderia ocasionar ou impactar que
municipios menores possuiam melhores resultados? Seriam as caracterfsticas locais — sociais e
econOmicas? A atuagcdo dos gestores dos setores que compdem a intersetorialidade do
programa? De que modo agOes intersetoriais mais efetivas poderiam provocar melhores
resultados? Para responder a essas perguntas vou utilizar método qualitativo e quantitativo. A
pesquisa de campo, com entrevistas com os gestores locais de cada municipio e setor que
compdem as condicionalidades e a intersetorialidade do PBF, levantei dados sobre a atuacio
profissional do gestor, a sua rotina de trabalho e organiza¢do do programa no municipio. Ja
com os indicadores do programa foi possivel entender o ponto de partida dos setores que
compdem a intersetorialidade. A partir desta pesquisa foi possivel concluir que os municipios
menores possuem um cendrio mais favordvel de controle setorial da gestdo do programa e ndo
necessariamente de desenvolvimento de acOes intersetoriais de alta integracdo, com trocas de
informacdes, compartilhamento de erros, dividas e sugestdes entre gestores.

Palavras-chaves: Programa Bolsa Familia; Intersetorialidade; Gestao publica; Politicas

publicas; Descentralizacao.



ABSTRACT

This thesis aims to explore the management of the Bolsa Familia Program (PBF) and its local
intersectorality, with the objective of observing and analyzing the reasons behind the
achievement of PBF management results, and thus, its intersectorality by small municipalities.
It seeks to understand the relationship between management results and municipal size.
Intersectorality aims for coordinated and articulated action between different public policy
areas. As it proposes to break away from the sectoralization and isolation of policies and
programs and seeks a new action in integrated, coordinated, and articulated public policy,
intersectorality faces great challenges - both in breaking away from the entrenched
sectoralization in public policies and in the actual implementation of articulation through the
creation of enabling mechanisms. In the case of the PBF, we are talking about the articulation
of the three main axes of public policies - social assistance, education, and health, which were
institutionalized at different times, with different arrangements. We find a complexity in its
management due to the different sectors and actors involved, alongside the decentralization of
the program and intergovernmental relations, creating challenges for PBF management
(MORAES & MACHADO, 2017). When we look at the PBF management results by
municipalities in the state of Sdo Paulo, we observe a disparity achieved by smaller
municipalities. These have better management results than larger municipalities (CAGNIN,
2016). What could cause or impact that smaller municipalities achieve better results? Could it
be local characteristics — social and economic? The performance of managers from sectors that
make up the program's intersectorality? How could more effective intersectoral actions lead to
better results? To answer these questions, I will use both qualitative and quantitative methods.
Field research, with interviews with local managers of each municipality and sector that
compose the conditions and intersectorality of the PBF, provided data on the professional
performance of the manager, their work routine, and the organization of the program in the
municipality. With the program's indicators, it was possible to understand the starting point of
the sectors that compose intersectorality. From this research, it was concluded that smaller
municipalities have a more favorable scenario for sectoral control of the program management
and not necessarily for the development of highly integrated intersectoral actions, with

exchanges of information, sharing of errors, doubts, and suggestions among managers.

Keywords: Bolsa Familia Program; Intersectorality; Public management; Public policies;

Decentralization.
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INTRODUCAO

O campo de estudos em implementacdo de politicas puablicas, apesar do
desenvolvimento de pesquisas, é ainda uma drea recente na ciéncia politica. Ele envolve a
compreensdo de aspectos que impactam a implementacdo de uma politica publica,
transformando-a e gerando determinados resultados. Também a verificagc@o sobre de que forma
as regras e rotinas determinadas na formulacdo sdo colocadas em prética no cotidiano da gestao
permeadas pelos interesses, conflitos e disputas dos atores locais, sdo aspectos essenciais para
compreender o resultado alcangado por uma gestdo (FARIA, 2013; LOTTA, 2019). Neste
sentido, esta tese tem como uma de suas aspiragdes, trazer aos leitores uma analise que traga a
complexidade do processo de implementacdo e gestdo de politicas publicas — no caso aqui
especifico do Programa Bolsa Familia (PBF) e da sua intersetorialidade.

O PBF ¢é uma politica publica de transferéncia de renda que objetiva a retirada de
familias da situacdo de extrema pobreza e pobreza no Brasil. A sua formulacio conta com dois
elementos centrais para o processo de implementacdo e gestdo: a descentralizacdo e a
intersetorialidade.

A descentralizacdo é um elemento recorrente no planejamento das politicas publicas do
Brasil e quando sdao formuladas e operacionalizadas pela Unido cabe aos estados e municipios
a sua adesdo, implementacdo e gestdo. A descentralizacao politica, administrativa e financeira
trazida pela Constitui¢do de 1988 aos entes federados ndo estabeleceu em si, uma divisdo exata
das atribui¢cdes de cada um na formulac@o e no fornecimento de politicas publicas e servicos
publicos. Colocando a cooperacdo entre os entes federados como mecanismo para atuarem
conjuntamente na formulacio e implementagdo de politicas. (ALMEIDA, 1996; ARRETCHE,
2004; SOUZA, 2005; ABRUCIO; FRANZESE E ABRUCIO, 2009)

Apesar da diretriz de cooperagdo, na pratica encontramos a inducao, ou seja, politicas
publicas formuladas pela Unido e aderidas, via incentivo financeiro pelos estados € municipios
(ARRETCHE, 2004; ABRUCIO, 2005). Quando olhamos para a assisténcia social, a Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS) criada em 1993, trazia a descentralizacdo das a¢des dos
entes federados como objetivo. No entanto, a ndo delimitagdo das atribui¢des de cada ente
federado frente a politica de assisténcia social, foi um dos elementos que ndo permitiu a sua
institucionalizacdo, angariando pouco avango para o campo. Serd apenas em 2003 com a IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social que as diretrizes de organizacdo da assisténcia

social foram estabelecidas e em 2004 com a criagao do Ministério do Desenvolvimento Social
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(MDS) ocorreu a reconstrugdo do setor, com a publicacdo do Programa Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) e a criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), que tem como
principais pressupostos a descentralizacdo, territorialidade e intersetorialidade (YAZBEK,
1990; MONERRAT & SOUZA, 2008)

Estes aspectos da descentralizacdo sdo importantes para entender a dinamica das
relagdes federativas e das politicas publicas. Ja a intersetorialidade entra nesse emaranhado da
relacdo entre politicas publicas e federalismo com o propdsito em tornar a politica publica mais
eficaz, uma vez que é um modelo de planejamento que visa resultados mais satisfatérios para
problemas sociais multicausais a partir da relacdo de coordenacdo, cooperagdo e articulagao
entre setores de politicas.

Apesar, de ser tido como um inovador modelo de planejamento, aparecer recentemente
nas discussdes de formulacdo e planejamento de politicas publicas e de ser até entdo uma
novidade quando surge no PBF, a intersetorialidade e a proposta em implementa-la nas politicas
publicas ja estava presente nas discussdes durante o processo de redemocratizacdo (FARAH,
2001).

No PBF a intersetorialidade estd presente em duas formas, verticalmente entre as
relacOes das unidades federativas e horizontalmente nas condicionalidades do programa. Em
ambas as formas podemos nos deparar com elementos que favorecam ou que criem barreiras
para a intersetorialidade e que impactam no desempenho final da gestdo do programa.

No que toca a intersetorialidade nas condicionalidades ela tem o objetivo de gerar
articulacdo, coordenagdo e cooperacdo entre os setores para troca de informacdes sobre os
beneficidrios e as possiveis dificuldades e situacdes vivenciadas por eles que refletem no
descumprimento de uma condicionalidade. No entanto, essa intersetorialidade pode esbarrar
em aspectos como a histdrica setorializa¢do nos servigos e politicas publicas, operacionalizacao
do programa, os aspectos administrativos e de recursos do municipio, etc.

Em relacdo a intersetorialidade vertical, ou seja, a coordenagdo entre niveis de governo,
devido a constituicdo do sistema federativo brasileiro, a constante centralizacio e
descentralizacdo decisdria e as relacdes federativas calcadas em relagdes hierdrquica e de
dependéncia, podemos encontrar diversas barreiras para a intersetorialidade, que serdo vistas
adiante de forma mais detalhada.

Nesta concepg¢do ao falar sobre a implementacao e gestdo da intersetorialidade, como
um modelo de planejamento de articulacdo — horizontal e vertical entre setores de servigos
publicos, politicas publicas e unidades federativas — € também de forma entremeada refletir e

discorrer sobre a constituicao das relagdes federativas.
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Assim, de modo amplo, ao analisar o PBF nos deparamos com questdes como a
intersetorialidade e as agdes articuladas entre setores, as relacdes federativas advindas da
descentralizacdo, hierarquizagcao e dependéncia das unidades federativas, a implementacdo e
gestdo do programa como a pritica da intersetorial e descentralizacdo, acrescido das
caracteristicas proprias dos municipios, questdes estas que interferem no desempenho da
gestao.

Com mais de vinte anos de existéncia do PBF é possivel analisar como os entes
federados, em especial os municipios, desempenharam a gestdo do programa, com foco na
questdo da intersetorialidade. No estado de Sao Paulo quando analisamos temporalmente estes
desempenhos encontramos resultados melhores de gestao em municipios de pequeno porte e
piores em municipios de grande porte (CAGNIN, 2017).

Por este motivo vamos langar o olhar sobre os municipios de pequeno porte, buscando
compreender as possiveis causas que os levam a desempenhos melhores. Desempenho este que
é medido através do Indice de Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M) que variade 0 a 1,
sendo quanto mais proximo de 1 mais satisfatoria a gestao.

Esta tese percorre bibliografias sobre federalismo, politicas publicas, implementacao e
gestdo, as relagdes entre os entes federados de coordenagdo, cooperacdo e competicdo; a
heterogeneidade e desigualdade entre as unidades federativas, principalmente as municipais. A
sua organizacdo em capitulos € feita da seguinte forma:

No primeiro capitulo temos a apresentacdo da metodologia da pesquisa e os métodos
usados. Ja no segundo capitulo, temos uma revisao bibliogréfica histdrica desde a construgdo
dos municipios e até as relagdes federativas. Nele destacamos a centralizagdo politica e
administrativa e a dependéncia das unidades locais desde o periodo colonial até o processo de
independéncia e construcao federativa. Apds esse aprofundamento bibliografico, vamos nos
debrucar sobre as relacdes federativas de cooperacdo e coordenacdo federativa refletindo-a
sobre o PBF. No terceiro capitulo iremos nos aprofundar na bibliografia sobre a
intersetorialidade, o surgimento deste modelo de planejamento de politicas publicas, o seu
objetivo e impacto nas politicas publicas. Neste mesmo capitulo iremos nos aprofundar sobre a
intersetorialidade do PBF. No quarto capitulo vamos discorrer sobre a implementacao do PBF,
as responsabilidades de cada ente federado e setor de politicas publicas que compdem a
intersetorialidade e como isso funciona nos municipios. J4 no quinto capitulo vamos nos
aprofundar sobre os dados dos municipios estudados, ou seja, o ponto de partida deles para o
PBF, as caracteristicas dos municipios como nimero de habitantes, incidéncia de pobreza,

disponibilidade de acesso aos servigos publicos de saide, educagdo e assisténcia social e a



16

organizacdo em cada municipio do PBF. No sexto capitulo focaremos nos gestores locais e o
cotidiano com o PBF, suas atribui¢des com o programa, didlogo com demais setores e pontos

de dificuldade na gestdo cotidiana e por fim, a conclusio da tese.
METODOLOGIA

O Brasil, conta hoje segundo o IBGE' com 5.568 municipios, sendo destes
aproximadamente 4.900 caracterizados como municipios de pequeno porte (pequeno porte I -
até 20.000 habitantes e pequeno porte II - entre 20.001 a 50.000 habitantes) sendo que a
quantidade de municipios de até 10 mil habitantes corresponde aproximadamente a metade do
valor dos municipios de pequeno porte. Portanto, estudar os resultados da gestdo de uma
politica piblica em pequenos municipios, ou seja, buscar compreender e analisar uma micro
parcela € também, refletir sobre o aspecto macro do territorio.

No caso do PBF a qualidade da gestio local é metrificada pelo indicador Indice de
Gestao Descentralizada Municipal (IGDM) e estd diretamente relacionada a intersetorialidade.
Isso porque, a intersetorialidade do programa é colocada em suas normativas como
responsabilidade dos burocratas municipais, que devem garantir e verificar o cumprimento das
condicionalidades pelos beneficidrios e a coordenar as relacdes entre os setores de educacao,
saide e assisténcia social. Assim, uma boa gestdo local do programa estd diretamente
relacionada a intersetorialidade, ao passo que analisando a gestdo local do programa temos
também que analisar a intersetorialidade.

Como resultado da pesquisa de mestrado, encontrei que no estado de Sdao Paulo, os
municipios de pequeno porte alcangaram, em sua maioria, indicadores de uma boa gestao da
intersetorialidade do PBF. Assim, coloco como objetivo desta pesquisa buscar compreender os
motivos pelos quais os municipios de pequeno porte do estado de Sdo Paulo alcangam altos
resultados na gestdo do Programa Bolsa Familia e, portanto, da sua intersetorialidade. E
entender a relag@o entre o resultado da gestdo com o porte municipal. O objeto de estudo sdo
os municipios de pequeno porte do estado de Sao Paulo que serdo analisados a partir da gestao
do PBF e sua intersetorialidade, através dos indicadores e dados sobre os municipios
selecionados e o PBF, como também através de entrevistas com os gestores locais. Neste
sentido a pesquisa envolve dois métodos: qualitativo e quantitativo possibilitando uma

observacao e andlise mais complexa e profunda dos resultados.

! https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados.html
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O primeiro passo a ser realizado foi a sele¢cdo dos municipios para a andlise. A partir de
um banco de dados dos municipios do estado de Sao Paulo construido no mestrado, selecionei
apenas os municipios de porte pequeno, dentre estes separei aqueles que obtiveram entre 2006
a 2017 os melhores resultados, na série histérica, do Indice de Gestdo Descentralizada
Municipal (IGDM). A partir desse grupo foram selecionados inicialmente trés municipios de
pequeno porte préximos territorialmente, com o objetivo de encontrar semelhancas de
condi¢des entre eles, e um municipio de grande porte para possibilitar comparacdo entre as os
municipios de pequeno porte e grande porte.

O resultado desta selecdo foi o destacamento dos municipios de Descalvado, Ribeirdo
Bonito e Itirapina. A cidade de Sdo Carlos foi utilizada na andlise como representativo de um
grande municipio, possibilitando, dentro dos limites, comparacdo entre pequenos e grandes
municipios. Iniciamos assim, o segundo passo para o desenvolvimento da analise.

Neste segundo passo foi realizada a constru¢do do roteiro de entrevista que seria
aplicado junto aos gestores locais de cada municipio e setor que compdem as condicionalidades
e a intersetorialidade do PBF. Sendo assim, as entrevistas foram feitas com os gestores
responsaveis pelo PBF na assisténcia social, educacao e saude. O roteiro € dividido em trés
blocos. O primeiro denominado conhecendo o burocrata que tem como objetivo levantar dados
sobre a atuacao profissional do gestor, o periodo de tempo em que trabalha com o PBF e a sua
rotina de trabalho.

A hipoétese aqui levantada é que em municipios de menor porte a estabilidade no local
de trabalho (ou seja, ndo transferéncia constante de unidade e posto de servico) assim como de
suas atribuicdes, gera uma expertise do trabalho que pode levar a dominagao das ferramentas,
processos e conhecimento de outras pessoas envolvidas na gestdo cotidiana da politica publica
que impacta de forma positiva no resultado final da gestao.

O segundo bloco denominado Sobre o Programa Bolsa Familia tem como objetivo
compreender o funcionamento do programa no municipio e no setor pela visdo do burocrata;
as dificuldades sentidas no cotidiano com o programa e a concep¢do do agente sobre o
programa, desde seu funcionamento até o objetivo que possui.

Neste bloco de perguntas o intuito € tragar a organiza¢do do programa, principalmente
nos setores, a dinamica dos atores e as suas funcdes perante o programa, a condicionalidade e
o atendimento as familias beneficidrias; além disso, buscamos tracar as possiveis adaptacdes
do programa na gestdo por aquele agente e a opinido do burocrata sobre o funcionamento e

objetivo do programa de amplo modo.
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A hipdtese aqui levantada € que a organizagdo do programa no territério de municipios
pequenos pode ocorrer de forma similar, se houver similaridades nos pontos de partida —
econOmico, infraestrutura, corpo burocratico, etc. Para completar esta hipotese sera utilizado o
método quantitativo abordado posteriormente.

J& no terceiro bloco Sobre a intersetorialidade focamos especificamente na
intersetorialidade do programa que € entendida como materializada aqui pela execugao
cotidiana das condicionalidades. Buscamos atingir a compreensio que o burocrata tem sobre o
que ¢ intersetorialidade e como esta deveria ser ao passo de como ela € no programa; os pontos
de dificuldade ou facilidades que existem nela e as possiveis mudangas que ela tenha
ocasionado no dia a dia do trabalho do agente.

Com este bloco de questdes tragamos o real funcionamento da intersetorialidade, como
ele se estrutura e ocorre no cotidiano. Também conseguimos tracar o processo de aprendizagem
e incorporacdo do “novo” modelo de gestdo para outras politicas publicas locais e acdes dos
burocratas.

Neste sentido, a hipétese levantada € que o modelo de intersetorialidade desenhado no
PBF ndo impacta profundamente na dindmica de funcionamento dos setores, ou seja, 0s setores
da educacgdo, saide e assisténcia acabam gerindo setorialmente o PBF. Assim, como os
municipios de menor porte possuem, em relacdo aos municipios maiores, um nimero reduzido
de funciondrios e beneficidrios, a relacdo pessoal dos individuos - entre gestores e gestores e
beneficidrios - se torna mais fécil, o que acaba impactando em uma melhor execucao.

Uma quarta hipdtese, que perpassa os dois ultimos blocos, € a pressdo exercida pelo
facil reconhecimento do responsavel do setor pela condicionalidade do programa ocasiona uma
acdo discricionaria “positiva”, como por exemplo, cumprimento dos prazos para envio dos
dados da condicionalidade do setor, das condicionalidades pelos beneficidrios, etc. Neste
sentido, o gestor responde a accountability sobre a sua funcio frente ao PBF de forma mais
positiva.

O método quantitativo serd usado para levantamento e anélise dos dados referentes as
caracteristicas municipais socioecondmicas e a0 PBF como as taxas de frequéncia escolar, taxa
de acompanhamento da satide, de cobertura do programa e do Indice de Gestdo Descentralizada
Municipal (IGDM). O levantamento destes dados foi realizado nos sites do IBGE (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatisticas), da Secretaria Especial do Desenvolvimento Social e do
Ministério da Cidadania, e SEADE (Sistema Estadual de Anélise de Dados).

Estes dados possibilitam a comparacdo e uma visdo temporal do desempenho do

municipio. Comparagao tanto das condi¢des socioecondmicas compreendidas aqui como ponto
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de partida situacional dos municipios e a visdo temporal, através da série histérica, do

desempenho da gestdo das condicionalidades e do programa em si.
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CAPITULO 1 - Os municipios no Brasil: do Império ao Federalismo

Neste capitulo iremos nos aprofundar sobre o processo de constru¢cdo da unidade
territorial e administrativa “municipio”. Essa retomada histdrica e bibliografica apresenta o
processo de dependéncia e nao autonomia, principalmente administrativa e por consequéncia
de politicas publicas da unidade territorial. O termo municipio foi criado no Império Romano,
durante o periodo de conquistas de territérios que foram anexados. Segundo Tavares (1997) a
palavra € formada por duas partes, munus que significa muro, jurisdi¢do e capio que tem sentido
de tomar. Assim, em sentido amplo, naquele periodo o municipio era a jurisdi¢do tomada por
Roma, mas que eram guiados por diretrizes de organizacdo. Era assim, a unidade territorial
administrativa mais proxima dos cidadados, era por ela que Roma influenciava e governava
localmente.

Quando nos debrucamos a estudar os governos locais, os municipios brasileiros,
encontramos diversos temas que perpassam a bibliografia. Grin e Abrucio (2019) destacam a
importancia de compreender o desenvolvimento histérico para observar as caracteristicas do
governo local. Assim, neste capitulo iremos nos debrucar sobre a histéria de desenvolvimento
do sistema politico, e a constru¢do da unidade federativa municipal.

O territdrio brasileiro passou por diversas modificagdes desde o periodo colonial até
chegar a forma como conhecemos hoje. Foram divisdes baseadas em tratados, guerras, lutas
sociais, pelas caracteristicas fisicas e socioecondmicas. Mas desde as capitanias hereditarias
temos a existéncia de uma unidade territorial proxima da populagdo, com o objetivo de
organizar, julgar (civil e criminalmente) e administrar localmente as pessoas e as relacdes.

Nas capitanias hereditérias essa gestao era feita pelos chamados conselhos locais. Com
a vinda do Império para o Brasil, esse sistema de divisdo passou a ser em provincias, que
posteriormente seriam chamadas de municipios. Hoje temos uma divisdo regional, politica e
administrativa, que coloca os municipios com papel relevante nas discussdes, tanto do ponto de
vista territorial — cria¢do, fusdo, desmembramento e incorpora¢do de municipios — como
federativo — autonomia, dependéncia e auxilio administrativo e fiscal — dentre outras discussoes
que permeiam os aspectos territorial e/ou federativo.

Conforme o periodo histérico, os municipios tiveram mudangas no seu papel
desempenhado. Em alguns momentos, como na Ditadura Militar, sua autonomia foi suprimida
e houve restri¢do na criacdo de novos municipios a partir do nimero de habitantes. J4 em outros

periodos, como da Constituicdo Federal de 1988, obteve maiores atribuiches como ente
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federado, angariando autonomia politica, financeira e administrativa, e alteracdo na
emancipacgdo destes territdrios elevando o nlimero de municipios.

Neste capitulo iremos revisar a bibliografia sobre a divis@o e organizacdo do territrio
nacional, a importancia dos municipios devido a proximidade com a populagdo, o micro

gerenciamento das relagdes, da vida cotidiana e politica.

1.1 - Da vila do Periodo Colonial até municipio na Republica

No inicio do processo de colonizacdo, Portugal precisava ocupar o territério da colonia
como mecanismo de seguranga contra invasdes. Inicialmente Portugal tinha interesse na
extracdo do pau-brasil e ndo na coloniza¢do. Mas com a forte ameaca de invasdo do territorio,
foi necessario ocupa-lo. Assim, foram estabelecidas as Capitanias Hereditarias, que dividiram
o territério em faixas e foram entregues aos capities donatérios (ARAUJO, 2005).

A posse das terras continuava nas maos da Coroa portuguesa, mas a conducao ficava
nas maos desses capitdes, que dentre as atribui¢cdes tinham direito a arrecadacdo de tributos,
monopdlio da justica e a criacdo de vilas® e o beneficiamento da Coroa. A vila na coldnia é o
espelho do municipio do territério portugués, que utilizou-o apds o periodo feudal para
administracio e ocupacao do territério (FAORO, 2000).

A organizacao territorial em vilas, na coldnia, era uma tentativa de ocupagao territorial
necessdria, mas também de uma arrecadacgdo fiscal e organizagdo social no dmbito mais micro
da coldnia portuguesa. Neste periodo as vilas tinham certa autonomia administrativa e
jurisdicional (RIBEIRO, 2017). No que diz respeito a ocupacao territorial pelas vilas, neste
periodo nao havia uma demarcacdo delimitada de uma vila para outra. Essa delimitacdo era
feita através das fazendas e dos vinculos dos habitantes com a pardquia local. Tinhamos,
portanto, uma autonomia baseada na jurisdicdo eclesidstica, que servia como referéncia para
cobranca de impostos, e outra administrativa baseada nos interesses e limites territoriais das
fazendas (CARRARA et al, 2020).

Andrade e Santos (2004) destacam que no Brasil coldnia, politicamente e
administrativamente as vilas ndo buscavam os interesses comuns daqueles que ali viviam,
objetivavam essencialmente os interesses dos senhores de terra. Essa é uma caracteristica da

construgdo territorial, politica e administrativa do territério que ird perpassar pelo desenrolar

2 Segundo Ribeiro (2017) neste momento o status de vila ndo tinha grande diferenca para o status de municipio ja
que ndo havia alterag¢@o da dinamica e da estrutura de poder, politica e economica.
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histérico do Brasil. Os interesses e a disputa dos senhores de terra frente ao desenvolvimento
local.

O fracasso das capitanias hereditdrias nas maos dos capities donatdrios, fez com que
Portugal tomasse para si a administracdo territorial. Portugal manteve a divisdo territorial e por
consequéncia as vilas, que surgiam de formas dispares a maioria em drea rural, com poucas
desenvolvendo-se um centro urbano, eram administradas pelas cAmaras. As camaras tinham
uma certa autonomia local, como aplicacdo de leis e normas, cobranca de tributos e arrecadac¢ao
de rendas e administracdo dos bens municipais. Dessa maneira, formavam uma estrutura de
poder politico, administrativo e juridico local. (ARAUJO, 2005; OLIVEIRA, 2015)

A autonomia local das vilas entrou em colapso com o processo de independéncia do
Brasil e a constitui¢cao de uma monarquia. Apds tentativa de elaborar uma Constitui¢do nacional
em 1823, que dentre outros objetivos, limitava o poder do imperador e colocava-o sujeito ao
Legislativo. A sua Assembleia foi dissolvida por D. Pedro I. Em 1824 temos a nova
Constitui¢do, que foi outorgada e apresentava em seu texto a contencao do poder das provincias
e instituiu o poder moderador representado pelo préprio imperador, mantendo assim,
centralizado o poder. (ARAUJO, 2005)

Segundo, apesar do poder local, durante o periodo colonial, ter inicialmente certa
autonomia, como por exemplo a construcdo das Camaras Municipais, ndo significou que
localmente havia um governo forte capaz de criar instancias de poder e servigo para os cidadaos.
O poder local era uma ferramenta de acesso e garantia dos interesses privados da elite local - o
patrimonialismo.

Com a Proclamacdo da Independéncia e a construcio de um Estado nacional
centralizado na figura do imperador, as vilas® sofreram mudancas na sua capacidade de
autonomia, um reflexo da indisposi¢do entre a Coroa portuguesa € a elite econdmica e politica
no Brasil, as camaras municipais perdiam for¢ca. A perda de autonomia neste periodo € tido
como consequéncia pela literatura, por dois motivos. Primeiro, pelo processo de centralizacao
de decisao do Império e segundo pela constru¢do de uma nova camada, o poder provincial,
materializado pelos conselhos provinciais. (OLIVEIRA, 2015; MEIRELLES, 2003)

Os Conselhos Gerais de Provincias, criados na Constituicdo de 1824, eram alocados nos

municipios (provincias) mais populosas, sendo o presidente escolhido pelo préprio imperador,

3 Neste periodo o termo vilas e municipios eram ainda utilizados como sinénimos, ocorrendo em poucos casos
diferencas entre a concepg¢do de vilas e cidades. A diferenciac@o entre vilas e cidades era materializada pelo niimero
de vereadores na cimara. Nas vilas o nimero era de sete vereadores, j4 nas cidades o nimero era de nove
vereadores. Em sua maioria as cidades eram as capitais das provincias no Brasil.
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que detinha o poder de sancdo. Eram nesses conselhos que os orcamentos e demandas
municipais passariam a ser discutidas (OLIVEIRA, 2013).

O Império surge em meio a um contexto de divergéncia e revoltas separatistas e da
ameaca republicana. Para manter a unidade territorial e a coesdo politica e administrativa era
de suma importincia a centralizacdo. Neste aspecto os conselhos provinciais eram ferramentas
de disciplina e controle. Isso porque, eles tinham frente as camaras o poder fiscalizador,

cumprimento das leis e finangas, e mediador das demandas legislativas locais.

Sob o Fundamento de separar os poderes, confundidos e embaragados no
periodo colonial, converte-se o municipio em peca auxiliar do mecanismo
central. Dotados de atribui¢cdes amplas e com mindcia discriminadas —
governo econdmico e policial, melhoramentos urbanos, instrugio e assisténcia
—, ndo possuiam rendas, sendo as minimas indispensaveis a manutengdo de
seus servicos, sujeitas as camaras ao desconfiado e middo controle dos
conselhos-gerais das provincias, dos presidentes provinciais e do governo
geral. As posturas — a lei municipal, na sua expressdo atual — teriam
vigéncia proviséria de um ano, dependentes de confirmagdo dos conselhos-
gerais da provincia, que as poderiam revogar e alterar. (FAORO, 2001, p. 365)

Oliveira (2013) destaca que apesar de algumas camaras municipais - cAmaras de minas
- apoiarem a regéncia de D. Pedro I e atuaram no processo de independéncia e fundagdo do
império. Era necessdrio diminuir as atribui¢cdes das camaras e gerar o esvaziamento do poder
local. A Lei Municipal 1828 € construida com este objetivo - regular e limitar os poderes das
camaras. Nesta lei as func¢des judiciarias foram transferidas para o Juizado de Paz, as funcOes
legislativas e as questdes econdmicas ficaram ao cargo dos Conselhos Provinciais. As camaras
ficaram a cargo da administracdo local (vias publicas, comércio, policia, dentre outras
atividades locais), sendo a atividade politica limitada pela subordinacdo ao Conselho Geral da
Provincia.

Ainda Oliveira (2018) destaca que os conselhos provinciais surgem do processo de
independéncia do Brasil passava pela ideia de afirmacdo do poder provincial, isso porque de
um lado os grupos provinciais desejavam aumento da influéncia e poder politico, e por outro
lado o comprometimento desses setores regionais auxiliaram a sustentacdo da monarquia
brasileira.

Dessa forma, fica claro que neste periodo mondrquico os municipios eram apenas
divisOes territoriais, sem autonomia ou influéncia politica. Segundo Faoro (2000) e Meirelles
(2003) durante esse periodo os municipios estavam tdo distantes do poder centralizador e

desajustados pelo poder provincial que acabaram isolados, sem possibilidade de administrar
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seu territério, mantendo apenas os recursos minimos para a manutencdo dos servigos e
infraestruturas locais.

O periodo do governo regencial foi marcado por intensos movimentos politicos, revoltas
e guerras que o antecederam e se mantiveram durante a regéncia. De modo geral os movimentos
politicos divergiam quanto ao poder moderador e a autonomia das provincias. Assim, tinhamos
de um lado os liberais moderados que queriam a limitacdo do poder do imperador, do outro
lado tinhamos os liberais exaltados que defendiam o federalismo e autonomia das provincias, e
por ultimo os restauradores que desejavam a manutencdo da monarquia e retorno de D. Pedro
I ao Brasil. (SILVA et al, 2010)

Apesar das discussdes sobre a descentralizacdo e a esperanca com a reforma do poder
moderador. A descentralizacdo e a autonomia dos municipios ndo sairam do plano das ideias.
Faoro (2000) aponta que esse periodo regencial ndo significou em si uma ameaca a
centralizacdo posta em prética pela independéncia e pela formagao do império, e que o partido
conservador agiria como apaziguador das reivindicagdes dos liberais.

Segundo Abrucio (1998) apesar do novo desenho institucional com intensas
negociagdes com as elites regionais, no ambito local/municipal ndo houve grandes mudancas
descentralizadoras, tanto que a escolha pelo presidente da provincia era realizada pelo
Imperador.

No mesmo sentido, Carvalho (1993) e D”Aquino (1940) apontam que apesar de algumas
reformas de apaziguamento, como a que ocorreu em 1831 que extinguiu do Poder Moderador
e foram criadas as assembleias provinciais € o executivo municipal. Em 1834, por Ato
Adicional a extin¢do dos Conselhos Gerais criados pela Constitui¢do de 1824 para deliberar
sobre atividade politica das camaras locais, foram substituidos pelas Assembleias Legislativas
Provinciais que além da politica, passaram a legislar sobre a economia e até a policia dos
municipios, diminuindo ainda mais a sua autonomia.

Como destaca Nunes (1920) o federalismo apontava como unidade bésica a provincia e
ndo os municipios. Apesar das reivindicagOes federalistas pelos liberais e o movimento de
suavizacdo da centralizacdo pela monarquia, fica evidente que o federalismo apontado nao
levava em consideragdo os municipios.

Isso ndo significa dizer que as elites politicas nos municipios eram apdticas. Para
Ferreira (1999) elas tinham alianca com a monarquia (alianca conservadora) que, em grande

medida, girava em torno da economia e do setor cafeeiro, como € o caso do Vale do Paraiba.

Lavoura alimentada pelo braco escravo, e, portanto, pelo trifico de escravos.
O Regresso parece corresponder a um relativo consenso desses setores quanto
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a necessidade de construcdo do Estado — forte e centralizado — como a
melhor forma de preservacio de seus interesses. A centralizagc@o politica na
capital do Império corresponderia a esta fase marcada pela coincidéncia
geogréfica entre poder econdmico e poder politico (Ferreira, 1999, pag. 39)

A centraliza¢do na monarquia era indispensavel para a agricultura do café, que utilizava
a mao de obra escrava, para organizar a base financeira de empréstimos, do trafico e comércio
dos escravos e do café. (FAORO, 2000) A alianca conservadora, segundo Ferreira (1999) se
mantém até o momento em que o liberalismo brasileiro volta o olhar para o unidade local,
propondo que a defesa da soberania do povo sé serd possivel com a emancipagdo dos
municipios. No aspecto econdmico e social o Brasil também passava por mudancgas, a
cafeicultura ganha destacava no Oeste Paulista, onde mais adiante iria utilizar imigrantes como
mao de obra em suas lavouras.

Meirelles (2003) destaca que os agricultores do Vale do Paraiba buscavam, neste
periodo, aproveitar a0 méximo a capacidade produtiva e a obtencao de crédito, isso porque as
condi¢des da mao-de-obra e produtividade das terras estavam deteriorando.

Segundo Goyena (2020) a abolicao da escravatura retratava uma mudanca econdmica e
politica, pois gerava mudanca no centro de poder - do Vale do Paraiba para o Oeste Paulista -
e forcava a descentralizacdo tributdria, crédito barato e mao de obra livre. Faoro (2000) coloca
que esta mudanga no cendrio impulsionou as ideias republicanas e federativas.

Em 1889 através de um decreto a Proclamagdo da Repiiblica € realizada, as provincias
tornaram os estados, os formadores da federagdo. J4 os municipios, apesar de citados na
Constitui¢do de 1891 como assegurada sua autonomia pelos estados, durante todo o periodo de
vigor dessa Constitui¢ao, ndo obtiveram de fato autonomia (MEIRELLES, 2003).

O federalismo era neste periodo a resposta para as elites locais provincianas para o
desenvolvimento, uma vez que era ele poderia unir diferentes contextos e interesses dos
territorios e distribuir o poder de decisdo pelas elites locais - oligarquias estaduais. No entanto,
¢ importante destacar dois pontos. Primeiro que as discussdes sobre o federalismo e a
descentralizac@o ndo tinham como preocupagdo os municipios. As demandas locais municipais
deveriam ainda ser discutidas a nivel estadual. Isso tornou os municipios currais de voto para
os estados. Segundo, quanto maior o poder econdomico de um estado, maior a sua capacidade
de influéncia e autonomia politica. (ABRUCIO, 1999)

Os pontos anteriormente citados, levantados por Abrucio (1999) na Primeira Reptblica
destacam uma caracteristica importante que ird perpassar a histdria federativa brasileira, as

desigualdades e dependéncia municipais e regionais, ja que o poder decisdo politica serd
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calcado pelo poder econémico do estado, destacando Sao Paulo e Minas Gerais. Assim como,
os interesses municipais serdo atendidos também de acordo com a capacidade econdmica local
e a capacidade de resposta estadual em atender as demandas.

Instaura nos municipios o coronelismo, em que os lideres locais trocavam votos e apoio
dos eleitores para obter junto ao poder do estado o atendimento das demandas politica,

econOmica e administrativa locais (LEAL, 1986). Como também destaca Meirelles (2003):

Durante os 40 anos em que vigorou a Constituicdo de 1891 ndo houve
autonomia municipal no Brasil. O hédbito do centralismo, a opressdao do
coronelismo e a incultura do povo transformaram os municipios em feudos
politicos truculentos, que mandavam e desmandavam nos seus distritos de
influéncia, como se o Municipio fosse propriedade particular e o eleitorado
um rebanho ddécil ao seu poder. (MEIRELLES, 2003, p. 39)

Abrucio (1998) destaca que na Republica Velha o controle politico pelos estados
(principalmente S3o Paulo e Minas Gerais) se deu por duas razdes: o poder federal
recentemente organizado ndo conseguia competir com os poder das oligarquias estaduais;
segundo, a dependéncia politica e econdmica municipal para com o governador aumentava o
poderio dos estados. De forma contributiva a autora Armelle Enders (in Ferreira, 2017) destaca
que a Primeira Republica foi um periodo de hierarquizacdo do poder politico dos estados,
ocasionando a estabilidade do modelo politico. Isso, em grande medida, porque a hegemonia
da alianga entre Sdo Paulo e Minas Gerais ndo encontrava naquele momento outra alianca entre
estados que causasse uma disfuncao. E os conflitos internos na alianga café com leite ndo foram
suficientes para romper com a conjuntura.

Encontramos neste cendrio municipios dependentes politicamente e economicamente
dos estados - a politica dos governadores, ao passo que os estados, quanto mais distantes se
encontravam o nucleo do poder SP/MG mais dependentes eram dos recursos da Unido,
acentuando as desigualdades regionais. A descentralizacdo politica tornou-se uma centralizacao
baseada no poderio econdmico - a oligarquia politica do estado. Assim, 0os municipios neste
periodo ndo tinham autonomia econdmica/financeira com restrita atribuicdes e competéncias.
(ABRUCIO 1998; FAORO, 2000)

Com o declinio do café, a crise da bolsa de Nova York e a crise econ6mica interna, a
Unido - governo central - passa a interferir constantemente na economia, na tentativa de conter
o desmoronamento do setor cafeeiro e da economia. Houve neste periodo revoltas e debates
sobre a federagdo e o poder das oligarquias constituidas na Primeira Republica, ocasionando a

revisdo na constitui¢ao.
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A Revolucgido de 1930 e a Revolugdo Constitucionalista de 1932 foram movimentos que
destacam a resisténcia e o poder do federalismo oligdrquico e do regionalismo. O periodo de
1930 a 1945 - A Era Vargas - foi marcado por tentativas de enfraquecimento da politica dos
governadores, frente ao fortalecimento da Unido. Assim, a Constituicio de 1934 nio
desconsiderou o poder local, mas procurou estabelecer uma divisdo mais igualitdria das
atribuicdes de cada ente federado e da estrutura tributdria, tal fato gerou, dentre outras
consequéncias, reducao das atribuicdes a nivel estadual, maior destaque e competéncias para o
nivel municipal, bem como uma tentativa de reparar as desigualdades regionais (ABRUCIO
1998; LOREATO, 2002).

A nivel municipal a Constituicdo de 1934 trouxe grandes mudangas. O reconhecimento
como um nivel federativo autonomo acarretou a definicdo constitucional da eletividade de
prefeitos e vereadores, e principalmente a destinacdo de renda e tributos - ou seja de uma receita
local - foi capaz de viabilizar a organizacdo e funcionamento da economia, dos servigos
publicos e governo local. A Constitui¢do levou autonomia para os municipios € menor
vulnerabilidade ao poder estadual. (GRIN et al, 2019)

Ja em 1937, com a promulgacdo da nova Constitui¢do, base para o Estado Novo,
centralizado o poder na Unido, neste periodo os municipios perdem sua autonomia. Este periodo
retorna os municipios como subordinados, retirando sua autonomia até para a escolha dos
prefeitos, que passa a ser realizada pelo governador do estado. Serd com o fim do periodo
varguista e a promulgacdo da Constitui¢do de 1946 que os municipios retornam com posi¢ao
mais favoravel. O movimento municipalista fortalece, novas competéncias, poderes e recursos
sdo criados para os municipios. (GRIN et al, 2019)

Segundo Grin e Abrucio (2019) nesse periodo apds Constituicdo de 1946 tivemos uma
ampliacdo do nimero de municipios existentes, a expansao da urbanizacio e a inovacdo em
politicas publicas devido a capacidade de formulacao e implantacio pelos poderes municipais.

No periodo de governo de Juscelino Kubitschek, com o projeto nacional
desenvolvimentista, o “50 anos em 5”, marcado por investimentos do executivo federal em
areas estratégicas, colocaram também os municipios na rota do plano de desenvolvimento com
obras, empreendimentos e servigos locais (SANTOS, 2009; SILVA, 2022).

Este cendrio de prosperidade dos municipios muda com o regime militar. Sem
autonomia politica e com uma centralizacdo administrativa e tributdria impostas aos entes
federados, os municipios ficam mais dependentes das transferéncias de recursos e da
implementacdo de politicas publicas pela Unido. Serd com o processo de redemocratizacao,

com a pressdo e apelo dos prefeitos durante a formulagdo da Constituicdo de 1988 pela
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descentralizac@o e autonomia local, que aos municipios foi atribuido o papel de fato de ente
federado. As principais mudancas ocasionadas pela Constituicdo foram: elei¢do direta dos
representantes locais, a promulgacdo de leis locais (Leis Organicas Municipais) e a formulag¢ao
e implementacdo de politicas publicas que atendam os interesses locais. (SOUZA E GRIN,
2021)

Com a descentralizacdo, a autonomia politica, administrativa e econdmica que 0s
municipios, além de ganharem destaque e status de ente federado, foram atribuidas
responsabilidades - comum entre os trés entes federados e privativa aos municipios - no
fornecimento de servigos e politicas publicas. Tornando-se o ente federado central e
responsavel pela implementacdo de servigos bdsicos como saude, educacio, assisténcia social,
moradia, transporte publico etc. Também foi atribuida aos municipios autonomia para arrecadar
impostos, planejar o Plano Plurianual, definir como e ordenar o uso do territorio. (SOUZA,
2016; GRIN et al, 2019)

Em contrapartida a este novo cendrio, encontramos municipios com larga
heterogeneidade e desigualdades técnicas e financeiras. Assim, muitos tiveram que criar e
qualificar suas capacidades estatais (técnico-administrativas), como por exemplo, de
instrumentos e burocracia profissionalizada capazes de criarem meios para estratégias,
planejamento, implementacdo e gestdo politicas publicas e programas sociais. (EVANS &
RUESCHMEYER 2002; GOMIDE e PIRES, 2012)

Observamos que no decorrer da historia da construg@o do territério nacional, o poder
local mais préximo aos cidadaos, vilas e municipios, teve a fundacio baseada na disputa de
poder entre o governo central e as elites regionais, oscilando o seu reconhecimento como uma
unidade administrativa e de poder, com autonomia e capacidade de governar e implementar
politicas publicas.

A estrutura federativa tem raizes histéricas de uma organizacdo do pacto colonial de
liberdade das elites regionais (provinciais), em que o poder central para garantir a unidade
territorial abre mao para as elites provinciais da conducdo da politica local. Os municipios,
possuidores de baixa receita, barganharam orcamento e as demandas locais com as provincias.

Assim, a estrutura federativa € consequéncia do péndulo entre momentos de
descentralizac@o e centralizacdo de poder na Unido, das relagdes territoriais entre o governo
central e as elites regionais. (LUPREATO, 2021): “O movimento nio € linear, os momentos
com distintos ordenamentos se intercalam, avancga a forca de regulacdo federal, sem o abandono
da forca dos governos regionais como elemento basilar do federalismo brasileiro” (idem, 2021,

p.5). A maneira como ocorreu o desenvolvimento histérico do territério brasileiro baseou as
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relagdes federativas, tornou mais perceptivel as disparidades locais e regionais acarretando
desigualdades na capacidade local em formular, implementar e gerir politicas publicas, servigos

publicos e nas relagdes federativas. Como afirmam Souza e Grin (2021):

Existem heterogeneidades socioculturais e sociopoliticas em nivel regional,
gerando em vdrias partes do pais uma demanda por respeito as tradicdes
culturais e sentimento de autogoverno local. Existem aquelas de cunho

N N

geografico, ligados a extensdo territorial, a disparidade de densidade
demogrifica e a diversidade dos ecossistemas existentes. (SOUZA E GRIN,
2021, p. 87)

Na préxima se¢@o iremos nos debrugar sobre esses pontos, as relacdes federativas e o
impacto das disparidades locais no processo de formulacdo e implementagdo de politicas

publicas.

1.2 - Os municipios no sistema federativo brasileiro e nas politicas piblicas

A proposta desta secdo € compreender a relacdo entre as caracteristicas do sistema
federativo brasileiro com as politicas publicas, as relagdes intergovernamentais e a
implementacdo das politicas pelos municipios. O sistema federativo € uma forma de
organizacao politica de um territério, no qual hd a manuten¢do da unicidade territorial a partir
de um pacto entre as unidades autonomas que compartilham soberania, autonomia e o poder
politico. Contudo ha inumeras formas de organizacdo, dinamica e especificidade nos paises
federativos (SOUZA, 2005; ABRUCIO, 1998).

No caso do Brasil, o sistema federativo é caracterizado pela divisdo em trés entes
federados, no qual foi resultado de um processo de descentralizacdo de poder. Esse processo de
formacdo concomitante as desigualdades regionais gerou um sistema de dependéncia de
transferéncia de recursos, centralizagdao da formulacao de politicas publicas na Unido, relagdes
federativas baseadas mais na dependéncia do que na coordenacdo e cooperagdo e
descentralizacdo das politicas publicas (SOUZA, 2005; ABRUCIO, 1998; ARRETCHE, 2001;
LOPREATO, 2021).

Essas e outras caracteristicas do sistema federativo brasileiro estdo intrinsecamente
ligadas ao desenho formulado de politicas publicas — sejam elas universais ou ndo — como o
caso do Programa Bolsa Familia — e impactam no resultado alcangado pela implementagao.

A descentralizagdo administrativa em unidades federativas ndo é uma caracteristica
apenas do federalismo brasileiro. Ela se apresenta em vérios sistemas federativos conforme o

seu sistema politico institucional. Os motivos que pautam a insercao da descentralizacdo em
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um sistema federativo sdo sistematizados pela literatura internacional em decorréncia da
transicdo de um governo autoritdrio para um democratico; reducdo das despesas publicas;
desequilibrio socioecondmico entre as regides que ocasiona a necessidade da descentralizagdo
no fornecimento de politicas sociais (D’AVILA et al; 2002).

No caso do processo brasileiro a descentralizagdo oriunda da Constitui¢do de 1988
carrega consigo a pitada histérica de oscilacdo entre uma forte centralizacdo e a
descentralizacdo proveniente da transicdo de governos mais ou menos autoritarios pelo qual o
sistema federativo passou. Mas também da heranca do desequilibrio de autonomia e poder entre
unidades federativas, ora os estados, ora Unido com mais concentracdo; insuficiéncia de
recursos e administrativa dos municipios e relacdes entre os entes de pouca cooperacao e grande
dependéncia (ARRETCHE, 1999).

A Constituicdo de 1988 ao passo que objetivou assegurar a democracia através da
descentralizacdo, uma vez que o Brasil saia de um periodo de governo autoritirio e
centralizador, teve também como objetivo aumentar a cooperagdo entre os entes federados e
promover mudancas no sistema federativo que refletisse em maior efetividade e efici€éncia nas
acoes do Estado, e, portanto, das politicas publicas. No entanto caracterizar o sistema federativo
como descentralizado, coordenado e cooperativo € ainda inadequado, tamanha a sua
complexidade e a perpetuacdo de algumas caracteristicas da centralizacdo e da heranca do
sistema federativo brasileiro (ARRETCHE, 1999; LOTTA et al, 2014; SOUZA, 2005).

As mudangas forjadas pela Constituicdo de 1988 como a descentralizagdo de
competéncias, a atribuicdo de autonomia dos entes federativos e a cooperacdo e coordenagao
horizontal e vertical entre governos e setores sdo pontos de discordincia e reflexdo da
bibliografia nacional sobre a compreensdo do atual sistema federativo brasileiro. Para muitos
autores (ARRETCHE, 1999; ABRUCIO, 2005; LOTTA, 2010), alguns desses aspectos, apesar
de estarem presentes na constituicdo e na proposi¢do das agdes do Estado, como na formulacao
de politicas publicas, ainda ndo estdo de fato presentes e em pratica.

Assim, de modo amplo, a ndo delimitacio das competéncias e atribuicdes dos entes
federados, a centralizag@o das decisoes e formulagdes de politicas publicas por parte da Unido,
e as dificuldades na cooperacdo e coordenacdo vertical e horizontal ainda s3o fortes
caracteristicas presentes no federalismo brasileiro que intervém ndo apenas nas relagdes
federativas, mas também no desenho e planejamento das politicas publicas descentralizadas e
na sua implementacao.

A centralizac@o na Unido e o continuo estado de dependéncia, principalmente por parte

municipal, de recursos oriundos das transferéncias da Unido, sdo apontados como
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consequéncias da falta de detalhamento das atribui¢des e competéncias de cada nivel federativo
e pelas disparidades das capacidades de arrecadacao de recursos, fiscais e administrativos entre
os entes. A Constituicdo de 1988, apesar de ter a descentralizacio como um dos elementos
centrais em seu texto, ndo realizou o detalhamento das atribuicdes e competéncias de cada nivel
federativo resultando na manuten¢do de uma centralizacdo e dependéncia de a¢ao da Unido
(ARRETCHE, 1999; SOUZA, 2005). A limitacdo das capacidades municipais em promover
politicas e servicos publicos € evidenciada quando, logo apds a promulgacdo da constituigdo,
com a crise fiscal dos estados e as medidas de reducdo do Estado pelo governo federal, houve
a municipalizacdo de politicas, que geraram o sobrecarregamento dos municipios pela provisao
das politicas e servicos sociais (FRANZESE, 2010).

O processo de municipalizagdo destacou os cendrios dispares dos municipios quanto as
suas capacidades administrativas e de recursos enaltecendo as incapacidades e dificuldades
locais em assumir o que seriam suas competéncias atribuidas pelo processo de descentralizacao
ocasionando politicas com resultados dispares e fragmentados (ARRETCHE, 1999; 2012;
SOUZA, 2005; ABRUCIO, 2005, FRANZESE, 2010).

[...] o Brasil é uma federacdo em que todos os entes (Unido, Estados e
Municipios) gozam da mesma autonomia, mas coexistem com enormes
desigualdades federativas no que se refere as condi¢des sociais e econdmicas
e a distribuicdo de poder e de capacidades estatais. Destaca-se, nesse cendrio,
a situacdo dos municipios que sdo ainda mais vulnerdveis e apresentam
padrdes e diferencgas regionais, como € o caso das capacidades locais na gestao
da politica de assisténcia social (...) (ABRUCIO et al, 2023,p.246)

E com este cendrio, que no inicio dos anos de 1990, com o fortalecimento financeiro*

do governo federal e com o propdsito em ndo perder o seu posicionamento estratégico na
arrecadacdo tributdria e redistributiva, concomitante ao processo de universalizacdo e na
tentativa de corrigir as disparidades e a fragmentacdo das politicas publicas que o governo
federal continua centralizando as formulacdes e as decisdes sobre as politicas, mantendo os
interesses da agenda do governo federal e o seu papel central na formulacdo e coordenacdo
destas politicas (FRANZESE, 2010; LOTTA et al, 2014).

Desta forma, as politicas publicas que compdem as competéncias concorrentes que
seriam comuns aos trés niveis de governo e promovidas por uma relagdo compartilhada e

cooperativa entre eles, ficam presas a um movimento de inércia, que € agravada pela enorme

4 A estabilidade econdmica advinda com o Plano Real propiciou a reducdo dos desequilibrios fiscais entre as
unidades federativas e uma reforma nas finangas do governo central (Franzese, 2010).
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desigualdade financeira (tributdria e fiscal), técnica e de gestdo entre as subunidades
federativas, deixando estados e principalmente municipios dependentes das decisdes da Unido,
ou seja, do governo federal (SOUZA, 2005; ABRUCIO, 2005).

Assim, mesmo com a descentralizacdo fiscal e com a elevada participacdo dos
municipios no montante tributdrio, grande parte deles, principalmente municipios de pequeno
porte que constituem uma grande parcela dos municipios, sdo incapazes de se manter com 0s
préprios recursos e dependem dos recursos econdomicos e administrativos dos estados e do
governo central (ABRUCIO, 2005). Como destaca Abrucio e Franzese (p.7; 2007) “a
autonomizacao (dos municipios) em diversos casos € aspectos nio reduziu a subordinag¢ao
financeira ou politica das cidades em rela¢do aos niveis superiores de governo.”

A dependéncia financeira dos municipios no repasse de recursos € perceptivel quando,
por exemplo, no governo Temer tivemos o Novo Regime Fiscal, que restabelecia os limites de
despesa. Como consequéncia, principalmente, no ambito municipal, tivemos por exemplo, no
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) uma redugio do repasse orcamentirio que
impactou diretamente nos foruns intergestores, na equipe multidisciplinar e nas operagdes
municipais. Além disso, a extingdo do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)
enfraqueceu a comunicacdo - coordenacgdo vertical - entre Unido e Municipios (ABRUCIO et
al, 2023).

No mesmo sentido Arretche (1996) ja argumentava que a descentralizacdo federativa
no Brasil estd intrinsecamente ligada ao fortalecimento institucional e administrativo do
governo federal, que através da inducdo por meio de recursos as politicas publicas sdo aderidas
e implementadas pelas subunidades federativas, principalmente as municipais.

Essa inércia e dependéncia sdo ainda reflexos da centralizacdo. Uma centralizagido que
vem justificada com a busca em alcancar a uniformidade no provimento dos servigos sociais
por todo o pais, mas que deixa as subunidades federativas a mercé€ da formulagdo de politicas
publicas pelo governo federal, do repasse do auxilio técnico, administrativo e principalmente
financeiro, e das definicdes de normas e diretrizes de execucgao destas politicas (ARRETCHE,
2012).

Acreditava-se que a universalizacdo e homogeneizagcdo das politicas resultantes do
repasse de recursos e o estabelecimento da quantia a ser investido na politica romperia os
desequilibrios entre as subunidades federativas. Porém, tal efeito ndo observado, encontramos
politicas publicas com os mais diversos resultados de implementacdo e o desequilibrio e
disparidades entre as subunidades federativas permaneceram. A arrecadagdo tributéria desigual

e a insuficiéncia da transferéncia fiscal em balancear as dispares capacidades de gastos das
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subunidades federativas, principalmente dos municipios, manteve a complicacdo destas esferas
em propor politicas ptblicas de acordo com a sua prioridade, prevalecendo a agenda do governo
central (ARRETCHE, 2004; SOUZA, 2005).

No mesmo sentido, a dificuldade em promover relacdes cooperadas e compartilhadas
entre as unidades federativas também advém da auséncia do estabelecimento de mecanismos
por parte da Constituicdo. Nao hd uma regulacdo entre as relacdes intergovernamentais que
estimulem e viabilizem o seu compartilhamento e a cooperacdo, deixando essas relacdes
federativas baseadas no processo de inducdo, que ocorrem por meio de transferéncia de
recursos. Em consequéncia encontramos politicas publicas com arranjos cooperativos
diferentes gerando respostas e resultados dispares (SOUZA, 2005; ABRUCIO, 2005,
GRIN&ABRUCIO, 2018; NUNES, 2023).

Como exemplo disso, Abrucio (2005) destaca a inexisténcia de uma seguranca politica
para que municipios ajam de forma cooperada. Apesar de ter alguns casos de cooperacdo na
saide e no meio ambiente, devido a inseguranca, muitos buscam resolver os problemas de
forma separada, sem observar que sdo problemas comuns e que poderiam ser tratados de forma
cooperada. Predominando acdes concorrentes, predatérias por investimentos privados e
recursos publicos, e que o autor chama de “free riders” ou caronistas da estrutura e servigo de
outros municipios.

A centralizacdo seria assim concebida como um intermédio, um mal necessério, tanto
para suprir as desigualdades (verticais e horizontais) das subunidades federativas, como para
promover servigos e politicas publicas e até as relagdes cooperadas e coordenadas entre as
unidades federativas. Da mesma forma que, a adesao a politicas piblicas formuladas pela Unido
fica dependente da indugdo a partir do repasse de recursos. As relacdes de cooperagdo e
coordenagdo também ficam dependentes da criagdo de mecanismos e incentivos por parte do
governo federal, ou seja, da sua inducdo para as demais subunidades federativas (ARRETCHE,
2012, SOUZA 2005).

A dependéncia no poder central identificada aqui pelo processo de inducio — seja de
agenda, adesdo e implementacdo de politica publica, e de relacdes de cooperagdo — alimenta o
enfraquecimento das subunidades politicas, principalmente municipios, que por sua vez sao
mais dependentes do poder central e também dos estados.

Enfraquecimento este que vem alimentado por uma trajetoria histérica de desequilibrio
entre as subunidades federativas, como afirma Abrucio (2005) desde a Republica Velha,

passando pela Era Vargas, Golpe Militar e a redemocratizacdo houve um desequilibrio na
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autonomia, ora pendendo mais para os estados, ora para o governo federal e pouca cooperacao
e coordenacgdo — vertical e horizontal — entre eles.

Temos, assim, mesmo com a redemocratizagdo e a Constitui¢do de 1988 um processo
de desequilibrio e uma retroalimentagao da situacdo de dependéncia, que muitas das vezes, é
justificada pela heterogeneidade e desigualdade das subunidades federativas, principalmente
municipais, que dificulta quanto a capacidade de fornecimento dos servicos e politicas publicas
que seriam suas competéncias. O que para os municipios, principalmente os de pequeno porte,
muitas das vezes, significa a adesdo e implementac¢ao de politicas puiblicas com planejamentos,
objetivos e normas operacionais que desafiam as suas capacidades de recursos e técnicas.

skskok

O Programa Bolsa Familia (PBF) € um dos programas que fazia parte do Plano Brasil
Sem Miséria que tinha como objetivo articular politicas publicas para o combate das
desigualdades e pobreza no Brasil. Assim o PBF foi formulado pelo governo federal como
descentralizado e, portanto, pendente da adesdo e implementacdo pelas subunidades
federativas. Além do objetivo estrito de combate a pobreza, o programa também carrega
consigo objetivos em segundo plano como formar um grande programa de abrangéncia nacional
que suprimisse os programas de transferéncia de renda desarticulados e sobrepostos tanto do
governo federal como dos estados e municipios; gerar articulagdo entre os principais setores de
servicos saude, educacdo e assisténcia social e fortalecer a assisténcia social como um sistema
tinico de politica piiblica — SUAS (Sistema Unico de Assisténcia Social) criado em 2005
(COLIN et al, 2013; LICIO, 2019).

Observando os objetivos em segundo é possivel destacarmos que o desenho do
programa carrega em si elementos que tentam para ultrapassar as possiveis barreiras do sistema
federativo como também amenizar ou corrigir os efeitos do proprio federalismo na politica
publica.

Neste sentido temos o repasse de recursos via Indice de Gestdo Descentralizada (IGD)
para estados e municipios para incentivo a adesdo e alcance dos objetivos propostos do
programa, a intersetorialidade vertical e horizontal do programa como mecanismo de incentivo
para a articulacdo, cooperacdo e coordenacdo entre entes federados e setores, e a propria
formulacdo do programa e repasse de recurso direto para beneficidrios via governo federal
retirando dos estados e municipios a responsabilidade na formulagdo de uma politica local de
transferéncia de renda.

De todos estes elementos, no desenho do programa, um dos principais € 0 mais

estratégico € a articulacdo intersetorial. Através dela ha o acompanhamento das familias e das
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condicionalidades, articulacdo entre os niveis federativos em acdes como assisténcia técnica
voltada aos gestores do programa, com foco nos gestores municipais, articulagdo dos
coordenadores responsaveis do nivel municipal e estadual com seus respectivos setores na
Unido, articulag@o de diversos atores dos diferentes niveis federativos e inclusdo no programa
de ferramentas de coordenacdo entre os niveis federativos e verticalmente entre os setores
(LICIO, 2019). Dada a importancia da articulagdo e coordenacdo para a implementacgdo e gestao
do programa — seja na oferta dos servigos publicos essenciais (saide, educagdo e assisténcia
social), nas relacdes entre as unidades federativas, como no préprio alcance do objetivo do

programa.



36

CAPITULO 2 - A cooperacao e coordenacao federativa para as
condicionalidades e intersetorialidade do Programa Bolsa Familia

Neste capitulo vamos discorrer sobre a intersetorialidade como planejamento de
politicas publicas. Para adentrarmos a intersetorialidade do PBF, precisamos antes discorrer
sobre a cooperagado e coordenacao entre os entes federados nas politicas publicas. O federalismo
brasileiro apesar de se constituir com as assimetrias e heterogeneidades entre as unidades que
o compdem, prevalece o seu funcionamento, como em qualquer sistema federativo, através das
negociacgoes e relacdes de interdependéncia entre as unidades, que podem acontecer de forma
coordenada, cooperada, predatdria, barganha, etc. Ou seja, as relagdes entre os entes federados
ndo se resumem a coordenagdo e cooperacdo. Ha diferentes modos de atuacdo, como: acio
conjunta, compartilhamento, dependéncia, concorréncia, entre outros modos que coexistem e
variam conforme o grau de institucionalizacdo das relacdes intergovernamentais (BANTING,
2005; WATTS, 2006; ABRUCIO et al, 1996).

Segundo Souza (2018) a coordenagdo € definida como a organizagdo das atividades e
de atores (politicos e burocraticos) para alcancar um objetivo a partir do consenso entre
individuos e organizacdes. Ela pode se dar de forma horizontal — um mesmo nivel de governo
— e/ou vertical — entre diferentes niveis de um governo. Ja a cooperagao é compreendida como
uma a¢do voluntdria entre organizacdes, individuos, entes federados, dentre outros atores, para
a execugdo em conjunto de uma politica, servigo ou acao, mas, com a manutencdo da autonomia
dos entes participantes.

No caso brasileiro as relagdes de coordenacio e a cooperacdo foram desenvolvidas
como mecanismos investidos e executados com a descentralizagcdo das politicas publicas; com
o movimento de expansao e universaliza¢do dessas politicas e quando as a¢des do Estado sdo
exigidas com maior desempenho e menor utilizacdo de recursos. Ou seja, quando as politicas
publicas funcionam com poucos recursos, mas com um alcance efetivo e eficiente dos seus
objetivos (SOUZA, 2018; SEGATTO e ABRUCIO, 2016; GRIN & ABRUCIO, 2018).

Neste aspecto, temos um sistema federativo onde as relagdes cooperacdo e a
coordenagdo entre as unidades federativas sao investidas e desenvolvidas, em grande medida,
a partir das politicas publicas. Assim, o grau maior ou menor da interdependéncia dos entes
federados e a intensidade das suas relacdes sdo decorréncia também do desenho e da
implementagdo da politica publica e capacidade de inducdo dos mecanismos, que teriam como

proposito partilhar e estruturar as relagdes inter e intragovernamentais.



37

As razdes para o incentivo a coordenagdo e cooperacao entre as subunidades federativas
serem dependentes dos incentivos feitos pelo governo federal sdo pontuados em decorréncia de
trés motivos. Primeiro, a concep¢ao de autonomia e interdependéncia entre as unidades
federativas nunca foram exatas, compreensiveis, mas sempre entrelacadas,
compartimentalizadas com as competéncias indefinidas. Cendrio este que gera problemas e
dificuldades para as acdes promovidas pelas subunidades federativas de cooperacdo e
coordenacdo entre si e a execugdo e efetividade das politicas publicas. Segundo devido a
centralizacdo das competéncias legislativas e normativas em grande parcela das politicas
publicas no governo federal. Terceiro, a heterogeneidade das unidades federativas (estados e
municipios) que confere a Unido maior peso para a barganha e, portanto, para o processo de
inducdo (ARRETCHE, 2005; SOUZA, 2004, 2005; ABRUCIO, 2005).

No primeiro motivo destacado temos o reflexo do que Bercovici (2002) aponta como a
falta de planejamento e por consequéncia da efetividade na Constituicio de 1988 para a
coordenacgdo e cooperacgdo entre os entes federados e a Unido, mesmo contendo em seu corpo
textual a previsao legal de tais agcdes. Neste sentido, se a cooperacdo e coordenacao mesmo que
previstas, ndo sio planejadas, a sua efetividade e pratica ficam impedidas ou ausentes. Como
foi destacado por Souza (2018) a prética coordenativa e cooperativa seriam normatizadas
através de leis complementares que nunca foram feitas. Dessa forma, ndo hd ainda uma
regulamentacdo, o que nao significa que elas ndo ocorram, mas que se tornam dependentes dos
mecanismos de incentivo para ocorrer.

Tivemos, assim em um primeiro momento logo apds a Constituigdo, as relagoes
federativas serem baseadas no jogo de “empurra, empurra” das atribui¢des, de competicao
fiscal e sobre carregamento dos municipios com a provisao das politicas sociais — movimento
este conhecido como municipalizacdo — consequéncia da autonomia de competéncia politica,
que acarretou resultados dispares das politicas sociais em cada municipio. J4 em um momento
posterior, no inicio dos anos 1990, para equalizar e homogeneizar as politicas sociais, mas
também como tentativa de ultrapassar as diversidades e desigualdades financeiras,
administrativas, a inércia e a vontade politica das subunidades federativas, o governo central
toma a frente na cooperacdo nas relacdes intergovernamentais (ABRUCIO E FRANZESE,
2007; FRANZESE 2010).

Temos assim, o segundo motivo, a centralizacdo das competéncias legislativas e
normativas nas politicas publicas pelo governo federal que, de modo amplo, se justifica pelo
primeiro e terceiro motivo destacados anteriormente. J4 no que diz respeito ao terceiro motivo,

olhando exclusivamente para os municipios, tivemos com o processo de municipalizacdo o
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emancipa¢do de inimeros pequenos municipios com uma pequena capacidade de arrecadagao
de impostos e recursos, o desequilibrio vertical de receitas e despesas entre as unidades
federativas, além disso, encontramos diferentes caracteristicas municipais (tamanho, principal
atividade econdmica, disparidades sociais como a existéncia de bolsdes de pobreza) e uma
heterogeneidade regional. Estes aspectos impactam na dependéncia para com a Unido
alimentando a sua centralizac¢ao reguladora, arrecadatdria e de formulagdo de politica publica e
por outro lado uma intensa descentralizag¢ao politico administrativa (REVERBEL, 2011).

Segundo o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) mais de 70% dos
municipios sdo considerados como de pequeno porte, que possuem uma capacidade de
arrecadacdo de recursos, finangas locais, provimento de servigos e politicas publicas limitadas.
Isso porque, grande parte das suas receitas sdo resultados da conjuncdo de transferéncias
federais e tributacdo local. O recurso via transferéncia federal apesar de constituir uma parcela
grande dos recursos destes municipios a sua utilizagdo é pré-determinada na aplicacdo de
politicas publicas descentralizadas, como por exemplo educagdo e saide, cabendo pouca acdo
decisdria para a sua utilizacdo local. Ja as tributagdes locais, elas estdo delimitadas tanto, pela
quantidade de habitantes, como pela quantidade de contribuintes. Ou seja, municipios pequenos
e pobres possuem uma arrecadacdo tributdria ainda mais deficitaria que outros municipios
pequenos (SOUZA, 2004).

Os municipios enfrentam as suas dificuldades (baixo capacidade de arrecadacdo de
recursos, administrativa e social) com agdes competitivas, predatérias e de dependéncia,
quando poderia ser de coordenacdo e cooperacao (ABRUCIO e COUTO, 1996). De acordo
com Franzese (2010) as relacdes cooperativas e coordenadas induzidas e incentivadas pela
Uniao se deram de formas diferentes em cada setor e politicas publicas descentralizadas. Como,
por exemplo, as politicas de saude, educacdo e assisténcia social que passaram a ter este
formato. Nestes casos, essas relagdes intergovernamentais foram promovidas basicamente por
mecanismos de indugdo estabelecidos pelo governo central como: repasse de recursos entre as
unidades federativas, estabelecimento de metas a serem alcangadas, divisdes de
responsabilidades entre as unidades federativas, estabelecimento de normas operacionais e de
recursos a serem investidos em cada setor. A coordenacdo ocorre assim de forma vertical
orquestrada e dirigida pelo governo central cabendo as subunidades federativas a sua
implementagdo e execu¢do (ABRUCIO, 2005).

Outro exemplo da capacidade e do peso de inducdo do governo central nas relagdes
federativas foi o fortalecimento da coordenacao na educagdo a partir do Governo Lula, que para

uma nova redistribui¢do de recursos para os entes federados o Governo federal criou diretrizes,
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regulamentos e um sistema de informacdo e avaliacdo para os entes federados na provisao da
educagdo (SEGATTO e ABRUCIO, 2016).

Esses incentivos indutivos, pautados principalmente na redistribui¢ao de recursos, estao
hoje presentes em um nimero maior de politicas publicas, em um claro movimento de expansao
da articulagdo vertical e horizontal — entre entes federativos e setores de politicas publicas — de
gestdo das politicas publicas coordenadas entre os entes federativos e a inclusdo de novos atores
(conselhos, audiéncias publicas, etc), como mecanismo de cooperacdo entre as unidades
federativas (LOTTA et al, 2014).

Para Abrucio (2005) essa nitida expansao se d4, porque houve uma complexificacdo dos
problemas, das demandas sociais e dos arranjos institucionais, concomitante, com a necessidade
de maior eficiéncia e eficdcia nas politicas e nas acdes dos governos. Aspectos estes, que sO
poderiam ser alcancados se as relagdes federativas fossem mais coordenadas, e por
consequéncia, cooperadas na busca por solucdes que se encaixam neste cendrio de
complexificacdo.

Quando observamos o Programa Bolsa Familia encontramos este contexto em que
discorremos até o momento. Apesar de termos na Constituicdo de 1988 a apresentacdo do
combate a pobreza como competéncia comum aos trés niveis federativos, ndo houve o
estabelecimento dos procedimentos para atuagdo conjunta, ficando em aberto a qual ente
federado caberia a formulagao de politicas publicas e a constru¢do dos mecanismos para esta
acdo (LICIO et al, 2011).

J4, por outro lado, as complexidades para o enfrentamento da pobreza, da desigualdade
social e regional, devido a multicausalidade e transversalidade do problema, tornou
imprescindivel a articulacdo, coordenacdo e cooperagdo entre diversos setores de servigcos
publicos. Estes dois aspectos motivaram, como j& vimos anteriormente, o planejamento de um
programa onde a sua gestdo dependeria de uma coordenagdo e articulacdo entre os entes
federados, ou seja, uma atuacdo conjunta, e também, entre os principais setores de politicas
sociais (saude, educacdo e assisténcia social) promovendo uma ac¢do multifacetada para um
problema multicausal.

Por este motivo a intersetorialidade é um elemento tdo importante, quanto o proprio
objetivo do programa em si de enfrentamento da pobreza, pois representa tanto uma resposta a
complexidade dos problemas sociais, como uma manifestacao da complexidade da gestdo das
politicas sociais no federalismo contemporaneo brasileiro (LICIO et al, 2011).

A intersetorialidade pode ser planejada em diversos graus de complexidade e integragcdo

para o enfrentamento de um problema social, mas o planejamento de uma politica publica ndo
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¢ apenas uma escolha do que seria mais efetivo e eficiente para uma demanda ou problema
social, mas é também uma escolha politica e valorativa que envolve toda a estrutura e arranjo
do federalismo, das relacdes federativas e dos setores e atores formuladores, do histérico de
politicas publicas ja formuladas e implementadas, e dos resultados alcancados (ARRETCHE,
2005; CARDOSO e CUNHA, 2015).

No caso do PBF a intersetorialidade foi planejada tanto verticalmente, como
horizontalmente. Verticalmente ela compreende as relacdes entre as unidades federativas para
a implementagdo e gestdo do programa descentralizada e cooperada. Neste aspecto, cada ente
federado possui uma responsabilidade frente ao programa. Assim, temos a Unido responsdvel
pela operacionalizacio e gestdo do programa, a consolidagdo dos resultados do
acompanhamento das condicionalidades, disponibilizacio das listas das familias beneficidrias
de cada setor, atualizacdo das normas operacionais e sistema operacional de cada setor. Ja os
estados sdo responsaveis pela coordenacdo intersetorial e articulagdo para o acompanhamento
das condicionalidades, neste rol de atribuicdes encontramos o0 apoio aos municipios na
realizacdo das acOes de gestdo das condicionalidades, capacitacdo dos gestores do programa
quanto ao atendimento, acompanhamento e utiliza¢do dos sistemas operacionais de cada setor.
E os municipios sdo responsdveis pela implementagcdo e gestdao local. Ja a intersetorialidade
horizontal é compreendida como a relagdo de cooperagdo e articulacdo entre os atores dos
setores de um ente federado. Para o PBF compreende as relagdes entre os atores dos setores que
compdem as condicionalidades do programa, a educagdo, saude e assisténcia social (LOTTA,
2014; BICHIR, 2011).

Para os municipios a intersetorialidade vertical ganha maior relevancia, uma vez que
serd por ela que as condicionalidades serdo executadas e o monitoramento delas ocorrerd
conforme a atuacio de cada setor de politica publica no municipio. Assim, consideramos que a
intersetorialidade € realizada quando as responsabilidades atribuidas a cada setor sdo
efetivamente executadas e quando ha articulacdo, pautada em contatos e acdes em conjunto

entre os setores.

[...] o processo de implementacdo do PBF ¢ afetado ndo s6 por seu desenho
institucional, definido no plano federal, mas também pelas diferentes
capacidades institucionais disponiveis no plano local — recursos humanos,
capacidade de gestdo e articulagdo entre diversos servicos e politicas,
infraestrutura disponivel, entre outros aspectos [...] (BICHIR, 2011, p. 9).

O planejamento intersetorial e a escolha pelos mecanismos que o compdem nao é de

forma aleatéria. E levado em consideracdo a setorializacdo dos servigos publicos, as
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plataformas j4 existentes de coleta de dados, as disparidades municipais de recursos,
infraestrutura, da malha de servigcos publicos, concomitante as dificuldades oriundas da
descentralizacdo das politicas publicas, das relagdes federativas de pouca coordenacdo,
articulacdo e cooperacao.

O planejamento intersetorial do PBF apesar de robusto, quando observado a distancia
com articulagdo horizontal e vertical — para facilitar e tornar menos custosa a implementagao,
a gestdo, as agdes cotidianas dos gestores e propiciar caminhos para um resultado da gestdo
considerado de qualidade. E planejada com baixa complexidade, demandando pouca
articulacdo e coordenacgdo entre os setores e entes federados, ou seja, ndo difere em muitos
aspectos de politica publica descentralizada e setorial.

Assim, a intersetorialidade do PBF, por si s6, ndo € um elemento que explicaria os
resultados alcancados pelos municipios de pequeno porte que ndo o sao pelos de grande porte,
uma vez que todos teriam a baixa complexidade intersetorial como um facilitador ou um ndo
complicador para a gestdo do programa.

A baixa complexidade para os municipios de pequeno porte concomitante ao aspecto
geografico e a pequena quantidade numérica de gestores e beneficidrios podem viabilizar maior
facilidade na aproximacao entre 0s gestores — mesmo que seja uma aproximagao pontual —uma
vez que os gestores se conhecem e estdo na atribuicdo do cargo ja a um extenso periodo de
tempo, ocorre também melhor focalizacdo do programa, acesso do publico alvo ao Bolsa
Familia e nos setores das condicionalidades do programa, na checagem das listas das familias
beneficidrias e na busca ativa destas familias. No proximo capitulo iremos analisar o processo
de implementagdo e organizacdo do programa nos municipios aqui estudados, destacando os

cendrios encontrados e como auxilia na explica¢do dos valores alcancados do IGDM.

2.1 - Condicionalidades e Intersetorialidade do PBF

Importante para entendermos a intersetorialidade do PBF compreendermos inicialmente
as condicionalidades do programa e o Indice de Gestio Descentralizada Municipal (IGDM). A
execuc¢do das condicionalidades pelos setores da educagdo, satide e assisténcia social € o campo
onde ocorreram as relagdes intersetoriais, ja o IGDM participa como mecanismo incentivador
de gestdo do programa como um todo e portanto, da execucao intersetorial.

A protec¢do social no Brasil foi construida e durante muito tempo restrita a obras sociais
de cunho filantrépico, como a¢des de solidariedade de particulares e principalmente por igrejas
para aqueles que ndo conseguiam se manter. Foi a partir do desenvolvimento nacionalista e da

industrializacdo que um Estado de bem-estar e a prote¢do social tiveram suas bases construidas
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a partir de a¢des do Estado. Mas ainda assim, eram politicas restritivas, focadas a um grupo
social pequeno, aos trabalhadores regulamentados — que possuiam carteira de trabalho assinada.
Para todos aqueles que ndo tinham esta condicdo ficavam a margem da protecdo social
(IAMAMOTO et al, 1996; THEODORO, 2009; SILVA, 2013).

Este periodo dos direitos sociais foi denominado por Santos (1970) como “cidadania
regulada” em que apesar do Estado desenvolver politicas sociais, grande parcela da populagao
— para todos aqueles que ndo eram o foco dessas politicas — continuavam a mercé da filantropia.

Com a Constituicao de 1988 tivemos uma expansdo dos direitos sociais como a inclusio
nele dos trabalhadores rurais, aposentados e portadores de deficiéncia. Foi também neste
periodo que a assisténcia social € atribuida como um setor de politicas publicas — tornando
posteriormente um dos principais setores de politicas publicas junto com a educagdo e a saude
— a criagdo de um novo sistema de protecdo social e a universalizacdo dos servicos sociais
basicos comecaram a desenvolver. Neste periodo, também se deu inicio a formulacdo de
politicas redistributivas como o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e proposto um
programa de garantia de renda minima. (CASTRO et al, 2000; SOARES et al, 2009)

Neste momento do Brasil tivemos o desenvolvimento dos direitos sociais e da
seguridade social, sendo a transferéncia de renda proposta em algumas politicas publicas. Como
em 1996 pelo Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), em 2001 com os
Programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo e auxilio gds. Além destes outros programas de
transferéncia de renda eram formulados estados e municipios acarretando neste periodo a
dispersdao e sobreposi¢do das politicas publicas de transferéncia de renda. (WEISHEINER,
2006; SOARES et al, 2009)

J4 em 2003, como tentativa de reduzir a sobreposi¢do foram unificados os programas
de transferéncia de renda do governo federal — bolsa alimentacdo e bolsa escola — gerando
maior articulagdo e integragdo setorial deles foi formulado o Cartdao Alimentagcdo que também
era um programa de transferéncia de renda para familias com renda per capita de até meio
salario minimo. No entanto, apesar desta unificacdo, havia ainda problemas dispersio,
sobreposicdo e coordenagdo entre os programas formulados pelos niveis municipal, estadual e
federal, e a inexisténcia de um programa que cobrisse todo territério. (WEISHEINER, 2006;
SOARES et al, 2009)

E neste contexto que o Programa Bolsa Familia (PBF) é formulado. Herdeiro desses
programas até entio existentes, traz como objetivos além do confronto a situacio de pobreza e

extrema pobreza das familias, a otimizacdo e eficdcia da acdo, a integralizacdo de programas, a
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cobertura da acdo para todo o territério nacional e a viabilizacdo da coordenacdo federativa e
setorial. (SOARES et al, 2009)

Por esses motivos, o PBF pode ser considerado como um programa de transferéncia de
renda que, apesar de ndo romper com a obrigatoriedade das condicionalidades para o
recebimento do beneficio, no que diz respeito a trajetéria de planejamento politicas publicas de
transferéncia de renda inova na proposta da integracdo dos programas e de articulacdo e
coordenagdo tanto das unidades federativas quanto dos principais setores de politicas publicas
com a intersetorialidade. Inicialmente o programa nio tinha indicativo de adesdo e participagdo
dos estados e municipios, foi s6 em 2005 com o Termo de Adesdo através de repasse de recursos
para os demais entes federados que o programa alcanga a cobertura do territério. (LICIO &
MESQUITA, 2011)

O programa funciona através do cadastramento de familias em situacdo de pobreza e
extrema pobreza na plataforma Cadastro Unico. O Cadastro Unico ou Cadiinico é uma
plataforma que redne informacdes sobre as familias brasileiras que se encontram em situagdo
de pobreza e extrema pobreza, ou seja, aquelas que possuem uma renda mensal per capita de
meio saldrio-minimo ou renda familiar total de trés saldrios minimos. E por meio do cadastro
no Cadunico que as familias possuem acesso a uma rede de beneficios do governo federal, mas
também do estadual e municipal que acabam utilizando da plataforma e do cadastro para
selecdo e inser¢do das familias em suas politicas sociais.

No caso do PBF, uma vez dentro do perfil® do programa — renda familiar per capita de
R$ 89,00 mensais e familias com criangas ou adolescentes até 17 anos que tenham renda per
capita de até R$ 178,00 — a familia passa a receber o beneficio. Este é feito via transferéncia
direta da Caixa Econdmica Federal, sendo que para manter o recebimento do beneficio a familia
beneficidria deverd cumprir com as condicionalidades.

Os valores dos beneficios (varidvel e bédsico) e da renda per capita considerada como
extrema pobreza e pobreza foram ao longo dos 17 anos do programa reajustados. Houve
também durante esse periodo a inclusdo de novos beneficios para grupos que até entdo nao
eram contemplados com o programa. A ampliacdo com novos beneficios, significa para os

municipios um aumento do nimero de familias que passam a ser beneficiadas, logo hd aumento

> Além de a familia estar dentro do perfil do programa outro aspecto que impacta no recebimento do beneficio é a
taxa de cobertura do programa no municipio. Caso o municipio tenha uma taxa superior aos 100% de cobertura
pode ocorrer que o beneficio para novas familias dentro do perfil demore a ser liberado.

6 Acessado https://www.gov.br/cidadania/pt-br/acoes-e-programas/bolsa-familia em fevereiro de 2021
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da demanda para os setores envolvidos nas condicionalidades pelos servicos e de repasse de
informacdes sobre o acompanhamento dessas familias. E neste sentido uma complexificacio
pela robustez do programa. Na tabela abaixo € possivel observar os reajustes ao longo do tempo
e o surgimento de novos beneficios (Tabela 1).

O valor do beneficio que uma familia recebe ird variar conforme a renda e o arranjo
familiar. Neste aspecto, hoje uma familia pode receber apenas o beneficio basico (valor de R$
89,00), ou valor suficiente para que alcance renda mensal de R$ 89,00 por pessoa na familia,
podera receber o beneficio varidvel (no valor de R$ 41,00) se a renda familiar per capita for de
R$ 178,00. Ja os beneficios varidveis, podem ser acumulados de acordo com a especificidade
da composi¢do familiar, podendo ser o acumulado até cinco beneficios de nutriz, gestante,
crianca ou adolescente 0 a 15 anos e até dois beneficios para adolescente 16 a 17 anos. Como
também ha casos em que a familia recebe os dois beneficios, basico e varidvel, acumulando
valores.

Tabela 1: Reajuste e novos beneficios do Programa Bolsa Familia por ano, de 2004 a 2018
Tabea 1

Reajuste e novos beneficios do Programa Bolsa Familia por ano
Valor em real {RS)

Ano —_ —
Linha extrema pobreza Linha da pobreza Beneficio varidvel Beneficio basico Beneficio para superacad da
extrema pobreza
2004 50 100 15 (criangas de 0 a 14 anos) 50
2007 60 120 18 ( criangas de 0 2 14 anos) 58
2008 60 120 20 ( criangas de 0 a 15 anos) 30 (jovens 16 a 17 anos) 62
2009 70 140 22 ( criangas de 0 a 15 anos) 33 (jovens 16 a 17 anos) 68

32 (criangas de 0 a 15 anos/ beneficio gestante e nutrizde 03 6

2011 70 140 70
meses)38 (jovens de 16 a 17 anos)
Valor sera
2014 77 154 35 (criangas de 0 a 15 ano-sf beneficio gestante e nutriz de 0 a 6 meses) 5 o suficdente p-am que 2 renda
42 (jovens de 16 a 17 anos) mensal da familia supere os RS 77
por pessoa.
Valor serd
2016 85 170 38 (criangas de 0a 15 anaé,t’ beneficio gestante e nutriz de 0 a 6 meses) 2 o suficiente para que a renda
45 (jovens de 16 a 17 anos) mensal da familia supere os RS 85
DOr pessoa.
Valor serd
2018 89 178 41 ( criangas de 02 15 anos/ beneficio gestante e nutrizde 02 6 s o suficiente para que a renda

meses) 48 ( jovens 16 a 17 anos) mensal da familia supere os RS 89
por pessoa.

Fonte: Manual do Indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico, 2018.

Assim, como o valor do beneficio varia conforme a composicdo familiar, as
condicionalidades ligadas ao recebimento dele também irdo variar de acordo com essa
composi¢cdo. Neste sentido, se a familia recebe algum beneficio varidvel como gestante, nutriz
e crianca ou adolescente precisa cumprir com as condicionalidades da satde e educacdo. Ja se
possui crianga na familia acima dos 7 anos de idade e recebe o beneficio varidvel crianca ou
adolescente 0-15 anos e/ou adolescente 16 a 17 anos precisa cumprir apenas com a

condicionalidade da educacao.
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As condicionalidades eram compreendidas no inicio do programa em duas: as
condicionalidades da Educacao e Satide. Na educacao o condicionante € a frequéncia escolar ja
na saude, ela pode variar de acordo com as caracteristicas da composicao familiar, podendo ser
pesagem de criangas, vacinagdo e acompanhamento de gestantes e nutrizes. Posteriormente,
passou a ser compreendida também como condicionalidade a atualizagdo do Cadastro Unico na
assisténcia social (LICIO & MESQUITA, 2011).

Caso a familia ndo cumpra com as condicionalidades do programa ela ird receber
punicdes gradativas. Primeiro a familia recebe uma adverténcia ou um comunicado que deixou
de cumprir com alguma condicionalidade, neste caso nao deixa de receber o beneficio. No
segundo descumprimento a familia receberd um bloqueio e o beneficio ficard bloqueado por
um més, mas pode ser sacado no més seguinte. No terceiro descumprimento ird receber uma
suspensdo e o beneficio ficard bloqueado por dois meses. Caso ocorra novamente O
descumprimento uma nova suspensdo € aplicada ficando mais dois meses sem o beneficio. E
por dltimo, ocorre o cancelamento do beneficio para a familia Em todas as etapas de punicao
para o descumprimento das condicionalidades a familia pode recorrer com um recurso para
justificar o ocorrido, apresentando, por exemplo, atestado médico que justifica as faltas
escolares ou até mesmo entrando com recurso para apurar erro no registro das informacoes.

A existéncia das condicionalidades no programa possui dois propdsitos, primeiro como
um caminho que possibilita e incentiva o acesso das familias vulnerdveis a dois dos principais
servicos publicos — educacdo e saude — que sdo percebidos pelos formuladores como os
principais meios para as familias atravessarem as situagdes de vulnerabilidade e risco social,
rompendo com ciclo da pobreza. (PIRES, 2013)

Essa justificativa € colocada em xeque por muitos autores que atentam para a sua
incapacidade de promover o alcance ao objetivo final, a superacdo da situacdo de
vulnerabilidade e pobreza. Neste sentido, o acesso a educagdo e saide por si s6 ndo ocasiona a
emancipa¢do da familia desta situacdo vulneravel, aspectos como a qualidade da educacao, as
oportunidades de emprego e a qualidade do servico de saide sdo elementos centrais.
(MONNERAT et al, 2007; PIRES, 2013)

Mas se por um lado as condicionalidades por si sd, ndo necessariamente geram a
superagao da extrema pobreza e da pobreza, por outro lado, as condicionalidades impulsionam
0 acesso e utilizacdo de servicos publicos pelas familias mais pobres que sofrem com o processo
histérico de exclusdo e ndo acesso a eles. Neste aspecto, as condicionalidades ndo s6 promovem
um caminho para as familias acessarem determinados servigos publicos, como também, no caso

do PBF forca os estados e principalmente os municipios a fornecerem, promoverem e
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investirem nestes servicos, fortalecendo assim a capacidade local (MONNERAT et al, 2007).
Nesta percepcao, grosso modo, o formulador do programa entende o descumprimento das
condicionalidades tanto como uma falta das familias, como também o reflexo das dificuldades
de acesso a estes servigos publicos.

Se o primeiro propdsito das condicionalidades € assegurar o acesso aos Servigos
publicos bdsicos para as familias. O seu segundo propdsito atribuido na formulacdo do
programa, € que elas sdo os meios para colocar em pratica a intersetorialidade do programa,
tanto a intersetorialidade vertical, compreendida na relagdo entre as unidades federativas, como
a intersetorialidade horizontal, compreendida na relacdo entre os setores de servigos que
compdem as condicionalidades. (MONNERAT et. al, 2007)

No entanto como o Brasil possui uma enorme heterogeneidade e disparidade politica e
administrativa entre os entes federados, com destaque para os municipios, encontramos
diferentes resultados nas implementacdes e gestdes das condicionalidades e do PBF. Apesar da
formulacdo construir as condicionalidades com esses dois propdsitos, no resultado da
implementacdo, a pratica cotidiana da gestdo concomitante a disponibilidade local dos servicos
que compdem a intersetorialidade, pode ocorrer que estes dois propdsitos ndo se confirmem ou
confirmem em partes. (ARRETCHE, 1999; 2012; SOUZA, 2005; ABRUCIO, 2005,
FRANZESE, 2010)

2.2 - O Indice de Gestio Descentralizada do PBF

O IGDM é um indicador criado em 2006, trés anos apés a criagdo do PBF, o Indice de
Gestao Descentralizada Municipal — IGDM para medir o desempenho da gestdo municipal no
PBF no que diz respeito aos elementos que compdem as condicionalidades, ou seja, os cadastros
realizados e atualizados, acompanhamento da saude e o acompanhamento da educacdo. Os
municipios que obtiverem um desempenho minimo na gestdo destes elementos passam a
receber recursos para investirem na gestao do programa (CADERNO IGDM, 2018).

O indicador para o programa em si € uma ferramenta de qualidade local da gestdo. Mas
para além do programa ele também ¢ o mecanismo indutor de adesdo ao programa e
incentivador da gestdo alcangada pelos municipios na gestdo do PBF. Isso porque cabe aos

municipios fornecerem condi¢des nos servicos basicos de saide, educacio e assisténcia social,

para cumprimento das condicionalidades. (VELOSO, 2011; ARAUJO et al, 2015)

As condicionalidades s6 poderdo ser feitas mediante a capacidade
organizativa dos municipios e dos servicos que garantam a inser¢do das
familias em agOes bdésicas de educacdo e satide (ARAUJO et al. 2015)
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Neste sentido, o ponto de partida dos servigos locais faz a diferenca. Se o municipio
possui uma rede de sadde, educacdo e assisténcia social bem construida e com cobertura de
atendimento, a gestio do PBF tende a seguir os bons resultados. Por outro lado, as
caracteristicas locais, como por exemplo porte municipal, também impactam diretamente no
resultado do programa (VELOSO, 2011). Como foi analisado por Aratjo et al (2015) onde os
municipios menores possuem favorecimento devido a centralizag@o na localizac¢do das familias
beneficidrias no territério, mas enfrentam dificuldades no fornecimento dos servicos educacao,
saude, assisténcia social, encontrando na maioria das vezes centralizado no territério. Por outro
lado, municipios maiores, apesar de terem maior dispersdo territorial e cobertura no
fornecimento desses servicos, elas ndo sdo suficientes para cobrir a demanda de atendimento e
monitoramento dos usudrios e das familias do programa.

Assim, observar o indicador e o seu desenvolvimento histdrico pelas gestdes municipais
nos permite refletir além da gestdo do programa, mas também entender o ponto de partida dos
municipios e como os servicos locais atuam separadamente no PBF.

O indicador, como métrica viva que procura refletir a realidade, sofreu mudancas no
decorrer dos anos. Mudancas essas que interferem no cdlculo para o repasse de recursos. Nestes
mais de 15 anos do Programa o IGDM teve algumas mudangas em seu cédlculo. Em 2006 o
célculo era uma média, em que se somavam as taxas: Taxa de Cobertura do Cadastro (TCC),
Taxa de Atualizacdo do Cadastro (TAC), Taxa de Frequéncia Escolar (TFE) e a Taxa da Saude
(TS), e dividia-se por quatro. (CADERNO IGDM, 2018), como exposto a seguir:

TCC+TAC+TFE+TS
4

Ja o célculo do recurso, conforme exposto no Caderno IGDM de 2018, resultante do
indicador, a ser repassado aos municipios era calculado levando em consideragdo o valor do
IGDM alcancado pelo municipio, a quantidade de familias beneficidrias no municipio, o valor
de R$ 2,507 por familia beneficidria e se o municipio for de pequeno porte o dobro de recursos
sobre até duzentas familias que seria uma maneira de minimizar as desvantagens de saida dos

municipios de pequeno porte. O cdlculo ser resume a seguinte férmula:

7 Valor de referéncia por familia definida pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) na Portaria MDS/GM
n°148/06. (CADERNO DO IGDM, 2006)
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Repasse = IGDM * R$ 2,50(n° de familias beneficidrias + 200)

As mudancas na forma de calcular o indicador exprimem o processo de fortalecimento

do setor de assisténcia social e da institucionaliza¢do do programa e do préprio indicador.

Esse modelo de aporte de recursos, que visava ao fortalecimento da gestdo
municipal, sustentava-se na regularidade dos repasses e estimulava a
existéncia de burocracia prépria, inclusive fortalecendo a drea da assisténcia
social no nivel local, mais um elo nessa cadeia aqui apontada. O IGD-M
induziu os municipios a constituirem equipes para acompanhamento de
familias beneficidrias e operacionalizacio do CadUnico, a efetivamente
utilizarem os saldos das transferéncias federais, a constituirem organismos de
controle.(SATYRO et al, p. 373, 2018)

Em 2011 tivemos a primeira mudanca no célculo do IGDM. As mudancas no indicador
refletem diretamente a institucionalizacdo da assisténcia social na forma organizativa do SUAS
e na estruturacio da assisténcia social nos municipios. (SARTYRO, 2018) Com relacdo ao
indicador este passou a ser composto por quatro fatores: operacdo do PBF (I); adesao ao Sistema
Unico de Assisténcia Social (II); apresentagio da comprovacio de gastos dos recursos do
IGDM (III) ; aprovacao total da comprovacao dos gastos dos recursos do IGDM pelo Conselho
Municipal de Assisténcia Social (IV). Os trés ultimos fatores listados possuem valor 1 para
efetivacdo e 0 para ndo efetivacido, ja o fator de operagdo do PBF (Fator I) € calculado através
da média de quatro taxas: cobertura do programa (TCC), atualizacdo dos cadastros (TAC),
frequéncia escolar (TFE) e frequéncia saude (TS). (CADERNO IGDM, 2018). Sendo assim,

temos para o cdlculo do Fator I Operagao do PBF a seguinte formula:

TCC+TAC+TFE+TS
4

Para o resultado final do valor do IGDM multiplicamos o Fator Opera¢do do PBF com

os outros trés fatores que podem ter valor 1 ou 0, sendo a seguinte férmula:

Fator (1) * Fator (Il) * Fator (11I) * Fator (IV)
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Neste aspecto, mesmo que o municipio tenha aderido previamente ao SUAS, uma vez
que € condicionante para adesdo ao PBF e tenha alcancado um bom resultado na gestao do
programa medido pelo Fator (I), caso ndo faga a prestacdo de contas ou ndo tenha aprovagao da
utilizag¢do dos recursos, o municipio ird obter valor O para os Fatores III e/ou IV alcan¢ando um
resultado final para o IGDM de 0. Por outro lado, se o municipio realizar a prestagdo de contas,
obtiver aprovacgdo dos gastos e tiver aderido ao SUAS estes fatores terdo valor igual a 1 e o
resultado final do IGDM serd, em resumo, o valor alcancado pelo Fator de operagao do PBF
D.

Para ocorrer o repasse dos recursos o valor minimo do IGDM tem que ser igual a 0,55,
posteriormente este valor serd multiplicado por R$ 2,50° (valor de referéncia por familia) e pelo
numero de familias beneficidrias no municipio, posteriormente somados aos incentivos.

Resumido na seguinte férmula:

Repasse = (IGDM * R$2,50 * N° de familias) + incentivos

A principal mudanca no cédlculo do valor a ser repassado para os municipios estd nos
incentivos. Se em 2006 os incentivos eram focados em municipios de pequeno porte que
recebiam o dobro por até 200 familias beneficidrias, agora os incentivos passam a focar na
gestdo do programa em si. Os incentivos sdo: acréscimo de 3% do valor para os municipios que
acompanharem as familias beneficidrias em situacdo de descumprimento das
condicionalidades; acréscimo de 3% do valor quando o municipio atender, nos prazos fixados,
as demandas da Senarc (Secretaria Nacional de Renda de Cidadania), referentes a apuracdo de
eventuais irregularidades na execugdo do PBF; 2% quando o municipio obtiver 100% dos
dados, referentes a Gestdo Municipal, atualizados hd menos de um ano e registrados em sistema
disponibilizado pelo MDS (Ministério do Desenvolvimento Social) e 2% quando o municipio
apresentar ao menos 96% dos cartdes para saque entregues as familias (CADERNO IGDM,
2018).

Em 2016 foram realizadas novas mudancas no célculo do Fator I do IGDM e dos

incentivos no repasse de recursos. O Fator I passa a ser calculado com as taxas de atualizacdo

8 Valor de referéncia por familia definida pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) na Portaria MDS/GM
n°148/06. (CADERNO DO IGDM, 2006)
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cadastral (TAC), frequéncia escolar (TAFE) e acompanhamento da saide (TS), e retirado da
operacdo a taxa de cobertura do programa (TCC).

Uma das questdes centrais em politicas publicas focalizadas, principalmente em
politicas de assisténcia social € justamente, a sua cobertura. Ou seja, a politica estd chegando
ao publico-alvo e o quanto ela consegue abarcar este grupo. Como indica Jannuzzi (2002) os
indicadores sociais sao essenciais para conhecer a realidade, definir prioridades, orientar acdes
e recursos, viabilizando a formulacdo e implementacdo de politicas publicas de forma mais
competente. No caso do PBF, a populacdo alvo € estimada com base nos dados oficiais
coletados no Censo pelo IBGE de familias que vivem em situacao de extrema pobreza e pobreza
em cada municipio. Assim, a cada dez anos a estimativa do programa ¢ atualizada.

A taxa de cobertura cadastral indica propriamente o alcance do programa no municipio
em relacdo a estimativa de familias alvo. Como essa estimativa possui um intervalo de dez anos
para a sua atualizacdo, com o decorrer do tempo ela se torna desatualizada, ndo condizente mais
com a realidade local. Isso gera em muitos casos a flutuacio da taxa de cobertura podendo os
municipios alcancarem taxa de cobertura superior a 100% e por vezes, inferior a 100%. Assim,
a retirada desta taxa do célculo do Fator I torna o indicador mais preciso com a realidade

momentanea em que estd sendo medido. A férmula para o cédlculo do Fator I passa a ser:

(TAF2+ TS)

TAC
* 2

Apesar da mudanca na férmula do célculo do Fator I, ndo houve qualquer modificacao
no calculo do IGDM, mantendo a multiplicacdo dos quatro fatores (Taxas, adesdo ao SUAS,
comprovacgao dos gastos e recursos do IGDM, aprovagao da comprovagio dos gastos). Ja para
o célculo do recurso a ser transferido, no ano de 2016 houve trés modificacOes: valor de
referéncia por familia beneficiaria passou de R$ 2,50 para R$ 3,25, este valor deixa de ser
multiplicado pelo niimero de familias beneficidrias no municipio e passa a ser multiplicado pelo
numero de cadastros atualizados. A terceira mudanca € em relagdo aos incentivos, que do total
de quatro tornam-se dois, 5% adicional no caso acompanhamento das familias em fase de
suspensdo e 5% quando o municipio obtiver 100% dos dados referentes a Gestdo Municipal
atualizados em menos de um ano e registrados no Sistema de Gestdao do PBF (SIGPBF). O

célculo para o recurso passa a ser:
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Recurso = IGDM * R$3,25 * Cadastros atualizados + incentivos

Em 2018 uma nova mudanca foi realizada no célculo dos recursos a serem transferidos.
Houve a insercdo da varidvel, acimulo do saldo, das transferéncias anteriores, em conta
corrente dos municipios. Este acimulo passa a corresponder na féormula do cédlculo para o
repasse do recurso como um multiplicador, sendo valor 1 para acimulo menor ou igual a seis
meses; 0,9 para acimulo maior que seis meses € menor ou igual a doze meses; 0,7 para acimulo
maior que dozes meses e menor ou igual a dezoito meses; 0,5 para acimulo maior que dezoito
meses e menor ou igual a vinte quatro meses e 0,3 para acuimulo maior que vinte € quatro meses.

Portanto, quanto maior o nimero de meses acumulados do recurso menor serd o
multiplicador e por consequéncia menor serd o valor repassado. O acréscimo desta varidvel no
célculo acaba sendo uma forma de incentivo para que os municipios utilizem continuamente os
recursos no aperfeicoamento da gestdo do programa.

O calculo para o repasse do recurso passa a ser o seguinte:

Recurso = [(IGDM * R$3,25 * Cadastros atualizados) + incentivos] * saldo em conta

As mudangas nos célculos do IGDM e do recurso a ser transferido sdo resultados do
processo de aprimoramento do indicador deixando-o mais preciso e proximo de uma medida
real no momento da mensuracdo, a0 mesmo tempo em que, este aprimoramento da ferramenta,
promove no programa e, no préprio indicador, seu fortalecimento e institucionalizacdo
(JANNUZZI, 2005).

Este processo de aprimoramento, fortalecimento e institucionaliza¢do do indicador o
torna fundamental para a gestdo do programa, mas com consequéncias que vao além dele, como
o fortalecimento do processo de institucionalizacdo da assisténcia social nos municipios.
Devido ao tamanho do Brasil e as diferencas econdmicas, sociais e demograficas, encontramos
resultados dispares na gestdo de politicas publicas (ARAUJO et al, 2015). Como o IGDM ¢
uma ferramenta de mensuracao da qualidade do desempenho da gestdo atrelada a transferéncia
de recursos para constante aprimoramento da gestdo, também funciona com o propdsito da
subtracdo das diferencas locais na largada da corrida da implementacgao e gestao.

O PBF por ser uma politica descentralizada quem faz a sua gestdo sdo os municipios,
que s6 conseguirdo executar o programa se tiverem capacidade: de fornecimentos dos servigos
de sadde, educacio e assisténcia social para cumprimento das condicionalidades; técnica dos

recursos humanos; recursos financeiros e institucionais (SILVA, 2008; ARAUJO et al, 2015).
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Portanto, o IGDM funciona ndo apenas como um mecanismo de mensuragdo e incentivo
a gestdo, mas também como repasse de recursos necessdrios fundamentais para o continuo
desenvolvimento local do programa, financiamento e estrutura¢do, em alguns casos, de uma
rede basica de servigos nos municipios.

Ao observarmos 0s municipios brasileiros, encontramos em municipios de pequeno
porte uma baixa capacidade de arrecadacdo tributdria e técnica de recursos humanos,
deficiéncia administrativa, acrescida de uma deficitdria e precdria rede de servicos basicos’
(ARRETCHE, 1999; 2012; SOUZA, 2005; ABRUCIO, 2005). Era esperado que este conjunto
de municipios obtivessem resultados menores no IGDM. No entanto, varios estudos como de
Monteiro et al (2009), Aradjo et al (2015), Cagnin (2017) apontam para uma relacdo oposta,
quanto maior o porte populacional do municipio menor o resultado alcangado no IGDM.

No estudo de Monteiro et al (2009) verificou-se que o porte municipal e a quantidade
de familias beneficidrias do programa era inversamente proporcional a qualidade da gestao do
PBF, ou seja, o resultado alcangcado pelo IGDM. No mesmo sentido, o estudo de Araujo et al
(2015) apontou que quanto maior o nimero de familias beneficidrias no programa menor o
valor do IGDM. No mesmo sentido o estudo de Cagnin (2017) apontou uma relagdo inversa
entre o porte municipal e valor obtido pelo IGDM, neste sentido quanto maior porte
populacional do municipio menor o valor do IGDM, e quanto menor o porte municipal maior
o valor obtido no indicador.

Na tabela abaixo € possivel observar de forma sistematizada a relacao entre o porte dos
municipios do estado de Sao Paulo e o desempenho do IGDM. Apesar de o indicador IGDM
atribuir um valor geral para a gestdo do programa, ele também mede a gestdo de cada setor que
a intersetorialidade do programa através do Fator I. Os resultados alcangados por cada taxa que
compoe o Fator I, permite indiretamente observar importantes aspectos na relagdo horizontal e
vertical. E coloca a intersetorialidade como ponto principal para a gestdao do programa e para

compreender os diferentes resultados alcancados na sua gestao.

9 Abricio (2002) destaca que devido a deficitdria e precdria rede de servi¢os basicos ocorrem ac¢des predatdrias
denominadas caronistas entre os municipios. Onde usudrios de um determinado municipio utilizam servicos
publicos de municipios vizinhos que possuem uma rede dos servicos mais estruturada, com maior e/ou melhor
capacidade de atendimento.
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Tabela 2: Média de IGDM em faixas por tamanho populacional dos municipios

Tam anho do Muricipio At IG\[I}}i Bai T otal
Alto Meadio axo

p Portel % 5780%  4200%  D30% 100%4%
SRR L N 216 157 1 374
EL: 47 90% 50,40% 1.70% 100%%
Pequeno Porte I f 55 = jlg g . = 117
s Yo 27.70%% 72.30%  0.00% 100%%
Medio Porte N 13 14 0 47
o 23.20% 76.80%  0.00% 100%%
(Grande Porte N 16 33 0 69
Metréool % 0,00% 66.70% 33,30% 10024
Metropole N ) N i 3

Fonte: Cagnin, 2017, p 79

2.3 Intersetorialidade e o Programa Bolsa Familia

A intersetorialidade como modelo e planejamento de politicas publicas aparece como
um caminho oportuno para enfrentar os problemas sociais que se tornaram muito mais
complexos e multicausais devido ao progresso do sistema capitalista e o processo de
urbanizac¢do. Essa complexificagdo das demandas e das questdes sociais, por sua vez, geraram
a necessidade de a¢des multidimensionais, capazes de gerarem impactos e resultados eficientes
e eficazes. (CUNILL-GRAU; 2014)

Uma forma de gerar tais resultados € a articulacdo dos setores especializados e
fragmentados em dreas de politicas publicas. A divisdo, fragmentacdo e especializacdo dos
servicos e burocratas das politicas publicas advém do tipo ideal weberiano de organizacio
administrativa racional e especializada (WEBER, 2015) de tecnificagdo, hierarquizacio e
especializacdo como o caminho capaz de enfrentar os problemas sociais.

Neste cendrio de setorializacao, tecnificagc@o e hierarquizacao do servigo publico versus
problemas sociais multicausais que a intersetorialidade surge por volta dos anos 1980 e
inicialmente em politicas da drea da saide com articulagdo como saneamento, alimentagao,
educacdo. No Brasil ela passa permear as discussdes sobre planejamento tanto para o
enfrentamento da complexidade e multicausalidade dos problemas sociais, como também nas

discussdes sobre a reforma do Estado e da administracio publica'® na moderniza¢io da

10 A reforma administrativa era pautada pelo argumento da necessidade de profissionalizacdo das burocracias
como medida para a extincdo das préiticas patrimonialistas e clientelistas. Buscava-se o fortalecimento da
administracdo publica gerencial em detrimento da administracdo burocrética, ou seja, mudancas nas préticas de
gestdo com a busca por um modo de provisdo de servigos e politicas puiblicas mais efetivas, flexiveis e dgeis nas
respostas as demandas sociais (SECHI, 2009; PEREIRA, 2015).
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administracdo nacional com uma administracdo gerencial, eficiente e descentralizada.
(CUNILL-GRAU; 2014; BICHIR et al; 2019)

Inicialmente ela aparece na drea da sadde, como estratégia para o fortalecimento da
aten¢do primdria a satde e em seguida nas dreas de educacgdo e assisténcia social. Com relagdo
a assisténcia social, a intersetorialidade € compreendida como um meio estratégico tanto para
a formulagdo de politicas e programas para o enfrentamento da pobreza como para superar a
fragmentacdo das acdes anteriores e a efetividade nos resultados (SENNA, 2014; PRADO et
al, 2020).

Apesar das trés dreas (sadde, educacdo e assisténcia social) terem a intersetorialidade e
a articulagdo como proposta base para as suas a¢des, poucas a seguiram de fato. A consolidacao
da proposta na drea da assisténcia social se deu com a criagcio do Ministério de
Desenvolvimento Social (MDS) que passou a investir de fato em politicas, programas e
mecanismos intersetoriais como o Plano Brasil Sem Miséria, Programa Bolsa Familia e o
Cadastro tnico. J4 as outras duas dreas ndo tiveram um grande investimento e desenvolvimento
da articulagdo e da intersetorialidade em suas a¢des. (BICHIR et al, 2016; MONNERAT et al,
2011)

Apesar de a intersetorialidade ser um dos possiveis modelos de planejamento
coordenado, a sua complexidade frente aos demais modelos € maior, j4 que além da acdo
coordenada had também a integracdo e o compartilhamento das agdes, saberes e técnicas. Esta
complexificacdo particular da intersetorialidade bate de frente com o status quo da
setorializagdo e fragmentacdo, podendo ocasionar alteracdes nos valores, conceitos, na
dinamica do trabalho cotidiano, organizagdo e na forma de lidar com o servigo prestado. Ao
menos estas sao as expectativas normativas feitas sobre a intersetorialidade e os outros modelos
de planejamento interseccionais. (CUNILL-GRAU, 2014; PEREIRA, 2014; BICHIR et al,
2019)

Por outro lado, devido a essa mesma complexidade da intersetorialidade, ela
normalmente aparece nas politicas publicas com gradagdes diferentes, podendo ser desde uma
forma mais “simples”, como ag¢des que buscam complementar a setorialidade; ou como “mais
complexas”, onde hd a criacdo de novos espacos, interacdes, formas de atendimento e
provimento do servigo. (SCHUTZ et al, 2010)

A autora Cunill-Grau (2014) atribui denominag¢do a este modelo “simples” ou
“complexo” da intersetorialidade, como de baixa ou alta integrag¢@o. A baixa integracao refere-
se a uma intersetorialidade mais simples onde ha uma acao integrada, articulada, coordenada e

cooperada de forma muito pontual ou especifica, prevalecendo as acdes setorializadas. Ja a alta
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integracdo € o oposto, as acOes seriam fortemente integradas, articuladas, coordenadas e
cooperadas, prevalecendo a construcao de um modo de agdo intersetorial sobre o setorial.

Ja os autores Silva (2012) e Bichir et al (2016) denominam a faixa de complexidade
intersetorial da seguinte forma: como técnica, referente ao planejamento e execucio, podendo
ser encontrada horizontalmente, apenas entre setores de um mesmo nivel federativo. A
articulagc@o horizontal entre os setores minimizaria as inconsisténcias de atuacdo entre eles,
propondo maior integracdo dos atores e a¢des em conjunto voltadas para a necessidade do
programa. J4 a intersetorialidade verticalmente dentro das politicas publicas, pode ser
compreendida pelas relagdes federativas de coordenagdo e cooperacdo; como pode ser também
politica, na qual a integracdo, compartilhamento, articulagdo e coordenacido € uma escolha
politica para um tipo de desenvolvimento que busca solugdes abrangentes.

Na formulacdo de uma politica publica, este meio campo entre uma forma simples e
uma mais complexa hd uma imensidao de possibilidades no planejamento e execucdo da
intersetorialidade, assim como os resultados alcancados por ela. (CUNILL-GRAU, 2014;
PEREIRA, 2014; BICHIR et al, 2019; WANDERLEY et al, 2020)

No entanto, além da etapa do planejamento da complexidade intersetorial na politica
publica, hd que se levar em consideracdo a sua implementacdo e execu¢do no dia a dia do
burocrata. Se por um lado a intersetorialidade objetiva a integracdo de mecanismo de gestao,
articulando financeiramente e tecnicamente diferentes setores. Por outro lado, principalmente
no que diz respeito ao burocrata municipal de linha de frente, temos atores que irdo implementar
e executar a0 mesmo tempo a politica ou programa intersetorial junto com o modelo setorial,
jé estabelecido na sua pratica cotidiana. (INOJOSA, 1998; VIANA, 1998; PRADO et al, 2020)

Segundo Prado et al (2020) essa relacdo dupla ndo estabelece relacdes intersetoriais de
fato, mas apenas momentos de aproximacao, ndo havendo mudancas na forma organizativa e
operacional que implementam de fato agdes integradas. Ou seja, essa relagdo hibrida pode
ocasionar barreiras e entraves para a intersetorialidade e desequilibrio de poder entre os setores,
ja que hd uma hierarquizacdo de setores e de constru¢do de conhecimentos, resisténcia e
corporativismo burocrdtico, diversidade de infraestruturas setoriais e de tempo de
institucionalizag@o dos setores envolvidos, constru¢do de diferentes identidades profissionais,
trajetoria e valores pessoais dos burocratas. Eles elementos geram um contexto e um cotidiano
por vezes desarmonico, que € encontrado em todo processo de implementacdo de uma politica
publica, mas que pode ser intensificado (maior ou menor grau) dependendo das caracteristicas
da intersetorialidade ou do planejamento interseccional. (JUNQUEIRA, 1998; SILVA, 2014;
BICHIR et al, 2019)
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Ainda segundo Prado et al (2020) para a intersetorialidade ter capacidade de ser
executada seria necessdrio a formalizacdo dos fluxos de comunicacdo, compartilhamento de
fontes de financiamento com especificagdes de objetivos e metas, criacdo de espagos
compartilhados para tomada de decisdo para expressar interesses e conciliar diferencas
setoriais, mudancas na forma organizacional e treinamento dos burocratas que levem em
consideracdo os aspectos econdmicos, sociais e culturais dos setores e atores envolvidos para
mudar as préticas cotidianas de trabalho.

No caso do PBF a intersetorialidade foi planejada como um meio tanto para o
enfrentamento da situacdo de pobreza e extrema pobreza como também dos principais motivos
que ocasionam a permanéncia de uma familia nesta situacdo. Assim, ela é composta pelos
setores da assisténcia social, educacdo e saude que agem na insuficiéncia de renda, inseguranca
alimentar e nutricional, baixa escolaridade, dificuldade de acesso ao mercado de trabalho e nao
acompanhamento médico. Aspectos estes que impactam na necessidade atual como
insuficiéncia de renda e inseguranca alimentar, também na superacdo da situacdo através do
acesso a educacdo e ao mercado de trabalho. (MDS, 2019)

A intersetorialidade do programa esté localizada tanto nas condicionalidades de cada
setor, quanto nas relagdes entre os setores de diferentes niveis federativos e entre as unidades
federativas. Na gestdo cotidiana do programa, das condicionalidades e nas relacdes entre os
setores do mesmo ente federado (ocorre no nivel municipal) destacamos a intersetorialidade
horizontal. J4 a intersetorialidade vertical destacamos nas relagcdes e atribui¢cOes os niveis
federativos para com o programa e entre os setores destes diferentes niveis federativos. (MDS,
2019)

Portanto, de forma pratica, a intersetorialidade horizontal é o acompanhamento
nutricional, vacinagdo e desenvolvimento das criangas e o pré natal das gestantes para a saude;
acompanhamento da frequéncia escolar para educagdo; atualizacdo do cadastro Unico para a
assisténcia social. J4 a intersetorialidade vertical € para os municipios implementarem e
colocarem o programa em pratica, para os estados € apoiar os municipios para a viabiliza¢ao
do acompanhamento das condicionalidades, analisar as informagdes sobre 0 acompanhamento
das condicionalidades e propor estratégias regionais, capacitar os gestores do programa do
ambito municipal; para a Unido as suas atribui¢Oes intersetoriais estdo concentradas nos

ministérios que compdem a intersetorialidade, neste caso destacamos: a defini¢ao por parte do
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MEC!! e MS!'? o calendério de coleta e registro das condicionalidades de seu respectivo setor;
consolidar os dados de acompanhamento das condicionalidades, disponibilizar as listas das
familias para cumprimento das condicionalidades no ambito municipal, promover agdes
intersetoriais que contribuam para atingir os objetivos das condicionalidades, promover
atualizagdes operacionais € normativas para com o programa. (Guia para Acompanhamento das
Condicionalidades do Programa Bolsa Familia, 2020)

Esse planejamento intersetorial vertical e horizontal pode se tornar complexo para a
gestdo cotidiana e uma barreira para intersetorialidade, ainda quando hé de plano de fundo a
insuficiéncia da trajetdria histérica das relacdes federativas de coordenacdo e cooperacdo
relacionadas a descentralizacdo de politicas e as desigualdades inter e intra regionais. Este ponto
fica mais explicito quando a politica é descentralizada, sendo cada ente federado responsavel
por um aspecto dele, mas as relacdes prevalecem hierarquizadas e restritas ao repasse de dados.
Quando inserimos neste cendrio a intersetorialidade — como uma relacdo de coordenagdo e
cooperacao pontual a um programa — as agdes nao serao diferentes se nao houver um complexo
arranjo institucional e de mecanismos que reforce a coordenacdo e cooperagdo. (SOUZA E
CARVALHO, 1999; SENNA, 2014)

Assim, apesar de tamanha complexidade do modelo intersetorial, o seu planejamento
pode ocorrer desde préximo ao tipo ideal — complexa, de alta integracdo, técnica e politica,
como pode ocorrer de forma menos ideal — simples, com baixa integracdo e apenas técnica.
Contudo, o planejamento de uma politica ndo € apenas uma escolha do que daria certo ou seria
mais efetivo e eficiente para uma demanda ou problema social. Ela € acima de tudo uma escolha

politica e valorativa com sentidos e objetivos que ndo estdao explicitos. (FREY, 2000).

CAPITULO 3 - O processo de implementacao do PBF nos municipios

Neste capitulo vamos aprofundar no campo das politicas publicas sobre o processo de
implementacdo, mais especificamente sobre a implementacdo do PBF, refletindo sobre o
processo de organizacdo do programa no territério municipal, as caracteristicas locais destes
municipios, o desempenho de cada setor no programa e os impactos que estes elementos podem

ter no valor de seus IGDM. Para isso, primeiro iremos destacar que o processo de

" Ministério da Educacio

12 Ministério da Sadde
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implementa¢do ndo se resume a pratica das normas e diretrizes decididas no processo de
formulacdo. As politicas publicas ganham vida quando implementadas, portanto inimeros
fatores podem interferir no processo implementador. Através desta abordagem, vamos
percorrer o caminho que vai desde as caracteristicas locais — econdmicas e sociais, as
especificidades nos resultados da gestdo do PBF e da intersetorialidade do programa.

Os estudos iniciais sobre politicas publicas criaram a concep¢do de andlise em fases, o
ciclo'® das politicas piblicas que é composto pelas fases de agenda, formulaco, implementagio
e avaliacdo. Inicialmente os estudos se debrucaram nas fases condizentes com o processo
decisorio, sendo mais recente, o foco dos estudos nas fases de implementacdao (SOUZA, 2003).

A implementacdo é compreendida como a fase de execugdo, materializacdo da politica
publica. Anteriormente essa etapa era tida apenas como a execucao das decisOes estabelecidas
na formula¢@o; era 0 momento em que as decisdes eram colocadas em pratica, como se esta
prética ocorresse estritamente no contetdo e forma estabelecidos na formulacio (HOWLETT
et al,2013).

Com o desenvolvimento do Estado de Bem-estar Social (Welfare State) os estudos sobre
politicas publicas passaram a atribuir maior peso ao processo da implementacao, por estarem
preocupados com a eficdcia e com os resultados alcancados pelas politicas. O estudo de
Pressman e Wildasvsky (1984), na cidade de Oakland, foi o primeiro a levantar o peso das
acoes e decisdes dos implementadores no resultado da politica (PRESSMAN E
WILDASVSKY, 1984; PEREZ, 2001).

Implementar € transpor objetivos, legislacao (artigos e decretos) e normas operacionais
em pratica, mas que devido a inimeras razdes ela ndo ocorre exatamente como o formulado.
Nesse momento, a producdo de estudos sobre a implementacdo levantou duas abordagens
analiticas: a fop-down aparece no final dos anos 1970 e posteriormente, como critica e
contraponto a esta primeira, surge a bottom-up (HOWLETT E RAMESH, 1995; HOWLETT
et al,2013).

A abordagem top-down é compreendida como uma prética vertical em que qualquer
mudanca que ocorra na implementac¢do € considerada um afastamento do que deveria ser. Nesse
sentido, para que os objetivos da politica publica sejam alcancados os burocratas ndo podem

sair daquilo que estd estritamente delimitado nos procedimentos da politica. (SABATIER,

13 com o avanco dos estudos, a perspectiva analitica no ciclo ficou cada vez mais, ndo condizente com a realidade
dindmica das politicas publicas, porém ele nos auxilia ainda hoje a entender o processo de uma politica (LOTTA,
2019).
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1986). Estd, portanto, baseada na concepcdo de que para alcancar os resultados visados pela
politica publica e ter uma implementacdo bem-sucedida seria preciso o estabelecimento da
separacdo entre a administragao e a politica, um ambiente com informacgdes perfeitas, recursos
ilimitados, caracteristicas locais favordveis, ptiblico alvo exato, nitidez dos objetivos e consenso
com a politica. Além desses pressupostos, também seria necessdrio que no processo de
formulacdo ndo houvesse elementos valorativos, recursos limitados, informagdes limitadas,
dentre outras dificuldades e que a vida de uma politica publica fosse linear, sem ajustes do
monitoramento (SILVA E MELO, 2002; ABRUCIO et al, 2018).

Assim, caberia a politica a formulacdo de politicas publicas e a administracdo da
implementacdo e execuc¢do da politica de acordo com o estabelecido na formulacdo, utilizando
do conhecimento técnico e especializado dos burocratas implementadores. Estes burocratas
estariam, nessa perspectiva, salvaguardados das interferéncias politicas e particulares
(WILSON apud Abrucio et al, 2018).

Os autores que utilizaram esta abordagem propunham dois sentidos na anélise do que
estava sendo atribuido pela formulacao para a implementacdo. Ou compreendiam as condi¢des
prévias para identificar os obstdculos na implementacdo ou, por outro lado, sabendo dos
resultados ndo alcancados pela politica, identificavam no processo de formulacdo a parte de
inexatiddo. De modo geral propunham que para alcancar os resultados propostos pelas politicas
publicas seria preciso aumentar as definicdes, compreensdo e transparéncia dos objetivos
(CARVALHO et al, 2010; HOWLETT et al, 2013).

Contudo, com a expansao cada vez maior dos estudos sobre implementagdo observou-
se que mesmo em condi¢des favordveis com politicas bem desenhadas, com normas
operacionais claras, boa disponibilidade de recursos, apoio politico e social para com a politica
publica, os pesquisadores encontraram resultados e efeitos de implementacgdo diferentes. Sendo
cada vez mais necessdria, uma abordagem que possibilitasse a observacdo e andlise mais
profunda dos motivos que geraram essas diferencas (HOWLETT et al, 2013).

No inicio dos anos de 1980 a abordagem fop-down passa a ser duramente criticada por
uma nova perspectiva, a abordagem bottom-up. Nesta nova abordagem, a anélise dos objetivos
e resultados alcangados pela politica nao € feita com o pressuposto de que a implementacao
seria resultado apenas da execuc¢do do estabelecido pela formulagdo. Com a perspectiva de que
a administracdo ndo se encontra separada da politica, os interesses politicos e particulares, as
acoes e decisdes dos implementadores se tornam varidveis de andlise e compreensdo dos

resultados alcancados na implementagdo, trazendo uma percep¢do de maior complexidade e
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peso do processo de implementacdo nas etapas da vida de uma politica ptiblica (HOWLETT et
al, 2013).

Neste sentido, a abordagem traz aspectos analiticos como: os agentes implementadores,
os denominados por Lipsky (1980) como burocratas de nivel de rua; complementados
(futuramente) pelos burocratas de médio escaldo; as negociacdes entre estes atores e suas agoes
discriciondrias; a organizagdo e caracteristicas das agéncias e setores implementadores como
numero de pessoas que formam a equipe, capacidade técnica desta equipe, autonomia dos
membros, hierarquia existente, etc; existéncia de mecanismos de comunicagio entre a ponta
implementadora e os formuladores; os recursos econdmicos, sociais e estruturais do local em
que a politica € implementada; dentre outros aspectos que destacam e possibilitam compreender
as interferéncias e os impactos que ocorrem no processo de implementacdo (SEBATIER, 1986;
CARVALHO et al, 2010; HOWLETT et al, 2013).

Outra critica importante que a abordagem bottoom-up trouxe e que resultou em um novo
aspecto para os estudos sobre a implementacdo é a de ciclo de interacdes e adaptacdes —
monitoramento — que ocorrem na politica publica. A mudanca gerada pela politica no publico
alvo, que modifica a organizagdo da politica na implementagdo que por sua vez se faz necessario
que os formuladores reorganizem a politica, chegando em alguns casos a mudar os objetivos da
mesma (CARVALHO er al, 2010; HOWLETT et al, 2013).

Hoje com a complexificacdo cada vez maior da realidade e dos problemas sociais, as
duas abordagens por si s, ndo sdo suficientes para compreender o processo de implementacao,
assim outras teorias, abordagens e conceitos surgiram para complementar as andlises
(NAJBERG, 20006).

Por volta dos anos de 1990 surgiram varios modelos de andlises que pretendiam
ultrapassar as discussdes das duas abordagens anteriores. Transpor a oposicado entre formulacao
e implementacdo e trazer abordagens sintéticas de andlises que compreendessem a politica
publica com um processo decisério ininterrupto. Como por exemplo: teoria dos jogos, teoria
das redes, coalizdes de defesa, sistemas de ideias e valores, dentre outras (LOTTA, 2019).

Segundo Lotta (2019) hoje os estudos sobre implementacdo encontram-se na quarta
geracdo. Com influéncia de diversas areas de conhecimento (sociologia, antropologia,
administracdo publica, etc), vdrios modelos disponiveis e diferentes formas de andlises, que
ampliam ainda mais a capacidade de observa¢ao. Essa ampliagcdo é, em grande medida, oriunda
da prépria complexificacdo do campo de estudo, como a relacao de atores estatais e ndo estatais,

novos arranjos institucionais, sistema de coordenac¢do e dentre outros aspectos.
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Neste sentido, a0 mesmo tempo em que os novos modelos de andlises contribuiram para
uma visdo mais complexa do momento da implementacdo, também trouxeram a tona, a
concepcao da politica publica como um ciclo em etapas nao seria mais suficiente para entender
a vida e dindmica das politicas puiblicas. Ou seja, trouxeram para o campo de estudos o
dinamismo, a ndo linearidade e a influéncia constante dos atores e processos em toda a vida das
politicas publicas e as influéncias no resultado da politica (NGBERG e BARBOSA, 2006).

Assim, utilizamos na pesquisa, a abordagem bottom-up como alicerce para as
observagdes, trazendo o burocrata como sujeito que decide e age no processo de implementagado
e ndo apenas executor de normas e diretrizes, mas também a inser¢do de outras abordagens e
conceitos oriundos da terceira e quarta geracdo de estudos, como os sistemas de ideias e valores,

discricionariedade, sistema organizacional e institucional, dentre outros que possibilitaram uma

andlise mais profunda e detalhada dos objetivos.

3.1 — A implementacao do Programa Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia, assim como todos os programas e politicas publicas que
abarcam o ambito territorial nacional, como por exemplo, os sistemas universais, ocorre de
forma coordenada e descentralizada, sendo formulado pelo Governo Federal e implementado
pelos Governos Estaduais e principalmente Municipais. Os municipios estdo no centro do
planejamento de politicas publicas, uma vez que sdo eles, os implementadores, os executores
da politica.

No entanto, temos que levar em consideracdo que o termo “municipios” ¢ muito
generalizado quando pensamos o processo de implementagcdo e gestdo. O Brasil, segundo o
IBGE possuia cerca de 5.568 municipios em 2018 sendo classificados em municipios de
pequeno porte, médio porte, grande porte € metropole. Cada uma destas faixas de categorizacao
traz consigo um punhado de caracteristicas que irdo influenciar direta ou indiretamente a gestao
das politicas publicas (KOGA, 2003; SATYRO et al, 2016).

Desta forma, quando falamos em “municipios” € preciso sempre lembrar que eles nao
partem de condi¢des iguais e/ou semelhantes para a implementacio e gestdo das politicas.
Segundo Koga (2003), a criacdo e planejamento de politicas publicas tende a pressupor que as
caracteristicas locais onde serdo implementadas sao homogéneas, quase como um territorio do
“tipo ideal”, nao sendo pauta, possiveis diferenciacdes nas politicas durante a sua formulacao
de acordo com as variedades (recursos disponiveis — estruturais, humanos, econdmico; base
econOmica local — industrial, comercial, agricola; cultura local; caracterizacdo do espaco —

rural, urbano; etc.) municipais.
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Uma das consequéncias resultante desta heterogeneidade e descentralizagdo sdo as
multiplas dificuldades, resisténcias e peculiaridades que surgem com desde a adesdo a uma
politica até a sua implementacao. Para transpor estas possiveis dificuldades, resisténcias e como
mecanismo para reducdo das desigualdades inter e intra regionais advindas da descentralizagao,
sdo propostas a adesdo de politicas publicas através do repasse de recursos (SOUZA, 2002;

ARRETCHE, 2006).

A reduzida produtividade das bases tributarias prdprias, em termos de geracao
de receitas [...] atualmente configura um quadro de fragilidade financeira. Isto
significa que os municipios dependem, quase exclusivamente, das
transferéncias basicas de tributos, garantidas pela Constitui¢do, dispondo de
uma margem muito pequena de recursos a serem alocados livremente
(LUBAMBO, p.88, 2006).

Mesmo em paises como o Brasil, onde existem mecanismos de transferéncia
de recursos, estes tém pouco impacto para o enfrentamento das
heterogeneidades regionais. Essas questdes demonstram os limites da
descentralizacdo em paises caracterizados por extremas desigualdades inter e
intrarregionais. (SOUZA, 2002; p437).

O repasse de recursos, apesar de ndo gerar a diminuicdo dessas desigualdades regionais,
garante aos municipios meios para o investimento e desenvolvimento das politicas sociais em
seu territorio. Principalmente para os municipios menores que possuem maior dependéncia a
estas transferéncias de recursos. Assim ocorre com 0s sistemas universais, saide, educacdo e
assisténcia social, ou em outras politicas descentralizadas, em que as diretrizes e recursos da
politica sdo promovidos pela Unido e a implementagao e gestdao pelos municipios. Nestes casos,
o repasse de recursos vinculado ocorre na maioria das vezes, como pré-estabelecido para o setor
do programa ou da politica, deixando pouca margem para o planejamento do local a ser
investido. O repasse de recurso, além de se tornar um instrumento de regulaciio'* dos gastos,
ele também € um instrumento que determina onde serd gasto (OLIVEIRA; 2007).

Apenas com fim exemplificativo do uso restritivo de recursos transferidos, via adesao
a programas e politicas sociais, podemos citar o caso do Programa Dinheiro Direto para Escola.
Programa que faz parte do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo, que possui como

objetivo a assisténcia financeira de escolas publicas estaduais e municipais. No entanto, as

14 Além do repasse de recursos, hd outros mecanismos de regulagdo como: vinculag¢do de receitas, imposicdo de
limites minimos a serem gastos, constitui¢do de fundos para investimento em politicas publicas, transferéncia
condicionada e exigéncias de contrapartida (VARQUES, 2014).
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verbas repassadas ja vém com determinacao sobre a sua aplicacdo, sobrando pouca margem de
decisdo da sua utilizagdo pela escola (COSTA, 2010).

Um exemplo sobre a determinagao da quantidade de recursos aplicados € a definicao
via legislacdo que define a porcentagem especifica em gastos no ensino fundamental, saldrios
dos professores, atencdo basica de saide etc. (ARRETCHE, 2004). Neste sentido, se o repasse
de recursos vinculados muitas vezes pode ser seguido pela restrita margem de decisdo da sua
utilizacdo pelos governantes locais, por outro lado, através dele que ha o incentivo a adesdo a
uma politica ou programa e possibilita meios para o seu funcionamento continuo (VARQUES,
2014).

Porém, no caso do PBF, diferentemente de outras politicas publicas, o seu planejamento
de implementacao e o recurso transferido via IGDM ndo sado estabelecidos em norma de forma
restritiva pelo Governo Federal. H4 apenas a delimitacdo da aplicagdo dos recursos, que seja
feita no programa e nos mecanismos para aperfeicoar e melhorar a sua gestdo. E quanto ao
planejamento de implementacdo, quando o municipio adere ao programa, a organizacido e
estruturacdo da sua implementacdo ird ocorrer de acordo com as condic¢des locais, sendo
pautado pelas normas e instrucdes operacionais (Manual de Gestdao do Programa Bolsa Familia,
2017).

Segundo o Manual de Gestao do Programa Bolsa Familia (2017) a organizacdo do
programa, as estratégias utilizadas para o cadastramento e atendimento das familias, assim
como a equipe de trabalho sera definida pelo municipio. O planejamento e atendimento podem
ter uma variagcdo nas formas centralizada, descentralizada, fixa, remota ou uma combinacao
delas, assim como a equipe de trabalho pode ser exclusiva para o atendimento do programa,
como ser uma fungdo acrescida para um funciondrio do setor. No mesmo sentido, a
infraestrutura (imoveis, computadores, carros, etc.) fornecida para o programa também serd
decidido pelo municipio, podendo ser utilizados para as atividades especificas do programa, ou
a insercdo das atividades do programa em uma infraestrutura ja utilizada e disponivel para o
atendimento publico. Toda esta organizacdo serd baseada de acordo com os recursos
disponiveis e planejamento de atendimento do municipio.

Segundo pesquisa realizada pelo MDS e Senarc (2007) o recurso repassado via IGDM
foram utilizados pelos municipios principalmente para aquisicdo de computadores, material de
consumo, melhorias no local de atendimento das familias, compra de mdveis, contratacio e
capacitagdo dos agentes que trabalham com o programa. O investimento do recurso nestes

elementos propicia uma estrutura adequada para a gestdao do programa.
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E desta forma, também, que a intersetorialidade sera implementada pelo municipio.
Como nao h4 uma instru¢do normativa ou operacional no programa que especifique ou delimite
como a intersetorialidade dever4 ser colocada em prética, restringindo apenas ao esclarecimento
da importancia da articulagdo intersetorial para o alcance dos objetivos do programa, deixando
aos municipios e aos gestores municipais a realizacdo e pratica da intersetorialidade aberta e de
acordo com realidade local, tanto estrutural como de iniciativa dos gestores locais do que
entendem sobre a intersetorialidade e de como ela deve e pode ser colocada em pratica.

O local onde a intersetorialidade pode ser circunscrita no programa € nas
condicionalidades. A oferta das condicionalidades e o seu acompanhamento sao limitados pelas
capacidades dos servi¢os, como por exemplo, a quantidade e dispersdo territorial de escolas,
centros de referéncia em assisténcia social e postos de satide, vagas disponiveis nas escolas,
quantidade de profissionais e capacidade de atendimento ao publico, dentre outras
caracteristicas que afetam a disponibilidade e operacionalizacdo das condicionalidades e da
intersetorialidade. Segundo Pastorini (2006) politicas publicas apoiadas nos sistemas universais
— como no caso das condicionalidades do PBF — que sdo como estruturas pré-existentes,
possuem resultados mais varidveis porque cada localidade ird possuir diferentes “lacunas”
nestas estruturas pré existentes que impactaram no resultado da politica publica.

Portanto, apesar de determinada liberdade na implementacdo e de utilizar de uma
infraestrutura de servigos publico ja existente, o0 Programa Bolsa Familia é uma politica que
traz certa complexidade para sua implementagdo e gestdo. Além das ja conhecidas, oriundas da
descentralizacdo e coordenacdo entre os diferentes niveis federativos, e da intersetorial
horizontal e vertical dos setores que compdem as condicionalidades do programa, também
temos as diferentes estruturas municipais que impactam no programa (SILVA, 2012; ARAUJO
et al, 2018).

A maior autonomia para oS municipios organizarem o programa em seu territorio de
acordo com as suas condi¢des pode tornd-los mais receptivos a adesdao ao programa. Como
Arretche (2005 e 2012) afirma, a capacidade local de arrecadacdo e de recursos (humanos,
infraestruturais) intervém diretamente na capacidade do municipio em implementar e gerir
politicas publicas. Ao passo que, traduzir o programa para a realidade local e aloca-lo na pratica
cotidiana dos gestores nao € uma tarefa simples e as mudangas sdo constantes, por sua vez,
ocasiona diferentes resultados de gestao (NJBERG e BARBOSA, 2006).

Neste sentido, a autonomia para a implementagdo pode ser vista por dois pontos.
Primeiro, gera inimeros arranjos organizacionais, tornando o programa desuniforme tanto na

sua organizagdo territorial como nos resultados alcancados pelas unidades locais. Um segundo
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ponto € uma margem maior para a inovacgdo, tanto organizacional como de gestdo (JESUS,
2011).

No que diz respeito aos municipios de pequeno porte, sabemos que o processo de
descentralizacdo ampliou suas atividades, mas estes ainda possuem um or¢amento apertado,
com pouca margem para amplid-lo, o que acarreta muitos os desafios para o investimento em
sua infraestrutura, obteng¢do de capital humano'® qualificado, a implementacdo de politicas
publicas e a prestacao dos servicos publicos (SOUZA, 2002; MACEDO, 2009).

Por exemplo, na drea da saide os municipios menores sofrem com a falta de
profissionais, devido ao nimero reduzido do quadro de profissionais a dificuldade em executar
programas paralelos ao atendimento ao publico — como o caso do Programa Vigilancia em
Sadde!, dificuldade para custeio dos saldrios dos médicos, insuficiéncia na oferta de servigos
como de cirurgias, dificuldade de acesso ao uso de tecnologias, entre outras dificuldades
(OLIVEIRA, 2007; RECKTENWALDT et al, 2017; PINAFO et al, 2020).

Na drea da assisténcia social, no que diz respeito a gestdo das atividades setoriais
concomitantes ao PBF, Bichir (2011) indica que municipios maiores possuem maiores
capacidades institucionais e, portanto, conseguem realizar a gestdo do PBF em secretarias
exclusivas. Além disso, sdo municipios que apresentam os melhores recursos humanos, com
mais qualificacdo e melhores infraestruturas. J4 os municipios menores dependem e
compartilham das estruturas da assisténcia social para realizar as atividades do PBF
(COUTINHO, 2013).

Assim, os desafios e dificuldades existentes nos municipios pequenos sdo percebidos e
amplificados no caso do PBF, uma vez que h4 a intencdo de sobreposicdo da rede e oferta de
servicos bésicos — educagdo, satde, assisténcia social — para o seu funcionamento intersetorial.
As limitagdes dessas redes de servicos bdsicos interferirdio no resultado alcancado pelo
programa (MACEDO, 2009; COUTINHO, 2012, 2013).

As condi¢des locais espelham a pequena margem para implantacio de um arranjo

organizacional, no qual poderia ser necessdria a contratacdo de novos funciondrios, compra de

15 Municipios de pequeno porte possuem baixo capital humano. Por ndo possuirem uma rede de infraestrutura eles
acabam perdendo capital humano especializado, com alta qualifica¢do para cidades maiores e iniciativa privada
(Cocolo, 2019).

160 Programa Vigilancia em Satdde tem como objetivo o acompanhamento, através de coleta, sistematizacdo de
dados, dos eventos de satide no municipio para implantar medidas preventivas e de controle das doengas no local.
Sdo quatro dreas que compdem o programa a Vigilancia Sanitdria, Vigilancia Epidemiolégica, Vigilancia
Ambiental em Sadde e a Vigilancia em Satude do Trabalhador (Recktenwaldt et al, 2017)
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equipamentos e materiais, € a disponibilizacdo de uma infraestrutura local. No entanto, essa
restri¢do oriunda do or¢camento local nos pequenos municipios, ndo provoca a impossibilidade
de inovacdo, uma vez que € preciso dar conta de um programa mesmo com elas.

Assim, se por um lado a autonomia de implementacdo do programa provoca a sua
adaptacdo as demandas de infraestrutura e caracteristicas locais, por outro lado, o IGDM,
indicador base para transferéncia de recursos, visa contribuir para reparar as demandas de
infraestrutura e diminuir as discrepancias do programa nos territérios (no que diz respeito a
infraestrutura para o funcionamento do programa), e a uma vidvel homogeneizacdo dos
resultados da gestdo.

O IGDM ¢ um indicador vinculado a metas, monitoramento e avaliacdo, tendo como
pano de fundo a promocgdo do aprendizado institucional, a transparéncia e responsabilizacdo da
gestdo do programa. O recurso repassado pelo IGDM pode ser usado com muita
discricionariedade, desde que, seja utilizado para a gestdo e aperfeicoamento do programa.
Assim, com este repasse 0s municipios teriam meios para investir na organizagao territorial e
infraestrutural do programa, o que poderia levar a homogeneizacao dos resultados alcancados
pelas gestdes locais (BICHIR, 2011; FERNANDES, 2016).

No entanto, a homogeneizacao ou o nivelamento do indicador da gestao do programa
ndo € um efeito produzido, inimeros estudos apontam para variagdes desde, entre regides do
pais, como entre cidades dentro em um mesmo estado (CAGNIN, 2007; MONTEIRO et al,
2009; SOUZA, 2011; CAVALCANTI e RIBEIRO, 2013; ARAUJO et al, 2018). Sabendo que
os municipios de pequeno porte possuem os melhores indicadores de IGDM, tal fato nos leva
a observar a sua implementacdo e gestdo do programa relacionada a determinadas
caracteristicas e potencialidades especificas destes pequenos municipios. Para tanto,
inicialmente vamos nos ater as caracteristicas e o cendrio local destes municipios observando
0s aspectos socioecondmicos (principal atividade econdmica, trabalho — populacido ocupada,
indice de desenvolvimento humano, escolarizagdo, etc) e os servicos bdsicos (saide e
educagdo), a partir deste cendrio é possivel compreender, o ponto de partida e a demanda do
PBF em cada municipio. Posteriormente iremos observar a organizac¢ao territorial do PBF e o
desempenho no programa dos setores de servicos bésicos, entendendo a dindmica do programa
e da intersetorial local, e se hd ou ndo um padrdo de organizacio territorial do programa pelos

pequenos municipios.
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CAPITULO 4 — Um olhar para os municipios e as suas caracteristicas

Os municipios selecionados se encontram no interior do estado de Sao Paulo, na regido
centro-oeste, sendo eles: Ribeirdo Bonito, Descalvado, Itirapina e Sdo Carlos. Destes, Ribeirao
Bonito e Itirapina sdo classificados como municipios de pequeno porte I, Descalvado € um
municipio de pequeno porte II e Sdo Carlos um municipio de grande porte. O porte municipal
€ o ponto de partida para observar e analisar as caracteristicas locais, a sua organizacdo do PBF
e a relagdo com a gestdo do programa. A organizacdo do PBF nos municipios se da de acordo
com as especificidades locais e a estrutura de servigos publicos pré existentes. O objetivo é
analisar as condi¢Oes e caracteristicas relacionadas ao porte dos municipios com as formas
dissonantes ou semelhantes de organizacdo do programa e por consequéncia do seu fluxo de
gestdao do programa, que se concretiza com a gestao das condicionalidades, promovendo ou nao

a pratica da intersetorialidade.

4.1 — Caracterizando os municipios

Nesta secdo iremos apresentar um panorama geral dos municipios, os seus indicadores
sociais € econdmicos. Compreendidos como o ponto de partida dos municipios para a
implementacgdo e gestdo do PBF e da intersetorialidade. O objetivo € observar o ponto de partida
de cada municipio, destacando se hd ou ndo relacdo com o seu porte e reflexo no desempenho

da gestdo do programa.

4.1.1 - Ribeirdao Bonito

O municipio de Ribeirdo Bonito conta com uma populagdo de 12.135 pessoas, de acordo
com o censo do IBGE de 2010, sendo a maior parcela (92%) residente na drea urbana e apenas
8% residente na drea rural. Entretanto, a principal atividade econdmica, apds o setor de servicos,
do municipio € a agropecudria com destaque para os setores de cana-de-agucar e laranja. J4 a
atividade industrial tem seu ponto forte em produtos alimenticio e téxtil (Fonte: SEADE acesso
em:< https://municipios.seade.gov.br/economia/> 2021).

Em relacdo ao trabalho, em 2010 a populacio que se encontrava na posi¢ao de ocupada
assalariada, correspondeu a 1.669 pessoas, com um saldrio médio mensal de até dois salarios-
minimos e com uma taxa de desemprego de 6,76% da populacdo economicamente ativa. A
incidéncia de pobreza em 2003 era de 31,42% de habitantes que estavam abaixo da linha de

pobreza, ou seja, que tinham uma renda de R$70 reais per capita por més.
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Em relacdo as politicas sociais educacdo e satde, o municipio possui uma taxa de
escolarizacdo, em que 98,7% das criancgas na faixa etdria dos 6 a 14 anos, em 2010 estavam
matriculadas nas escolas. J4 com relagao a saide em 2010 a cobertura da atengdo basica era de
100%. A atencdo bésica da saide é a porta de entrada para o SUS (Sistema Unico de Satde)
que compreende acdes desde diagndstico, prevengdo, prote¢do, manutengdo, tratamento,
reabilitacdo da saide!”.

Apesar do alto indice de pobreza sobre a populacdo o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) do municipio possuia em 2010 um valor préximo a 1, considerado, portanto,
um alto valor que reflete as condi¢des e realidade municipal. O IDHM, em 2010, era de 0,71,
no qual as subdimensdes tiveram os seguintes valores: IDH renda: 0,71; IDH longevidade: 0,81;
IDH educacio 0,62'%.

Embora os dados apresentados sejam referentes ao ultimo censo realizado em 2010 e,
portanto, ndo corresponde exatamente com a realidade local atual do municipio, ainda podemos,
como um panorama geral, observar que o municipio possui um bom indicador de escolarizacao
e de acesso a saide da sua populacdo, com um alto valor do IDHM, indicando que as
necessidades basicas da populacdo local sdo supridas. Entretanto, no que diz respeito a
incidéncia de pobreza, destacamos um alto valor em relagc@o ao porte do municipio.

Para o PBF isso significava, no inicio da sua implementacdo, um publico-alvo
expressivo para cadastramento e inclusao no programa. E a necessidade de uma rede de servigos
basicos capaz de viabilizar o atendimento das demandas das condicionalidades e cobertura do

publico beneficidrio do programa.

4.1.2 - Itirapina

O municipio de Itirapina de acordo com o censo IBGE de 2010, contava com uma
populagdo de 15.524 pessoas, sendo a sua maioria 90% residente na drea urbana e 10% residente
na drea rural do municipio. A sua principal atividade econdmica, apds o setor de servigos, é a
agropecudria (com destaque para o cultivo de ovos de galinha e cana de agucar) seguida pelo
setor industrial (com destaque para o setor de veiculos e moveis). Em 2010 a populagdo que se

encontrava na posi¢do de ocupada salariada correspondeu a 3.630 pessoas, com uma média

"IBGE CIDADES, Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/ribeirao-
bonito/pesquisa/36/30252?indicador=30246> 2021>. Acesso em: 10 jan. 2024.

8 PNUD BRASIL. Disponivel em: <https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idhO/rankings/idhm-
municipios-2010.html > 2021>. Acesso em: 10 jan. 2024.
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salarial mensal de dois (2) saldrios-minimos. A taxa de desemprego em 2010 ficou em 6,43%
da populagdo economicamente ativa. Ja a incidéncia de pobreza em 2003 estava no patamar de
27,23% de habitantes que estavam abaixo da linha de pobreza, de R$70 reais per capita por
més'?,

A politica de satide de atencdo basica, em 2010, tinha taxa de cobertura de 92,05% dos
habitantes do municipio, j4 a educacao contava, em 2010, com uma taxa de escolarizacdo entre
as idades de 6 a 4 anos de 97,8%. Com altos valores nas taxas de cobertura, saide e educacao,
e com uma parcela reduzida de habitantes abaixo da linha de pobreza, o municipio de Itirapina
contava em 2010 com um IDHM 0,72, sendo as subdimensiones os seguintes valores: IDH
renda: 0,73; IDH longevidade: 0,81; IDH educacdo 0,63%.

No caso de Itirapina destacamos uma condi¢do melhor do municipio com relagdo a
incidéncia de pobreza quando comparado com Ribeirdo Bonito, municipio de mesmo porte
populacional. Neste caso, quando observamos o indicador de indice de pobreza, para o PBF
havia, em 2010, em Itirapina com um publico-alvo menor para o programa do que na cidade de
Ribeirdo Bonito. No entanto, Itirapina possui uma especificidade que ira refletir na cobertura
programa, na qual iremos nos atentar mais adiante, no municipio hd duas penitencidrias que
geram um grande fluxo imigratério e uma demanda maior de familias pelo beneficio.

Ja com relacdo aos demais indicadores, notamos grande proximidade com aqueles
encontrados em Ribeirdo Bonito, o que indica estruturas basicas semelhantes nestes municipios

e pontos de partida semelhantes para os setores envolvidos nas condicionalidades do PBF.

4.1.3 - Descalvado

O municipio de Descalvado € caracterizado como um municipio de porte pequeno II, o
que traduz em um municipio com maior quantidade de habitantes (20.001 a 50.000) do que os
anteriormente apresentados — Ribeirdo Bonito e Itirapina (até 20.000 habitantes). Em 2010
Descalvado contava com uma populacdo de 31.056 habitantes, aproximadamente o dobro da

quantidade de habitantes, no mesmo periodo, de Ribeirdo Bonito e Itirapina.

19 SEADE. Disponivel em: < https://municipios.seade.gov.br/economia/> 2021>. Acesso em: 10 jan. 2024.
IBGE CIDADES. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/itirapina/pesquisa/36/3025
2?%indicador=30246> 2021>. Acesso em: 10 jan. 2024.

20 IBGE CIDADES. Disponivel em:  <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/itirapina/pesquisa/36/
302527%indicador=30246> 2021>. Acesso em: 10 jan. 2024.

PNUD BRASIL, acessado em: https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idhO/rankings/idhm-municipios-
2010.html > 2021>. Acesso em: 10 jan. 2024


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/itirapina/pesquisa/36/3025%25202?indicador=30246
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/itirapina/pesquisa/36/3025%25202?indicador=30246
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/itirapina/pesquisa/36/%252030252?indicador=30246
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/itirapina/pesquisa/36/%252030252?indicador=30246
https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0/rankings/idhm-municipios-2010.html
https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0/rankings/idhm-municipios-2010.html
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Com relagdo aos seus habitantes, em 2010, 89% vivia na zona urbana e 11% na zona
rural. Sua principal atividade econdOmica, apds o setor de servico e comércio, sdo
respectivamente os setores da indudstria (com destaque para a industria de produtos pet como
ragio; vidro e fundi¢do) e agronegdcio (com destaque para cultivo de cana de agticar)?!.

Em relacdo a situagdo trabalho da populacdo e incidéncia de pobreza, em 2010 a
populacdo que se encontrava na posi¢ao de ocupada salariada era de 7.822 pessoas com uma
média salarial de 2.8 saldrios-minimos. A taxa de desemprego ficou, em 2010, em 7,02% da
populagio e o indice de pobreza em 19,65% da populagio??

Com relacdo aos servigos de satde e educagdo, em 2010, a cobertura da atencao basica
a satde no municipio era de 100% dos habitantes, ja a taxa de escolarizagdo era de 98,6% entre
as criancas nas idades de 6 a 14 anos. Apesar dos altos valores correspondentes aos servicos de
educagdo e saude, e um baixo indice de pobreza, o IDHM do municipio, em 2010, foi de 0,76
e as sub dimensdes de renda, longevidade e educacdo, obtiveram respectivamente os valores
de: 0,74; 0,86; 0,68%3.

Descalvado possui em relagdo aos outros dois municipios anteriormente apresentados
uma pequena mudanca na atividade econdmica, o dobro da populacdo, uma média salarial
maior e um indice de pobreza menor. A situacdo econdmica do municipio, apesar dos dados
serem referentes a 2010, aponta para uma populacao alvo, para o PBF, mais delimitada. J4 os
servicos bdsicos saide e educacdo, e o IDHM, quando comparados nos trés casos nao
apresentaram grande disparidade, indicando certa homogeneidade na regido em que os

municipios se encontram.

4.1.4 - Sao Carlos
O municipio de Sao Carlos € caracterizado como um municipio de grande porte, ou seja,
possui uma faixa entre 100.001 até 900.000 de habitantes. Em 2010 Sao Carlos contava com

221.950 habitantes, sendo majoritariamente urbana — 96% e apenas 4% rural.

2ISEADE. Disponivel em: < https://municipios.seade.gov.br/economia/> 2021>. Acesso em: 10 jan. 2024.

IBGE  CIDADES. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/descalvado/pesquisa/36/
30252%indicador=30246> 2021>. Acesso em 10 jan. 2024.

IBGE CIDADES. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/descalvado
/pesquisa/36/30252%indicador=30246> 2021>. Acesso em 10 jan. 2024.

PNUD BRASIL, acessado em: https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idhO/rankings/idhm-municipios-
2010.html > 2021>. Acesso em 10 jan. 2024.


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/descalvado/pesquisa/36/%252030252?indicador=30246
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/descalvado/pesquisa/36/%252030252?indicador=30246
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A sua principal atividade econdmica € o setor de servigos, seguido pelo setor industrial
— com destaque para industrias como Eletrolux, Volkswagen, Faber-Castell, Tecumseh e uma
pequena parcela atribuida ao setor rural — destaque para o setor da cana-de-agucar, plantacao
de laranja e rebanho de galindceos®*.

Em relacdo a situagdo trabalho da populacdo e incidéncia de pobreza, em 2010 a
populacdo que se encontrava na posi¢ao de ocupada assalariada era de 68.455 pessoas com uma
média salarial de 3.5 saldrios-minimos. A taxa de desemprego ficou, em 2010, em 7,04% da
populacdo e o indice de pobreza em 12,08% da populacio 2

Sobre os servigcos basicos, 0 municipio possuia em 2010, a cobertura da aten¢ao bésica
a satde no municipio era de 50,57% dos habitantes, ja a taxa de escolarizacdo era de 97,09%
entre as criancas nas idades de 6 a 14 anos. H4 uma perceptivel discrepancia de cobertura nos
dois principais setores de servico bésico, em que, apesar do alto valor correspondente ao servico
de educacdo, a saide mal cobria pouco mais da metade da populacdo. No entanto p IDHM do
municipio, em 2010, foi de 0,80 e as sub dimensdes de renda, longevidade e educacio,
obtiveram respectivamente os valores de: 0,78; 0,86; 0,76 26

Quando observamos cada municipio com as suas respectivas caracteristicas,
ponderando o momento datado dos dados e os limites impostos por essa datacdo, podemos
destacar certa homogeneidade nos municipios pequenos em relacdo aos setores econdmicos,
despontando a cidade de Sao Carlos, grande porte, com um polo industrial e tecnolégico mais
desenvolvido.

Com relagdo ao IDHM, também foi possivel destacar que os municipios menores
possuiam valores mais baixos do indicador, do que o municipio de grande porte — Sdo Carlos.
No mesmo sentido, quando observamos o indice de pobreza, destacamos a mesma diferenca
encontrada, quanto menor o municipio, maior o indicador, ou seja, maior o indice de pobreza.

Este cendrio reforc¢a o indicio que o PBF teria maior aplicagdo e percepg¢ao dos seus efeitos nos

municipios menores.

24 SEAD. Disponivel em: < https://municipios.seade.gov.br/economia/acessado em 2021>. Acesso em: 10 jan.
2024

IBGE CIDADES. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/saocarlos/pesquisa/19/
29765 Mipo=grafico&indicador=29765> Acesso em: 10 jan. 2024.

25IBGE CIDADES. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-
carlos/pesquisa/36/30252%indicador=30246> 2021>. Acesso em: 10 jan. 2024.

PNUD BRASIL, acessado em: https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idhO/rankings/idhm-municipios-
2010.html> 2021>. Acesso em: 10 jan. 2024.


https://municipios.seade.gov.br/economia/
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-carlos/pesquisa/36/30252?indicador=30246
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-carlos/pesquisa/36/30252?indicador=30246
https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0/rankings/idhm-municipios-2010.html
https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0/rankings/idhm-municipios-2010.html
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No entanto, também foi possivel observar que a cobertura dos servigos bdsicos —
educacgdo e saide — sdo maiores nos municipios menores, principalmente em relagdo ao setor
da sadde, que possui uma discrepancia maior em relacdo ao porte municipal. Para o programa
PBF esta discrepancia, da cobertura dos servigcos bdsicos, indica diferentes pontos de largada
em relacdo ao porte municipal, o que pode influenciar os resultados alcancados pelas
condicionalidades e intersetorialidade do programa.

O objetivo do PBF além da superagdo da extrema pobreza e pobreza é também o acesso
aos servigos sociais bésicos, que corroboram para essa superacdo. Por este motivo, o acesso aos
servicos basicos de saide e educacio e o cumprimento das condicionalidades acabam tornando,
junto com a transferéncia direta do beneficio, pontos centrais para viabilizar a superacdo das
vulnerabilidades.

No caso da educacgio a taxa de escolarizacio entre os 6 e 14 anos nos municipios aqui
estudados possuem um alto valor, indicando uma alta cobertura de acesso deste servico. Uma
vez que a taxa de alfabetizac@o € a razdo entre o nimero total de matriculas, pelos habitantes
existentes na faixa etdria correspondente aos 6 a 14 anos. Quando comparamos as taxas
levantadas pelos censos de 2000 e 2010, na tabela abaixo, observamos inicialmente uma
pequena queda nos valores, sendo que em alguns municipios houve uma manutencio da taxa —
caso de Ribeirdo Bonito, em outros houve uma leve queda — caso de Descalvado, seguido pelos
municipios de Itirapina e Sao Carlos, que obtiveram uma queda respectiva de 2,2% e 1,61% da
taxa. Um segundo ponto evidenciado pelos dados € que os municipios de pequeno porte
possuem um desempenho melhor, ou seja, uma cobertura maior do setor da educacao, quando

comparados entre si ao longo dos anos.

Tabela 3: Taxa de alfabetizacdo entre 6 a 14 anos nos anos de 2000 e 2010 - %

Taxa alfabetizagdo entre 6 a 14 anos
Municipios 2000 2010
Itirapina 100,00 97,80
Descalvado 98,90 98,60
Ribeirdo Bonito 98,70 98,70
Sao Carlos 98,70 97,09

Fonte: IBGE, acessado em 2020

Desta forma, de acordo com os resultados das taxas de alfabetiza¢do ao longo dos anos
e com o desempenho dos municipios, podemos compreender que para o PBF, foi um bom ponto

de partida, por indicar uma alta cobertura de acesso a este setor de servigo pelo principal publico
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alvo do programa, criangas e adolescentes entre 6 a 17 anos. No entanto, vale ressaltar que estes
dados nos mostram a cobertura de acesso da educagdo, mas ndo diz respeito a evasdo escolar.
Ja no caso da saude, apresentado anteriormente, o dado de cobertura da atenc¢ao basica
que se refere aos servicos de porta de entrada da satide como vacinagdo, pré-natal, diagndsticos
clinicos, dentre outras atividades realizadas nas Unidades Basicas de Saide — UBS. No ano de
2010 a cobertura da aten¢do bésica do servigo nos municipios menores — pequeno porte I e Il —
era quando comparada a cidade de Sao Carlos, considerada como municipio de grande porte,
com valores maiores de cobertura. No entanto, quando observamos a cobertura da atencdo
bdsica na sua linha histérica, dois aspectos sdo revelados e podem ser observados no gréfico

abaixo.

Griéfico 1: Cobertura da atencdo bdsica de satde por ano de 2007 a 2016
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Fonte: Ministério da Sadde - Sistema de Informagdo de Atencdo Basica - SIAB - DATASUS

O primeiro aspecto diz respeito a grande variacdo do indicador ao longo do tempo. Com
excecdo do municipio de Ribeirdo Bonito, os demais municipios possuem variagdes
considerdveis da cobertura de um ano para o outro. Essa inconstincia indica a necessidade de
fortalecimento da atencdo bésica.

Um segundo aspecto, destacado pelos dados, é que nos municipios menores, apesar das
variagdes ocorrentes eles possuem valores de cobertura superiores a0 municipio de Sdo Carlos,
de grande porte. O fato dos municipios, de pequeno porte, obterem ao longo do tempo uma
cobertura melhor € surpreendente, uma vez que eles padecem, muito mais pela caréncia de

equipamentos, médicos e enfermeiros (REIS, et al, 2018; MORETTI, 2015).
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A situacdo da cobertura da aten¢@o basica nos municipios aqui estudados — tanto dos
de pequeno porte, como de grande porte, mostra um ponto de partida para o programa sofrivel
e com muitos desafios para o PBF. Ou seja, uma situagdo bem diferente que estes municipios
tinham no setor da educagao.

Ter um panorama geral dos pontos de partida nestes dois setores é importante para
refletirmos sobre as dificuldades, os empecilhos e as especificidades existentes da gestdo
setorial destes servigos que podem refletir no PBF. Assim como, dado o tamanho deste reflexo
no desempenho alcancgado por estes setores no programa indicaria uma continuacio da gestao
setorial em atividades que possuem como pressuposto a intersetorialidade. O que de certa forma
explica os resultados alcangcados pelos municipios menores na gestdo do PBF como um reflexo
da propria gestdo setorial destes servigos.

Na secdo deste capitulo, destacamos os cendrios encontrados nos municipios de
pequeno porte. Foi possivel constatar dois aspectos importantes para compreender o
desenvolvimento do PBF nas suas localidades. O primeiro € referente aos indicadores de
pobreza e desenvolvimento humano. Neles encontramos maiores indicadores de pobreza e
menores indicadores de IDHM. Este resultado, acrescido do tamanho populacional destes
pequenos municipios, de modo geral, favorece as percep¢des da acdo do PBF, gerando
incentivos locais para o seu desenvolvimento.

O segundo aspecto € em relagao ao que chamamos de ponto de largada para o PBF, ou
seja, a cobertura de acesso das gestdes locais dos setores de saide e educacdo. Aqui destacamos
que os municipios menores possuiam maiores coberturas de acesso aos servigos de satde e
educagdo. Este resultado, por um lado evidencia que em municipios menores, apesar dos
déficits de recursos e de infraestrutura, conseguem alcangar boa parte da populagdo alvo destes
servicos, ou seja, possuem um ponto de largada para PBF em condicdes mais favordveis do que
para o municipio de grande porte aqui estudado.

Estes dados reforcam os resultados encontrados por Roque et al (2012) em que
municipios de pequeno porte possuem melhores indices de gestdo de politicas piblicas quando
comparados a grandes municipios. Em grande medida isso € resultado da grande aglomeragdo
de pessoas nas cidades que dificulta o fornecimento e acesso dos servicos publicos, e agrava a
efetividade das politicas publicas e da administra¢ao publica.

Na préxima secdo iremos nos debrucar sobre a organizacdo do programa nestes
municipios, com o intuito de analisar disparidades e confluéncias em relagdo ao porte

municipal.
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4.2 — A organizacao do PBF nos municipios

A organizacdo € a forma como uma politica publica ou um programa serdo compostas,
estruturadas e encadeadas suas atividades pelo territério. Ela reflete as condi¢des estruturais e
as capacidades administrativa e fiscal do municipio. No caso do PBF, essa organizacdo é
colocada de forma aberta pelas diretrizes e normas do programa, ou seja, ndo hd uma
determinacdo de como deve ser. Sendo assim os municipios que aderem ao programa,
organizam-no de acordo com as especificidades locais e a estrutura de servigos publicos ja
existentes (LIMA & D’ASCENZI, 2013; LOTTA, 2019).

Como o programa visa a intersetorialidade de dreas que atuam de forma setorializada,
ou seja, se organizam e agem cotidianamente de forma setorial e devido as caracteristicas
especificas locais — como a falta de recursos e a sua racionaliza¢do de seu uso, que envolvem
desde recursos materiais, estruturais, agentes e politicos-institucionais (COELHO et al, 2009)
a organizacdo do programa e da sua intersetorialidade podem ocorrer de vérias formas.
Podemos assim, encontrar formas dissonantes ou semelhantes de organizagdo do programa e
por consequéncia do seu fluxo de gestdo que se concretiza com a gestio das condicionalidades
e a pratica da intersetorialidade.

O objetivo é averiguar se hd diferencas ou semelhangas da organizacdo e do fluxo de
gestdo do programa nos municipios pequeno porte e de grande porte, uma vez que os dados
anteriormente apresentam pontos de partida semelhantes nos municipios pequenos e
dissonantes entre eles e o municipio de Sdo Carlos — grande porte. E se a organizagdo e o fluxo

de gestdo encontrados promovem e estimulam ou ndo a intersetorialidade.

4.2.1 — Itirapina

A cidade conta com a seguinte organizacdo dos setores da saide, educagdo e assisténcia
social para o PBF. Na sadde ha trés pontos de atendimento, sendo dois postos de saide USF —
Unidade de Satde Familiar e 1 posto de UBS — Unidade Basica de Satide. Sendo a localizacao
da UBS bem ao centro da cidade e as cada USF posta nas extremidades leste — Jardim Nova
Itirapina — e oeste — Jardim dos Indids — da cidade.

Em cada unidade de saide possui um agente da sadde responsdvel pelo
acompanhamento das familias beneficidrias realizando as condicionalidades respectivas do
setor como: pré-natal pelas gestantes, do acompanhamento do crescimento e desenvolvimento
infantil e imunizacao das criancas menores de sete anos. As normas operacionais do programa

atribuem aos responsaveis pelo setor da saide a inser¢ao e atualiza¢do dos dados destas familias
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beneficiarias no sistema de gestdo do Programa Bolsa Familia na Saide a cada seis meses,
contabilizando dois periodos por ano de repasse de informacdes.

Ja com relagdo a educacdo, o municipio conta com sete escolas publicas. Sendo quatro
delas unidades de EMEI e EMEF — Escolas Municipais de Educa¢ao Infantil e Fundamental e
trés unidades de escolas estaduais. As escolas EMEI e EMEF encontram-se duas no centro da
cidade e duas em um bairro a leste da cidade, Jardim Nova Itirapina.

Com relagao as escolas estaduais, o municipio localiza uma unidade no centro da cidade
e as outras duas nas respectivas penitencidrias que o municipio abriga. H4 em cada escola um
responsavel pela coleta das presencas dos alunos beneficidrios — matricula e 85% de presenca
minima para criancas e adolescentes entre 6 a 15 anos; matricula e 75% de presenca para
adolescentes entre 16 e 17 anos que recebem o Beneficio Varidvel Jovem — e o repasse da
informacao para o sistema de presengca do MEC (Ministério da Educagdo) a cada bimestre,
contabilizando assim, cinco periodos de acompanhamento.

No setor da assisténcia social o municipio conta com um CRAS — Centro de Referéncia
de Assisténcia Social e a Secretaria de Assisténcia Social. O CRAS esta localizado no bairro a
leste da cidade, Jardim Nova Itirapina, ja a Secretaria de Assisténcia Social localiza-se ao cento
da cidade. Sendo que o atendimento ao PBF ocorre nestas duas localidades.

O Programa Bolsa Familia encontra-se, portanto, descentralizado territorialmente nos
postos de satde, escolas e atendimento da assisténcia social nos bairros. H4, portanto, a
descentralizac@o das responsabilidades para os gestores, ou seja, sdo gestdes pulverizadas do
PBF pelos agentes de saude e educacao, e assisténcia social. Denominamos esta organizac¢ao
descentralizada. Neste sentido, o que encontramos nos setores € a atomizacao do programa. O
que por um lado, pode ser muito bem vindo e até eficiente para o programa, uma vez que
disponibiliza territorialmente maior abrangéncia das condicionalidades para as familias
beneficidrias, evitando, por exemplo, um grande deslocamento para as familias. Porém, por
outro lado, essa atomizacdo gera para a intersetorialidade uma importancia de comunicagdes
mais fortes e cotidianas, garantindo a troca de informagdes e o melhor atendimento ao publico
especifico do programa.

A forma de organizacdo do programa entre as secretarias e unidades de atendimento
também estabelecem e estruturam o fluxo de informacdes e da intersetorialidade. No caso de
Itirapina, a descentralizac¢do do atendimento acarreta neste fluxo de informacdes, restricdes aos
setores, em que o agente de cada setor fixa e realiza suas atribuicdes isoladamente. Ocorrendo
em alguns casos, a atuagdo da assisténcia social em explicar e informar tanto as familias sobre

o funcionamento do programa em relacdo a um setor, como também com os setores em relacao
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as suas atribuicdes e responsabilidades para com o programa. Outra acdo que ocorre em alguns
casos € o acionamento de um dos dois setores — sadde e educagdo — a assisténcia social para
sanar duvidas ou repassar informagdes sobre beneficiarios.

Com relacdo a esta comunicacdo pontual a responsdvel pelo programa, no setor de
assisténcia social do municipio, expde que:

“Na educagdo mais, porque as vezes a escola tem alguma duvida e liga. [ Na saude] Um
grande problema que a gente tinha era o peso. Nossa meta ndo ia. Entdo fizemos uma reunido
da equipe, para avisar da importancia que tem que pesar, por que fica desatualizado na gestdo
do sistema deles [saude]. Mas acho que esta bom, que conseguimos estabilizar.”

Neste sentido, encontramos no municipio uma forma desassociada de ac¢do dos setores
para com o programa, em que cada setor atua de forma mais informativa com a assisténcia
social do que construtiva da intersetorialidade. Logo abaixo, podemos observar a organizacao

e o fluxograma das informagdes e intersetorialidade no municipio:

Diagrama 1: Estrutura de Organizacdo do PBF no municipio de Itirapina
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Fonte: Elaboragado prépria

Através das setas podemos observar o fluxo de informagdes e de acdes na gestdo do
programa. As setas em azul identificam o fluxo de informag¢des no ambito da Unido,
intersetorialidade horizontal, sendo concretizadas com a¢des como: a defini¢do do calendario
para a coleta e registro das condicionalidades, promocao das atualizagdes operacionais €

normativas para com o programa, consolidacdo dos dados enviados pelos municipios,
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disponibilizacdo das listas das familias beneficidrias no ambito municipal e promover agdes
intersetoriais que contribuam para atingir os objetivos das condicionalidades.

Podemos observar, através das atribuicdes de cada ministério com o PBF, onde o
Ministério da Cidadania repassa para os Ministérios da Satde e Educagdo as listas com o
publico a ser acompanhado. Recebendo, posteriormente destes ministérios 0 acompanhamento
realizado pelos municipios. Posterior ao recebimento das listas cabe ao Ministério da Cidadania
a sistematizacao e consolidacao do resultado de acompanhamento e as aplicagdes dos efeitos
de descumprimento das condicionalidades nos beneficios dos beneficiarios.

Além disso, cabe também ao Ministério da Cidadania o envio de informativos sobre o
programa e seu funcionamento aos demais ministérios. Portanto, destacamos que as relacdes
intersetoriais horizontais no dambito da Unido, ou seja, dos ministérios € uma intersetorialidade
centralizada no Ministério da Cidadania. Assim, ndo hé relacdo intersetorial horizontal direta
entre Ministério da Educacgdo e Satde, elas sdo permeadas pelo Ministério da Cidadania.

Com relagdo as setas em preto, elas indicam a troca de informacgdo entre niveis
federativos, descentralizacdo, entre secretarias ou unidades de atendimentos e ministérios. Esta
relagcdo € baseada no envio do acompanhamento das condicionalidades através de um sistema
informatizado, de notas informativas, e o saneamento de possiveis didvidas. Elas destacam o
alto grau de descentralizagcdo do programa, denotando ja o longo processo de aprendizagem das
diferentes institui¢des, niveis federativos e agentes publicos em lidar com a descentralizacao
em programas e politicas publicas.

Porém no que diz respeito a intersetorialidade vertical, ou seja, a troca de informagdes
entre diferentes setores, ndo encontramos este didlogo. Por este motivo, destacamos a forte
descentralizac@o, mas a inexisténcia da intersetorialidade vertical.

J4 a intersetorialidade horizontal, entre os setores a nivel municipal, ocorre nas relacoes
cotidianas entre eles e € representada pelas setas pontilhadas em amarelo. Elas evidenciam uma
relacdo intersetorial pontual entre os setores educacdo e saide com a assisténcia. Ao passo que
a inexisténcia de setas entre educagdo e saide indicam que ha pontos onde a intersetorialidade
ndo ocorre. A intersetorialidade horizontal encontrada no municipio entre as secretarias é
parecida com a intersetorialidade horizontal encontrada nos ministérios, pautada mais na
relacdo com a assisténcia social do que um fluxo de informagdes entre os trés setores.

Assim € possivel analisar que os setores atuam ainda muito setorialmente, onde os
aqueles a nivel municipal atuam praticamente com a intersetorialidade vertical, apenas com os
respectivos setores no nivel da Unido, pelo repasse das informagdes colhidas pelo cumprimento

das condicionalidades.
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No caso da organizacdo de Itirapina, as relacdes intrassetores, ou seja, entre os polos de
atendimento de cada setor, ocorrem breves trocas de informacdes, sendo reflexo da
descentralizacdo territorial do programa. Essa relacdo € indicada pelas setas em vermelho.

O modo de organizacdo e funcionamento do programa no municipio, com a atribui¢do
das responsabilidades setoriais resumidas ao preenchimento periédico de um sistema online de
informacdes e com momentos pontuais de troca de informagdes entre setores, corrobora para a
atomizacdo e individualizacdo do atendimento das familias do programa, e com uma fraca

intersetorialidade horizontal.

4.2.2 — Descalvado

O municipio de Descalvado conta para o atendimento ao PBF com seis USF — Unidade
de Saude Familiar para atendimento a saide. As USF estdo distribuidas pelo territério da cidade
de forma que abarca os principais extremos. Hd em cada unidade de atendimento um agente
responsdvel pelo acompanhamento e acolhimento das condicionalidades do setor.
Encontramos, assim, no setor da saide uma descentralizacdo do PBF pelas unidades de
atendimento de saude — USF.

No setor da educag¢do, o municipio conta com nove escolas de EMEF — Escola
Municipal de Educa¢do Fundamental e duas estaduais. As unidades de escolas estaduais
encontram-se uma no centro da cidade e outra no bairro Parque Morada do Sol, no lado oeste
da cidade. Ja as escolas municipais encontram-se distribuidas pelos principais pontos da cidade,
de forma a abranger os pontos extremos. Da mesma forma, que ocorre no setor da satde, em
cada unidade de ensino ha um agente responsdvel pelo acompanhamento e acolhimento da
condicionalidade do setor.

O diferencial em Descalvado € que mesmo fornecendo atendimento descentralizado da
saude e educagdo, hd um gestor em cada setor responsdvel pelo programa que atua como ponto
convergente para informagdes, atualizacdo e assisténcia quanto a problemas e dificuldades,
possivelmente encontradas pelos agentes dispersos das unidades de atendimento. Estes agentes
centralizados dos setores também sdo responsdveis pela consisténcia e envio dos dados nos
respectivos sistemas.

Para a assisténcia social, o municipio conta uma unidade de CRAS — Centro de
Referéncia de Assisténcia Social, uma unidade de CREAS - Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social e a unidade da Secretaria de Assisténcia e
Desenvolvimento Social. Para o PBF o atendimento ao publico para atualizacdo e realizagcdo do

cadastro dnico, assim como retirar dividas dos beneficidrios sobre o programa, ocorre na
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unidade da secretaria de assisténcia e desenvolvimento social, que se encontra no centro da
cidade. Neste caso, as familias precisam se deslocar dos bairros até a secretaria para resolver as
demandas do programa.

No caso de Descalvado caracterizamos a organizacdo do PBF como hibrida, sendo
parcela dela descentralizada e outra parcela centralizada. Essa organizacio acarreta o fluxo de
informacdo um caminho mais longo a percorrer. Uma vez que, saem das unidades de
atendimento descentralizadas pelo territdrio (saide e educagdo) e centralizam nos responsaveis
em cada secretaria, sendo posteriormente enviados os dados para os ministérios no ambito do
governo federal. Os dados colhidos passam por uma ordenacao e procedimentos mais rigorosos
de coleta e exigéncia em relacdo a qualidade, abrangéncia da informacao e prazo.

No quadro a seguir podemos observar de forma ampla como ocorre a organizacio e o

fluxograma parcial no municipio.

Diagrama 2: Estrutura de Organizacdo do PBF no municipio de Descalvado
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Fonte: Elaboracdo Propria

As setas representadas pelas cores: vermelho, preto e azul, mostram o fluxo de

informacdes do PBF no municipio. As setas em azul representam a comunicacdo dos setores
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no nivel da Unido, intersetorialidade horizontal, onde se mantém o padrdo de centraliza¢do no
ministério da cidadania.

Ja as setas em preto indicam as relagdes verticais de descentralizacao, entre secretarias
municipais € ministérios, assim como no municipio de Itirapina. Destacando no caso de
Descalvado, que estd descentralizacdo ocorre apdés um momento de centralizacdo das
informacdes, oriundas dos pontos de atendimento nas secretarias, para posterior envio aos
ministérios. Neste caso, as relagdes também sao pautadas nos envios do acompanhamento das
condicionalidades, trocas de e-mails e conteidos informativos entre os gestores das secretarias
com os responsdveis pelo programa nos ministérios.

O ponto diferencial é que na troca de informacao ocorre o processo de descentralizacado
seguida pela centralizacdo e posteriormente outra descentralizacdo. A informagdo ¢é
descentralizada da Unido para o gestor responsdvel do programa no setor no ambito municipal,
que centraliza as informacdes recebidas e posteriormente compartilha, descentraliza, entre as
unidades locais de atendimento. Essa troca de informacdes entre secretarias e unidades de
atendimento estd representada pelas setas em vermelho, que mostram um funcionamento mais
descentralizado, principalmente nos setores de educagdo e saide que se organizam de forma
mais dispersa territorialmente.

As setas pontilhadas em amarelo indicam a relagdo entre as secretarias no ambito
municipal. Assim, como encontramos em Itirapina, em Descalvado ocorre também a relagdo
mais cotidiana intersetorial horizontal pontuada com a assisténcia social.

O modo de organizagdo e funcionamento do programa no municipio possui um grau
maior de complexidade oriunda da centralizacio nos gestores setoriais que assumem a
responsabilidade com a entrega dos dados das condicionalidades, com o servi¢o prestado as
familias beneficidrias nos postos de atendimento e na cobertura setorial no programa. Esse
modo de organizacio pode gerar maior controle dos resultados setoriais, resumidos em mais
bem resultados nos indicadores das taxas e do IGDM. Porém as atribui¢des setoriais sao
resumidas ao preenchimento periédico de um sistema online e com momentos pontuais de troca
de informagdes entre setores educagdo e saide para com a assisténcia social. Isso corrobora
para a manutencdo do funcionamento setorial do programa, e, portanto, com uma fraca

intersetorialidade horizontal.

4.2.3 — Ribeirdo Bonito
O municipio de Ribeirdo Bonito conta para o servi¢o de atendimento a saide com duas

unidades de UBS — Unidade Basica de Satide, dispostas nos extremos leste e oeste da cidade.
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Com relacdo a organizacio territorial do programa temos a descentralizagdo do atendimento
nos dois postos de saide existentes na cidade. Em cada posto de saide ha um agente responsavel
pela coleta e preenchimento do sistema com os dados da condicionalidade do setor. Assim, o
atendimento na saide para o PBF ocorre de forma descentralizada nos postos.

Na educacdo, o municipio conta com cinco escolas, sendo quatro delas escolas
municipais de educagdo fundamental e uma unidade de escola estadual de ensino médio. Das
escolas municipais, duas delas se encontram no centro da cidade, sendo que as outras duas estao
dispostas, cada uma, no extremo leste e oeste da cidade. Ja com relacdo a escola estadual, esta
se encontra também ao centro da cidade.

O setor organiza-se para o PBF de forma mista, sendo uma parte descentralizada e outra
centralizada. Onde cada escola realiza de forma descentralizada a coleta da frequéncia dos
alunos beneficidrios do programa. Porém o preenchimento das informacdes no sistema se d4 de
forma centralizada, em que um agente pertencente a secretaria de educacdo municipal retine
todas as frequéncias das escolas do municipio (municipal e estadual) e transfere esses dados
para a plataforma online.

Ja no setor da assisténcia social, o municipio conta com um CRAS — Centro de
Referéncia Assisténcia Social e uma diretoria de assisténcia e desenvolvimento social, sendo
que as duas unidades se encontram no centro da cidade. Porém para o atendimento do PBF o
municipio utiliza uma organizacdo diferente, em que o atendimento referente as atividades que
seriam da assisténcia social ocorre de forma independente do setor, sendo assim criado um
espaco especifico para o PBF dentro da gestdo municipal.

No municipio o setor da assisténcia social atua no PBF como auxiliar para a gestao,
realizando as visitas domiciliares, encaminhamento de familias vulneraveis até o setor do PBF
para realizac@o do cadastro unico, dentre outras atividades ligadas mais estritamente as acoes
cotidianas do setor.

No caso da realizacdo e atualizacdo do cadastro, assim como informacdes sobre o
beneficio, sdo realizadas especificamente por este novo setor, que se encontra espacialmente no
mesmo prédio em que ocorre o preenchimento da educag@o sobre as informacdes do PBF no
sistema. Neste sentido, os dois setores do programa ficam préximos, gerando maior didlogo
entre os seus gestores. Como € possivel destacar na fala abaixo da gestora do PBF:

“[A comunicacao] com a educagdo ¢ mais facil ainda porque trabalhamos no mesmo
prédio e com as demais, também ndo tenho dificuldade. Com a saide ndo vou dizer, assim, que
€ tanto. Mas com a assisténcia social, em casos de familias mais vulneraveis, para gente

confrontar informacdes que eles estao passando, ai a gente costuma juntar as informagdes.”
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Encontramos entdo em Ribeirdo Bonito uma organizacao hibrida do PBF, sendo parcela
dela descentralizada como sauide, outra parcela centralizada com o atendimento especifico para
o PBF — atualizagdo e realizacdo do cadastro tnico, e uma parte mista de descentralizacdo e
centralizacdo, que € o caso da educacdo. Este modelo de organizagdo apesar de se diferenciar
dos demais municipios anteriores gera, também um fluxo das informacdes diferentes. No
fluxograma abaixo podemos observar esta relacdo entre organizagdo do programa e fluxo de

informacdes.

Diagrama 3: Estrutura de Organizacdo do PBF no municipio de Ribeirdo Bonito
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Fonte: Elaboragao prépria

No fluxograma destacamos a manuten¢do das relagdes entre os setores na Unido,
representados pelos respectivos ministérios e suas relacdes através das setas em azul e a
inexisténcia da intersetorialidade vertical entre diferentes setores de diferentes niveis
federativos.

J4 com relagdo as setas em preto, destacamos a descentralizacdo do programa entre os
niveis federativos. Aqui, assim como no caso dos municipios de Descalvado e Itirapina, temos
pontos total de descentralizacdo como no setor da saide, em que cada postinho envia os dados

do acompanhamento das familias diretamente para o ministério da sadde.
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Com relacdo aos pontos de centralizagdo, encontramos na educacdo e no 6rgao de
atendimento ao PBF, em que no caso da educacdo ha a centralizacdo dos dados sobre
acompanhamento das condicionalidades na secretaria da educacdo para posterior envio ao
ministério da educacgdo. J4 o 6rgdo responsavel pelo PBF no municipio, este também centraliza
todas as informacdes e dados de acompanhamento para posterior envio ao ministério da
cidadania.

A intersetorialidade horizontal no ambito municipal, representada pelas setas
pontilhadas em amarelo indicam uma centralizacdo da relacio com o 6rgdo especifico de
atendimento ao PBF, ocorrendo mais intensamente entre ele e os setores da educagdo e
assisténcia social e pontualmente com o setor da saude.

Temos aqui um ponto de diferenciacdo com os demais municipios em que as relagdes
intersetoriais horizontais ocorrem principalmente entre assisténcia social e educacdo. No caso
de Ribeirdao Bonito o modo de organizac¢do do programa, gera um membro a mais para a relacao
e o fato deste — o 6rgdo de atendimento do programa — estar proximo fisicamente da educacao
e da atuacdo com a assisténcia social, acarreta maior fluxo de informagdes e interacoes.
Prevalecendo o contato pontual com a sadde.

No caso deste municipio podemos evidenciar que o modelo de organizacdo e a
proximidade espacial, interferem como auxiliadores para a intersetorialidade, mas ndo é

instrumento capaz, por si sO, para promové-la.

4.2.4 — Sdo Carlos

O municipio de Sao Carlos, considerado um municipio de grande porte, conta com uma
rede de servicos compativel com seu porte. Assim, o setor de saide conta com doze UBS —
Unidade Basica de Saude e vinte e trés USF — Unidade de Saude Familiar, espalhadas pelo
territério de forma a oferecer atendimento descentralizado pelos bairros.

Cada unidade de atendimento da saide, UBS e USF, fazem o acompanhamento das
condicionalidades em seus postos, sendo os dados colhidos enviados para a sede de atendimento
do programa local, onde hd um gestor responsavel pelo setor. Ali os dados da satide sdo
enviados para a plataforma do setor de acompanhamento das condicionalidades.

No setor da educacdo, o municipio conta com onze escolas municipais de educacao
basica que atendem criangas de 4 a 14 anos, trinta e cinco unidades de centro municipal de
educacdo infantil, que atendem criancas de 0 a 6 anos, ja as escolas estaduais de ensino médio,

a cidade conta com trinta e quatro unidades. A educagdo também se encontra territorialmente,
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com escolas dispersas pela cidade, objetivando cobrir os bairros e 0 acesso das criancas e jovens
ao setor.

Para o PBF cada escola colhe os dados de acompanhamento da frequéncia escolar e
encaminha-os para a responsdvel pelo setor no programa. Neste caso, a gestora responsavel
encontra-se no centro de atendimento do Cadastro Unico, local de onde acompanha o
desenvolvimento setorial do programa e realiza a gestdo da lista de frequéncia dos alunos. O
programa funciona, portanto, de forma descentralizada nas escolas com os recolhimentos das
frequéncias e centralizada no gestor responsdvel setorial que concentra as responsabilidades do
setor.

Ja com relacdo ao setor de assisténcia social, o municipio conta com cinco CRAS —
Centro de Referéncia Assisténcia Social e uma secretaria de assisténcia social. Os CRAS estio
dispostos nos bairros mais periféricos € com maior indice de pobreza e a secretaria de
assisténcia social se encontra localizada ao centro da cidade.

No setor da assisténcia social o PBF € centralizado na unidade de atendimento do
Cadastro Unico, local onde sdo realizados e atualizados os cadastros do PBF e as familias
buscam informacdes sobre seus beneficios. Além desta unidade exclusiva de atendimento, o
setor da assisténcia social conta ainda com a atuagdo dos CRAS que realizam uma lista das
familias que sdo atendidas pela unidade e que estdo dentro do perfil. A lista e as familias sdo
encaminhadas para a unidade de atendimento do Cadastro Unico que realiza os cadastros.

Notamos que na cidade o PBF possui uma “sede” de atendimento onde concentra os
gestores de cada setor e o atendimento as familias. Devido a extensao territorial da cidade essa
organizacdo gera aproximacdo entre gestores tornando mais facil o didlogo e as acdes
coordenadas. Uma exemplificacdo dada por uma das gestoras responsdveis foi a acao nos postos
de atendimento de saude, em que os gestores responsdveis pelo programa, conversaram sobre
o funcionamento do PBF e a importancia de ter os dados coletados na saide. Esta acdo visava
o aumento da taxa de acompanhamento da saide, que quando comparada com a educagdo
possui valores muito baixos.

Outro ponto a ser destacado, também decorrente da extensao territorial, € que o grande
numero de unidades de servico — escolas, UBS e USF, e CRAS a centralizacdo proporciona
maior controle destes servicos, descentralizados territorialmente, no programa e dos burocratas,
uma vez que a funcdo de coleta das informagdes de condicionalidade do PBF pode mudar entre
esses atores das unidades de atendimento. Como sdo muitas escolas e postos de satude, ndo saber
quem € o responsavel pela coleta das informagdes pode gerar resultados negativos para as taxas

de acompanhamento das condicionalidades.
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Com essas informagdes, podemos concluir que a organizacdo do programa em Sao
Carlos é também hibrida, com pontos de descentralizacdo nos setores da saide e educacdo que
recolhem as informacdes do acompanhamento das condicionalidades e centralizacdo dos
gestores responsdveis por estes setores, no envio destes dados colhidos, como também a
centralizacdo espacial, uma vez que os gestores de cada setor se encontram na mesma sede.

No caso da assisténcia social ocorre a centralizacio?’. J4 que apesar de contar com o
atendimento e norteamento dos CRAS no alcance das familias com o perfil para o programa, o
atendimento para o PBF € centralizado na unidade de atendimento e na gestora responsavel. No
fluxograma abaixo podemos observar esta relacdo entre organiza¢do do programa e fluxo de

informacdes.

Diagrama 4: Estrutura de Organiza¢do do PBF no municipio de Sdo Carlos
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Fonte: Elaboragao prépria

27 No momento da realizacdo da pesquisa de campo, foi informado que estava ocorrendo uma experimentacao —
uma ag¢do piloto — de atendimento do cadastro tinico de forma descentralizada. Dependendo do resultado dessa
experimentacio, outro ponto de atendimento serd disponibilizado para atendimento das familias.
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H4 a manutencgao das relacdes entre os setores na Unido, representados pelos respectivos
ministérios e suas relacOes através das setas em azul e a inexisténcia da intersetorialidade
vertical entre diferentes setores de diferentes niveis federativos.

Ja com relacdo a seta em preto, destacamos neste caso a centraliza¢do do programa entre
os niveis federativos. Aqui, diferentemente dos demais municipios ndo temos pontos de
descentralizac@o nos setores da educagdo e saide, em que cada posto de saide ou escola envia
os dados do acompanhamento das familias diretamente para os respectivos ministérios. Ha aqui
a centralizacao das informacdes que € repassada aos ministérios.

A intersetorialidade horizontal no ambito municipal, representada pelas setas
pontilhadas em amarelo indica, no caso de Sao Carlos, um processo mais forte, ocasionado pela
centralizacdo dos gestores responsdveis. A relacdo intra setores no municipio também ¢é
frequente, com os gestores responsaveis em contato direto com as respectivas unidades de
atendimento. Neste sentido, podemos dizer que no municipio a intersetorialidade do programa
€ mais presente do que nos demais aqui estudados.

Nesta secao do capitulo, observamos a dindmica entre a organiza¢cdo do programa € o
fluxo de informacdes, ou seja, a intersetorialidade, nos municipios. Destacamos inicialmente
que apesar da intersetorialidade ser proposta no programa como um aspecto central e importante
para alcancar os objetivos do programa. Quando observamos as relacdes e o fluxo de
informacdo entre os ministérios — no ambito da Unido — nas suas atribui¢cdes para com o
programa. Encontramos uma relagdo segmentada e setorializada, em que o Ministério da
Cidadania intermedia relagdes pontuais (por exemplo: encaminhamento das listas de
acompanhamento das condicionalidades de cada setor; verificagdo do acompanhamento ja
realizado) com os ministérios da saide e educacdo. Sendo, praticamente inexistentes as relacoes
diretas entre saude e educacdo.

A maneira como ocorre as relacdes e o fluxo de informagdes no ambito da Unido €
encontrada também nos municipios aqui estudados, principalmente no de pequeno porte. A
assisténcia social em grande medida intermedia as relagdes com a satide e educagao, inexistindo
relacdo direta entre esses dois setores. As relagdes existentes sdo praticamente pontuais, € cada
setor acaba no dia a dia das agOes para com o programa, agindo de forma segmentada e
setorializada.

Em grande medida, o que encontramos nestes municipios é viabilizado pelo préprio
desenho do programa na forma de execug¢do das atribui¢des de cada setor. A informatizagdo em
sistemas operacionais, se por um lado acarreta agilidade e dinamismo, por outro setorializa e

incentiva independéncia de cada setor para o cumprimento da sua responsabilidade com o
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programa também de forma setorializada e independente. Dificultando e minando as relacdes
intersetoriais cotidianas. Esse aspecto veremos mais detalhadamente no préximo capitulo.

Outro ponto, que também reflete o desenho do programa no fluxo das informacdes e
relacdes nele nos municipios € a centralizacdo da assisténcia social. O PBF é um programa de
assisténcia social permeado por outros dois setores — saide e educagdo. Essa centralizacdo e
foco dado a assisténcia social corroboram para que este setor, na dindmica cotidiana do
programa, seja o centro das relagcdes, implicando nas relagdes pontuais entre assisténcia social
com saude e educa¢do, mas nio gerando relacdo direta entre a saide e a educagao.

Quando observamos a organizac¢do e o fluxo das informag¢des nos municipios menores,
percebemos um reflexo desses elementos. Com pouca acdo intersetorial e articulacdo entre os
setores no dia a dia de execugdo do programa. Diferentemente do que ocorre em Sdo Carlos —
municipio de grande porte — em que a organiza¢ao do programa viabiliza a¢des intersetoriais e
uma articulag@o maior no cotidiano.

Aqui destacamos outro ponto importante. Os municipios menores utilizam a
infraestrutura ja existente para o PBF, tanto em relacdo a utilizag@o de prédios e equipamentos,
como também dos gestores, que incorporam as acdes do programa como atribui¢des de sua
funcdo. Essa organizacdo j4 era esperada, uma vez que os municipios menores possuem uma
estreita margem de arrecadagdo de recursos, e de alocacdo destes recursos.

No caso de Sdo Carlos a viabilidade de recursos e infraestrutura permitiu que o
municipio dispusesse de um prédio, gestores e equipamentos para o atendimento do programa.
No entanto, apesar das discrepancias organizacionais e do fluxo de informag¢des, os municipios
menores ainda alcangam melhores indicadores de gestdo do programa.

O resultado encontrado destaca que nos municipios de pequeno porte estudados, devido
ao tamanho da demanda de beneficidrios do PBF a rede de servigos ja estruturada consegue
responder as demandas para o PBF. Em contrapartida os grandes municipios,
proporcionalmente com maiores demandas de beneficidrios, apesar de possuirem uma rede
maior de servicos ndo suprem a demanda, ou seja, tem dificuldades em suprir o acesso dos
beneficidrios as redes de servicos. Este dado vai encontro com os resultados encontrados pelos
autores Araujo et al, 2015 e Veloso, 2011, destacados no capitulo 2.

Os municipios de pequeno porte possuem maior cobertura de acesso aos setores de
servicos educacdo e saude, tendo melhores posi¢des na largada para o programa bolsa familia.
Os municipios de grande porte possuem resultados menores destes indicadores, em grande

medida devido a maior aglomeracdo de pessoas nas cidades, que dificulta o fornecimento e
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acesso dos servicos publicos, e agrava a efetividade das politicas publicas e da administracdo
publica (ROQUE et al, 2012).

Com relagdo a organizagao territorial do programa, destacamos dois pontos. Primeiro,
destacamos que a forma de organizagdo do programa e o fluxo das informacgdes e a
intersetorialidade encontradas nos municipios de pequeno porte sdo reflexo das mesmas
encontradas no ambito da Unido, entre os ministérios. Os municipios menores se assemelham,
com o fluxo de informacdes e de relacdes que ocorrem na esfera da Unido. Ou seja,
segmentalizadas e setorializadas as responsabilidades nos setores.

O fluxo das informacdes setorializada é um formato ja pré estabelecido de outros
programas e do proprio funcionamento setorial. Neste aspecto a sua reproducdo, mesmo em um
programa intersetorial, destaca o enraizamento da setorializacdo e segmentarizacdo das
responsabilidades e acOes desde o processo de formulagdo até a implementacgdo e gestao. Como
também um baixo custo para pratica cotidiana de gestdo, uma vez que nao ocorre 0 rompimento
com a estrutura existente (LIMAS e D’ASCENZI, in LOTTA, 2019).

O segundo ponto, € que estes municipios — pequeno porte — utilizam a infraestrutura ja
existente para o atendimento do programa. Diferentemente, do caso de Sdo Carlos, que criou
uma unidade de atendimento exclusiva. Os municipios menores possuem uma capacidade de
infraestrutura e de recursos também pequena, o que por vezes inviabiliza a disposi¢do de
prédios, matérias e recursos humanos para o atendimento exclusivo de um programa.

Assim, apesar dos municipios menores possuirem um corpo de funciondrios e
quantidade de unidades de atendimentos reduzidos, os entraves para a intersetorialidade sao
maiores que no caso de Sdo Carlos. Para compreender os resultados alcangados pelos
municipios menores na gestao do programa, vamos observar mais atentamente os gestores, suas
acoes e os elementos caracteristicos dos municipios pequenos que auxiliam no alcance dos altos

valores do indicador de gestdo do programa.

CAPITULO 5 - Os gestores do programa

Neste capitulo iremos adentrar o cotidiano da gestao do programa através dos gestores
municipais, dando enfoque as suas percepgdes sobre a gestdo e o programa. O objetivo é
compreender se sdo as agdes dos gestores que levam seus setores a obterem altos valores das
taxas e, portanto, do IGDM. Para tanto iremos focar nos gestores dos municipios de pequeno

porte.



90

O processo de implementagdo e o cotidiano de gestdo de um programa sdo processos de
alta complexidade que envolvem atores, interesses, vontades, recursos, conhecimentos etc. A
implementagdo € assim a jun¢do interativa entre as normas da politica ptblica, as caracteristicas
locais e a prética ou execucgdo da politica. A prética é realizada pelos gestores locais, que
assumem a responsabilidade em alcangar os objetivos deste programa. Muitas das vezes esses
gestores atuam através de formulagdes e diretrizes vagas e incertas, resultado esperado devido
ao distanciamento entre o processo de formulacdao e implementa¢do. Porém, essa lacuna cria
uma brecha de atuagdo, discricionariedade, para os gestores; e em outros aspectos acaba
congelando as suas acdes, mas que ocasionam diversos formas e resultados de implementacao
(LIPSKY, 1980; HILL, 2003; LOTTA, 2012).

Além disso, outros elementos norteiam as decisdes e acdes desses atores, como valores
e crencas pessoais. Se na concep¢do weberiana, Weber (2015), os burocratas eram apenas
executores técnicos, que colocavam em pratica as normas operacionais e diretrizes decididas
na formulagdo, e que trazem no amago de suas acdes a racionalidade, especializacdo do saber

técnico e valores como a moralidade e disciplina em suas agdes.

“No modelo de Weber, o burocrata, agente que atua na burocracia, ¢ um fiel
executor de servigos sem paixdes ou julgamentos. Ele deve aplicar fielmente
as regras, observando os procedimentos, garantindo o cumprimento das
hierarquias e de suas atribui¢ées. Na medida em que deve fidelidade a quem
manda, a relacdio entre os politicos e burocratas baseia-se na obediéncia,
renuncia de valores e vontades pessoais por parte dos burocratas.” (LOTTA,
P.3 In: FARIA, C. A (org). Implementagcdo de Politicas Publicas. Teoria e
Pratica. Editora PUCMINAS, Belo Horizonte, 2012)

Para Pressman e Wildavisky (1973), Patman (1981) e Lipsky (2019) os burocratas nao
se resumem as execucoes, eles também agem e decidem sobre as politicas publicas e programas.
A falta de clareza da politica publica (objetivos, normas operacionais e diretrizes), a quantidade
de atores envolvidos, as concepcdes valorativas que permeiam a politica publica, os atores
envolvidos e as organizagdes, sdo alguns elementos que criam uma margem para as agdes e
decisdes. Sendo que elas ndo sdo baseadas estritamente em aspectos técnicos, mas também em
interesses e concepgoes valorativas. Neste aspecto Lindblom e Woodhouse (1993) apontam que
o processo de formulacdo das politicas publicas ocorre de forma genérica e vaga, sendo
reivindicado e inevitdvel a intervencao dos burocratas nas brechas deixadas pela formulagao.

Para Lipsky (2019) essa margem para acdes e decisdes € o que ele denominou de
discricionariedade. Que se resume a autoridade dos burocratas de linha de frente para com o

programa e os cidaddos. E uma forma de “adaptacio” da politica piblica para a realidade em
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que o burocrata a executa, uma vez que essa execucao € feita longe do tipo ideal, por falta de
recursos e estruturas de trabalho. Neste sentido a cultura organizacional € resumida pelo autor
como as decisdes discriciondrias tomadas em conjunto.

Os burocratas de linha de frente ou de nivel de rua sdo caracterizados por Lipsky (2019)
como os atores que estdo em contato direto com o publico, sdo os intermedidrios entre a politica
publica (Estado) e a populacdo. Nos casos estudados e apresentados aqui, muitos dos atores
entrevistados acabavam tanto exercendo essa funcdo de burocrata de linha frente, com o
atendimento ao publico, como também, por vezes, acabavam restritos as fungdes burocraticas,
lidando apenas com outros atores burocraticos.

Atualmente, as decisdes e agdes dos burocratas, ndo sdo mais compreendidas como uma
via de mao unica, em que os atores sdo elementos externos e individuais de uma politica publica
ou programa que interferem com o0s seus sistemas de crencgas e valores pessoais. H4d uma
simbiose, entre as regras técnicas e procedimentais do programa, da fungcdo dos burocratas na
politica ou programa, do sistema organizacional e na ordem institucional no qual faz parte, com
o sistema de crencas e valores pessoais, da organizacdo e os de outrem (MEIER and O’TOOLE,
2006; MEYERS and VORSANGER, 2010; PIORE, 2011).

Como exemplo dessa simbiose, Piore (2011) argumenta que certas acdes e decisdes
tomadas por burocratas de nivel de rua podem ser consideradas adequadas no momento e lugar
em que ocorreu, mas as mesmas acgoes e decisdes podem ser consideradas inadequadas em outro
momento e lugar. Isso porque, a funcdo técnica e procedimental do burocrata também é
perpassada pelos sistemas de crengas e valores. Assim, a ac@o discriciondria do burocrata serd
tomada levando em consideracdo ndo apenas os procedimentos técnicos, o objetivo do
programa, a cultura organizacional no qual faz parte, mas também os sinais que recebe do
ambiente que se encontra. “Estes atores (burocratas) sdo também influenciados pelo ambiente
em que operam, a0 mesmo tempo em que a organizagdo e cultura profissional determinam o
seu comportamento.” (PIORE, p.9; 2011)

As diretrizes, normas operacionais e técnicas, acrescidas dos recursos disponiveis, da
maior ou menor discricionariedade nas decisdes, e os valores e crengas norteiam as agoes
cotidianas, sdo como a margem de um rio, que delimita o seu caminho e interfere no seu curso.
Ao passo que o fluxo do rio, as decisdes e a¢des tomadas, também interferem no formato das

margens, ou seja, no alcance do objetivo do programa.

“Diferencas quanto as caracteristicas politicas, organizacionais e técnicas,
entre outras, dos contextos de implementacdo, impedem a adog¢do de um
padrio tnico de implementacdo bem sucedida [...] se for desconsiderado como
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os contextos de implementacdo estruturam as atividades dos trabalhadores de
linha de frente, arrisca-se a dar crédito a eles ou a culpa-los por resultados, em
grande medida, determinados por caracteristicas do projeto de politicas, da
capacidade organizacional ou de outros fatores de implementagao.” (MEYER
and VORSAGER, p12, 2011)

No programa Bolsa Familia as normas e instru¢des operacionais sdo compartilhadas
entre os trés setores — educacao, saude e assisténcia social — no entanto, no que diz respeito a
intersetorialidade, sdo apresentadas aos gestores locais de forma ampla e vaga, sem uma
proposta de caminho para sua execucao. Segundo Lima e D’ascenzi (in Lotta, 2019) quando
nao hé certeza e clareza sobre os objetivos e instrucdes operacionais em uma politica publica,
abre-se caminho para os imperativos situacionais da realidade e do cotidiano de implementacao
e gestdo desta politica.

Na instrucdo operacional n°9 de 2005 é apresentado aos gestores a execugdo da
intersetorialidade da seguinte forma, onde o gestor do Bolsa Familia no municipio € o
responsavel por “Coordenar a relagdo entre as secretarias de assisténcia social, educacdo e
saide para o acompanhamento dos beneficidrios do Bolsa Familia e a verificacdo das
condicionalidades.” (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A
FOME, SENARC/MDS, 2005, online)

Em 2012 a instru¢do operacional (Instru¢cao Operacional n°18) sofreu mudancgas no seu
texto, mas as atribuicdes e a forma ampla de apresentd-las e foram mantidas de modo a “atuar
em cooperacdo com os responsdveis pelo registro do acompanhamento das condicionalidades
nas dreas de saude, educagdo e assisténcia social, para garantir a coleta das informacdes de
acordo com os calendérios definidos.” (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL
E COMBATE A FOME, SENARC/SNAS/SESEP/MDS, 2012, online)

No manual do Indice de Gestio Descentralizada de 2018 — Caderno IGDM — é
apresentado aos gestores locais possiveis caminhos para a realiza¢do da intersetorialidade, mas
novamente pautados de forma ampla, como: a sensibilizacdo dos gestores dos trés setores as
acoes intersetoriais, a promog¢do de eventos e estratégias entre os setores.

A auséncia de propostas mais descritivas € mecanismos que auxiliem a prética
intersetorial no dia a dia do programa, abre margem para os gestores locais agirem e decidirem
de acordo com o préprio entendimento sobre a intersetorialidade e com o menor custo. Essa
discricionariedade e a caréncia descritiva da intersetorialidade, destacam dois aspectos.
Primeiro, executar a intersetorialidade levando em consideracio a estrutura e os recursos locais

disponiveis. Segundo, possibilita que a intersetorialidade seja compreendida e colocada em
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pratica, pelos gestores, de multiplas formas, desde contatos eventuais por telefone, até reunides

periddicas.

5.1 - A intersetorialidade na pratica

Entender os resultados alcancados na gestdao do PBF é também entender a organizacdo
e execucdo da intersetorialidade e do IGDM. Isso porque, primeiro, a intersetorialidade esta
diretamente relacionada ao provimento dos servigos bdsicos que constituem as
condicionalidades do programa. Segundo a execucdo da intersetorialidade ¢é de
responsabilidade do gestor local, colocando em destaque as a¢des dos gestores locais. Terceiro,
o IGDM reflete a cobertura e eficidcia no cumprimento das condicionalidades, e, portanto, da
intersetorialidade.

Como € possivel ver no grafico abaixo, a linha histérica de gestdo do PBF quantificado
pelo IGDM destaca que a gestao dos municipios pequenos teve melhor desempenho no decorrer

do tempo.

Gréfico 2: Histograma do IGDM da gestao do PBF por municipios no periodo de 2006 a 2022
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Fonte: Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome

Os municipios estudados foram selecionados porque sdo de pequeno porte’® e
alcancaram alto valor do IGDM, como € possivel ver no grafico acima. A regido que estes
municipios se encontram possibilitou o deslocamento para realizacdo da pesquisa. Assim,

foram selecionados os municipios de Descalvado, Ribeirdo Bonito, Itirapina e Sdo Carlos.

28 Exceto o municipio de Sdo Carlos, grande porte, que foi utilizado na andlise como representativo de uma gestao
do PBF em municipios maiores.
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Iniciaremos a observacao por Descalvado, por ter um valor do IGDM maior no decorrer
do tempo em relagc@o aos demais municipios aqui estudados, destacando as acdes, percepgdes e
compreensdo dos gestores locais sobre a intersetorialidade, a gestdo do programa e do préprio
programa.

Em Descalvado, segundo o setor da assisténcia social, a intersetorialidade do PBF € a

comunicacgdo entre os trés setores.

“Ligar a gente liga. Mas ndo temos um sistema que integra todas as
informacdes [...] e € também ¢é assim, se tem algum problema na escola. A
escola ndo vai ligar aqui para mim. Ela vai ligar para gestora da educagéo e a
gestora que vai entrar em contato aqui comigo.” (ENTREVISTADO X)

A gestora do setor da educagdo em Descalvado ressalta que:

“Antes eu até participava de algumas reunides com a assisténcia social. O PBF
tem as suas 4reas, no caso da nossa € so a frequéncia escolar, s que assim,
ndo tenho muito contato com as outras dreas. O maior contato que eu tenho é
o seguinte, eu tenho alunos que ndo foram frequentes no periodo e todo
fechamento do periodo eu fago um relatério, desde 2009, que eu mando para
a assisténcia social [...] com relagdo a saide, esse dai ndo tenho contato.

H4 muito tempo nés ndo temos reunides. Como te falei, com a saide eu nao
tenho contato e com a assisténcia social a gente conversa bastante....e o
contato € assim mesmo, todo fechamento eu mando esse relatrio, com todos
os alunos que tiveram baixa frequéncia. Entdo o contato é realmente esse.
Entdo se surgir alguma ddvida, um pai vai 14 (assisténcia social) e pergunta o
porqué nao recebeu. Ela (assisténcia social) me liga perguntando: O que
aconteceu com o aluno? Eu entro em contato com a escola. Entdo a gente tem
essa ligacdo, mas profundo do que isso ndo tem.” (ENTREVISTADO Y)

A falta de uma intersetorialidade concretizada e organizada em eventos ou comissoes,
que vai além dos contatos eventuais e pontuais, muitas das vezes limitados entre educacdo e

assisténcia social, é refletida na fala da gestora da satide de Descalvado que ressalta:

“A gente ndo conseguiu ainda montar um grupo intersetorial que fale sobre o
Bolsa Familia. Que nem eu falo pela satde, eu ndo sei te falar quem fala pelo
social e eu ndo sei te falar quem fala pela educagdo. Entdo, se vocé me
perguntar com quem eu vou falar em outro setor, eu nao sei te falar [...] Entdo
assim, essa comunicacao mais préxima, tipo em grupo mesmo, uma comissao
que pense isso [..] faz trés anos que a gente parou de alimentar.”
(ENTREVISTADO W)

Em Descalvado, podemos destacar que a intersetorialidade além de ocorrer em

momentos pontuais ela acontece em momentos de resolucao de problemas setoriais e prestacao
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de contas. Como por exemplo, quando a educacdo entra em contato com a assisténcia social em
decorréncia de um problema com beneficidrio ou para passar o relatério de alunos ndo
frequentes.

J4 em Ribeirdo Bonito a responsdvel pelo programa destaca que as agdes intersetoriais
vao um pouco além dos contatos individuais cotidianos, ocorrendo também reunides de
conselho organizadas pela assisténcia social na prestacdo de contas no qual o PBF, através da

responsavel, acaba participando.

“Acredito que ¢ importante sim essa comunica¢ao (intersetorialidade), para
tentar falar a mesma lingua, claro que dentro do que é o papel de cada um.
Mas acho que essa comunicacdo € importante sim [...] Com a educagdo é mais
facil ainda, porque trabalhamos no mesmo prédio e com as demais também
nio tenho dificuldade. Com a satide nao vou dizer assim, que € tanto, mas com
a assisténcia social, em casos de familias mais vulnerdveis, para gente
confrontar as informacdes [...] as vezes eles também 14 na assisténcia social
recorrem a mim para confirmar, averiguar.

A gente faz a intersetorialidade dentro do possivel, a gente foi estabelecendo
esse trabalho assim, para gente ir fechando e confrontando as informagdes, ir
chegando mais perto possivel da realidade ali daquela familia. Porque senio,
de repente € conveniente para um determinado atendimento em outro local ser
X a composi¢do familiar e para mim aqui ser Y. Entdo a gente costuma ir
fechando isso, para ficar cada vez mais préximo e certo do verdadeiro.

Essas reunides sdo com a parte dos conselhos da assisténcia social, quando
precisa fazer as prestacdes de conta. Sempre que tem participo, porque
depende, tem conselho que sou titular, as vezes suplente, mas estou sempre
dentro da medida.” (ENTREVISTADO A)

Apesar de encontrarmos no municipio a¢des em conjunto entre oS setores mais
institucionalizadas através das reunides de conselho promovida pela assisténcia social.
Destacamos que € uma intersetorialidade voltada como um mecanismo de inspecdo dos
beneficidrios, de checagem das informacdes passadas por eles, e de prestacdo de contas. Neste
sentido, as interagdes cotidianas entre os setores sao pautadas pela troca de informagdes sobre
os beneficidrios e ndo do programa e da sua gestao.

Em Itirapina a gestora do programa na assisténcia social destaca a realizacdo de reunides

mensais como parte da execugdo intersetorial e mecanismo de gestido do programa para alcancar

os altos valores do IGDM.

“Tem todo més (reunides), tem assim assunto do conselho tutelar, ndo so
especifico do bolsa, mas tem todo més.” (ENTREVISTADO D)
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A gestora, ainda exemplifica a importancia dessas reunides para taxa de

acompanhamento na condicionalidade da saude.

“Um grande problema que a gente tinha era o peso. Nossa meta ndo ia. Entdo
fizemos uma reunido de equipe, em rede. Reunimos todo mundo para avisar
da importincia que tem em pesar, porque fica desatualizado na gestdo do
sistema deles (saude). Mas acho que estd bom, que conseguimos estabilizar.”
(ENTREVISTADO D)

Apesar das reunides mensais destacadas pela gestora, a intersetorialidade do programa
ndo funciona de forma coordenada, neste aspecto a gestora ressalta a dificuldade de gestdo
coordenada com a saude, principalmente para solucionar problemas dos beneficidrios em

decorréncia da falta de cumprimento da condicionalidade do setor.

“Com a saude, porque eles (beneficiarios) ndo acham que é importante
pesar.... entdo as vezes ndo pesa. Porque a escola, se falta ja bloqueia, entdo
eles tém um alerta, agora da saide ndo acontece nada [...] Af fala: E 14 no
social! Mas as vezes ndo € aqui é 14 (sadde). Entdo eu acho que as vezes se
fosse mais proximo...” (ENTREVISTADO D)

No mesmo sentido a gestora da satide também relata dividas sobre o funcionamento do

programa, e para ela a intersetorialidade deveria ser colocada em pratica da seguinte forma:

“Ter reunides, passar as diretrizes.... porque as vezes 0s pacientes perguntam
algumas coisas que eu fico na divida de responder, porque é da parte de
cadastro, € da parte que ndo me cabe. Entdo para informar melhor o usudrio,
para gente alinhar talvez de propor...que nem como comentei, eu ndo tenho
agente comunitério de satide para busca ativa, se a assistente social de alguma
forma poderia ajudar, ou as escolas.... enfim para gente tentar chegar até os
pacientes e fazer os pacientes aderirem.” (ENTREVISTADO G)

Encontramos em Itirapina uma intersetorialidade mais institucionalizada em reunides
mensais, porém com uma compreensdo de acdo voltada para o alcance de altas taxas de
cobertura e do IGDM e néo para estratégias de gestdo do programa com relagdo ao atendimento
ao publico.

Com relacio as préticas intersetoriais 0 que encontramos nos municipios estudados sao
alguns casos de reunides de conselho onde vérios assuntos sdo tratados, inclusive o PBF. Nao
ha, portanto, reunides especificas para a gestdo local do programa, com propostas de acdes
voltadas para sanar duvidas e dificuldades. Neste sentido, o que foi relatado s@o os contatos
pontuais, nos quais coloca a assisténcia social como o balc@o de informag¢do do programa para

os demais setores.
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5.2 - A falta de capacitacao dos gestores e o reflexo nos erros e dificuldades relatados

Além da falta de direcionamento sobre a pratica e a compreensao da intersetorialidade
nos documentos oficiais do PBF, encontramos a auséncia de treinamentos e da sua reciclagem
para os atores responsdveis e envolvidos no programa. A falta de treinamentos e reciclagem
abre caminho para as multiplas compreensdes do programa e da intersetorialidade, assim como
das praticas que devem ser realizadas, para as dificuldades e incompreensdes. Essas

consequéncias sdo observadas nas falas dos gestores:

“Quem me ajudou foi a enfermeira que estava antes de mim e duas outras de
outro postinho. Eu ndo tive nenhum treinamento formal. Elas me passaram...
‘olha eu faco assim, eu fago assado...e esta dando certo. Entdo faz assim, se
eu tenho duvida eu ligo para elas....foi assim.” (ENTREVISTADO G)
(Gestora responsavel pela saide em Itirapina)

“Eu fiz o treinamento do entrevistador, que ¢ aquele curso de duas semanas
em Piracicaba.” (ENTREVISTADO D) (Gestora responsavel pela assisténcia
social em Itirapina)

“Olha bem 1a no comeco a gente tinha. Tinha reunides anualmente em Séo
Paulo que falava sobre o bolsa, sobre essa parte do sistema, mas depois
também foi parando, ndo tivemos mais.” (ENTREVISTADO B) (Gestora da
educacdo em Ribeirdo Bonito)

Sobre participar de eventos sobre capacitacdo a responsavel pelo PBF na assisténcia
social em Ribeirdo Bonito destaca que: “Logo que eu entrei ndo. Foi uma coisa assim que a
pessoa que estava até o momento desempenhando a fun¢do, que era quem hoje faz a parte
escolar, ela me deu as instrucdes dentro daquilo que ela trabalhava. A capacita¢do em si, eu fui
fazendo no decorrer do tempo [...] a dltima que fiz foi quando estava para mudar a versao do
programa que até entdo ele era offline e hoje tem uma plataforma online. Entdo quando teve
essa mudanga eu fiz uma capacitagdo de uma semana em Araraquara, que foi em 2011.”

Ja em Descalvado a gestao responsavel pelo programa na assisténcia social destaca que
sempre que hd oferecimento de cursos sobre PBF ou sobre o sistema do programa, o municipio

leva os gestores do setor para participar.

“A gente se locomove até 14 para fazer o treinamento. Aqui disponibiliza o
motorista, geralmente o curso € feito em Sdo Paulo [...] sempre que tem
alguma atualizacdo (sistema ou do programa) a gente costuma mandar [...]
todo ano tem. Se a gente quiser capacitar novas pessoas também...porque
assim, o sistema estd sempre mudando. Entdo sempre tem alguma coisa
diferente.” (ENTREVISTADO X) (Gestora responsavel pelo PBF na
assisténcia social)
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No entanto, apesar da assisténcia social em Descalvado ter feito a capacitacdo e ela estar
disponivel com certa frequéncia, o setor da educagdo ndo passou pelo mesmo preparo. A
orientacdo da gestora, por iniciativa prépria, em se informar e estudar o programa é que

nortearam e norteiam as suas acgoes.

“Nao. Realmente eu entrei aqui e falaram vocé vai ficar com esse servigo.
Como se fosse um servico...entdo foi colocado, foi feito meu cadastro junto
ao programa e foi do meu interesse sabe...ta indo atras e principalmente estar
fazendo certo, porque a gente estd mexendo com uma coisa muito importante.
E eu querer fazer o certo para ndo prejudicar ninguém.” (ENTREVISTADO
Y) (Gestora responsavel pelo programa na educacdo em Descalvado)

No mesmo sentido que a educacio, a gestora da saide também parte suas acoes através
de informacdes e cursos disponibilizados pelo préprio ministério cidadania®® sobre o programa.
A gestora afirma que ao se instruir sobre o programa, o seu entendimento sobre ele e a sua
gestao sofreram mudangas, evidenciando as dificuldades e os erros de operagdo de informacao

pelo programa, impactando diretamente no resultado alcangado pela taxa de cobertura do setor.

“Quando eu cheguei na secretaria ja acontecia (o PBF), a gente tinha alguns
problemas, assim mais de entendimento, que o municipio, ele tinha o
entendimento que ele tinha que atingir os 100%. A gente tinha que achar as
familias, tinha que fazer as pessoas irem pesar e...a uns seis anos atras eu
venho fazendo um curso que tem do préprio ministério do bolsa familia, e ai
foi onde a gente foi entendendo algumas coisas que assim tem a parte da
familia também” (ENTREVISTADO W) (Gestora responsavel pelo PBF no
setor da saude em Descalvado)”

Destacamos que apesar de alguns setores terem tido um curso de capacitacdo no inicio
de suas atividades com o programa ou como no caso exemplar da assisténcia social de
Descalvado, em que a capacitacdo € recorrente para os atores setoriais. Uma parcela
considerdvel dos gestores, no programa foram colocados na fun¢@o sem a capacitacdo formal
oferecida pelo governo federal, estadual ou pela caixa.

Observamos em alguns dos casos a funcdo, as suas responsabilidades e
operacionalidades do programa sdo passados de gestor para gestor. Neste aspecto as
dificuldades, incompreensdes e vicios de operacionalidades também sdo transmitidos de gestor

para gestor.

2 Hoje o Ministério da Cidadania local onde se encontra o Programa Bolsa Familia ¢ denominado Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario.
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A capacitacdo e o conhecimento sobre a operacionalidade do programa corroboram nao
apenas para o conhecimento do programa e do seu funcionamento, e, portanto, de uma gestao
mais eficiente. Mas também destacam para os gestores os pontos falhos da operacionalidade do
préprio programa. Mais do que alcangar altos resultados na gestdo, a capacitagdo promove
ajustes e melhorias no programa e no seu sistema operacional, mantendo-o sempre retificado.

Neste sentido, a capacitagdo dos burocratas locais integraria o processo avaliativo do
programa. Ao acompanhar a implementacdo, a avaliagdo promove intervencgdes, ajustes,
aprimoramento e a¢gdes incrementais em programa e politicas identificando €xitos e superando
os pontos deficitdrios e proporcionando maior eficiéncia e eficicia da sua gestdo (FARIA,
2005). A capacitagado frequente dos gestores do PBF propiciaria, nesta perspectiva, uma relacio
frequente e mais proxima entre formuladores e implementadores, destacando os erros,
obstaculos e incertezas do programa e da gestdo local, e promovendo melhorias constantes.

No entanto, o processo avaliativo de programas e politicas publicas ainda estd focado
no alcance dos objetivos, dos resultados gerados pelos objetivos, e da eficdcia e eficiéncia dos
gastos publicos a partir dos dados quantitativos. A relagdo e o processo de accountability entre
formuladores e implementadores para com as politicas e programas ainda € minimo frente as
capacidades de mudancas e melhorias que poderia gerar (FARIA, 2005; CUNHA, 2018).

Como exemplo da importancia e impacto que teria uma capacitacdo frequente, assim
como a promogao de encontros entre gestores locais e formuladores para o programa. A gestora
da educacdo em Descalvado destaca que, um dos principais problemas do setor com os
beneficiarios sdo os alunos nao localizados. Neste sentido, se houvesse uma conferéncia e
capacitacoes entre os gestores da educacdo de diversos municipios, poderia ocorrer a troca dos
conhecimentos, experiéncias, métodos e ferramentas de gestdo do programa. Esses encontros
realcariam os pontos probleméticos do programa em seu setor, como também, promoveriam

solucdes encontradas, as mais eficientes e auxiliariam os demais gestores.

“Eu nao sei se todos os municipios tém esse relatorio (de beneficiarios néao
localizados) que faco [...] eu utilizo o préprio o sistema da prépria educacio o
SED, 14 eu procuro o aluno, ele estd matriculado? Se ele estd, eu consigo
encaminhar para a escola [...] entdo, talvez, a troca de experiéncia, por
exemplo, as vezes utilizam outro método mais eficaz que eu poderia estar
utilizando.” (ENTREVISTADO Y)

O problema detectado em Descalvado na educacdo é também encontrado em Ribeirdo
Bonito. Os alunos em situagdo de ndo localizados que ndo se encontram mais no municipio,

mas que permanecem na listagem de alunos beneficidrios do programa, acarretam para os
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gestores o trabalho de envio de notas informativas para o Ministério da Educagcdo da nao
localizagdo destes alunos. Essa situacao de ndo localizados perdura, muitas das vezes, mais de

um periodo de envio das condicionalidades.

“Eu acho que a situagdo de ndo localizados de alunos que nao estdo mais no
municipio a gente ndo acha onde ele esta. E colocamos ele na situag@o de nao
localizados. Ele fica até dois anos ali naquela situacao e eu acho que a familia
nao recebe nenhum tipo de punicdo sabe, para ele se manifestar aonde esta.
Ele (aluno) fica 14, a gente ndo passa a frequéncia dele porque ele nio estd
mais no municipio e a gente ndo acha mais ele. Como trabalho na educacio
eu tenho o sistema da secretaria de educagdo e ai consigo achar alguns alunos
que estdo matriculados na rede de ensino do Estado de Sao Paulo. Agora, os
alunos que viao para outro estado e as familias ndo pedem transferéncia do
programa a gente ndo sabe aonde ele td e a frequéncia dele permanece aqui.
S6 que eu ndo passo a frequéncia dele, ele fica 14 com a frequéncia zerada e a
familia eu acredito que ndo tenha punicdo sabe, do sistema localizar a familia
e a falar ‘6 seu filho faz seis meses que estd como ndo localizado em Ribeirdo
Bonito e aonde vocé esta?” (ENTREVISTADO B) (Gestora da Educagdo em
Ribeirdo Bonito)”

Isso gera para os gestores locais, desgastes no envio de justificativas constantes, e para
o setor no programa acarreta dificuldades em alcancgar altos valores de cobertura, impactando
diretamente no indicador de qualidade da gestdo setorial e do programa como um todo.

Esse mesmo tipo de erro que ocorre no setor da educagdo, de informar ao ministério
correspondente sobre a situacdo de ndo localizados dos beneficidrios, e ndo ter o nome deles
retirados da planilha de acompanhamento ocorre também na satde. No entanto, na saude além
dos ndo localizados também ocorre a inser¢io na planilha para acompanhamento de

beneficidrios que alegam ndo receber o beneficio.

“Porque tem pessoas que estdo na lista que pesavam e relatam que ndo
recebiam, que nunca receberam esse beneficio [...] Foi onde a gente comecou
a ver que tem muitas pessoas que falam ‘Eu ndo vou pesar! Eu ndo ganho esse
beneficio!’, ‘Ndo fiz esse cadastro!’ sabe, entdo a gente comecou a ver
algumas dificuldades de trabalhar com o sistema (Gestora Saide em
Descalvado)” (ENTREVISTADO W)

Além do envio de planilhas com inser¢do de nomes de beneficidrios que alegam nao
receber o beneficio, a gestora de satde de Descalvado, também ressalta a demora na atualizacao

das informagdes obtidas pelo acompanhamento das condicionalidades no sistema.

“Entdo, ndo ¢ facil trabalhar com esse sistema, com esse programa, por que
ele tem um déficit de resposta para gente muito grande. Cada semestre vocé
pede a revisdo, exclusdo e no semestre seguinte ndo acontece nada e esse
marcador de porcentagem acaba influenciando a gente a atingir ou ndo as
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metas [...] A gente fala que o feed do sistema € lento. Por ser semestral®’, por
exemplo, a gestacdo sdo nove meses, entdo ela vai aparecer (na planilha de
acompanhamento) nos dois semestres, mas as vezes ela aparece no terceiro,
porque ela pegou o primeiro més da gestdo no ultimo més do semestre de
fechamento (do acompanhamento da condicionalidade) e ai, por mais que
vocé informa as vezes ela vem no quarto semestre” (ENTREVISTADO W)
(Gestora da saude em Descalvado)”

A desatualizagdo das planilhas de acompanhamento e de informagdes dos beneficiarios
no acompanhamento das condicionalidades reflete também na assisténcia social. Por exemplo,
a demora em receber informacdes sobre gestantes nas familias gera para a assisténcia social

conflito com os beneficidrios que buscam informacdes sobre o seu beneficio.

“Mas é complicado, porque assim, na saude o sistema abre duas vezes no ano.
Entdo se a pessoa estd gravida em janeiro, ela nao tem como jogar no sistema
antes de julho. Entdo ela ndo vai receber neste periodo, mas sé que € assim,
ela ja pode ter tido a crianga, mas ela ndo fica sem receber [...] Isso gera até
certo conflito, porque a mae ndo sabe que ela t4 recebendo aquele valor por
conta da gestacdo. Quando acaba aquele periodo, porque ela recebe por seis
meses, acabou, vai abaixar o valor.” (ENTREVISTADO X) (Gestora da
Assisténcia Social em Descalvado)”

A situacdo de nao localizados, a desatualizacdo das planilhas de beneficidrios para
acompanhamento das condicionalidades e os diferentes periodos de atualizagdo das
informacdes nos setores, sdo elementos operacionais que dificultam a gestdo local independente
do porte municipal, mas que para municipios maiores podem tornar a relacido entre setores,

programa e beneficidrios conflituosas.

5.3 - A setorializaciao operacional do programa

Anteriormente destacamos que a inexisténcia de um detalhamento nas normas
operacionais do programa e a falta de capacitagdo dos gestores municipais corrobora para uma
compreensdo diversificada do que € a intersetorialidade e de como coloca-la em prética.

Além desses dois aspectos, como a plataforma para acompanhamento das
condicionalidades permite e incentiva o acompanhamento setorial e independente. Cada setor
possui um sistema independente de acompanhamento da condicionalidade que abre para envio

das informagdes em periodos especificos para cada setor. No setor da saude a abertura ocorre

No) acompanhamento das condicionalidades no setor da satide ocorre semestralmente.
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semestralmente, j4 na educacdo ocorre bimestralmente e na assisténcia social o sistema fica
constantemente aberto.

Ocorre também, que nao ha possibilidade de consulta dos dados de acompanhamento
das condicionalidades dos outros setores pela educacao e satide. Ou seja, a educagdo nao acessa
os dados informativos da assisténcia social e satide, assim como a saide nio acessa informagdes
da educacdo e assisténcia social. Sendo a assisténcia social o Gnico setor que possui acesso as
informacdes de acompanhamento dos demais setores, reflexo do seu papel central como
coordenador geral do programa. Neste aspecto os gestores locais destacam seu enfoque e
esfor¢o no seu sistema e setor. Na cidade de Descalvado a gestora da assisténcia social explica

como cada setor possui seu proprio sistema de informac¢ao independente no PBF:

“Aqui cada escola tem uma pessoa que fica responsavel para lancgar as faltas
no sistema...” [...] “Na satude o sistema dela s6 abre duas vezes no ano, se nao
me engano ¢ julho e dezembro.” [...] “Mas a gente (assisténcia social) tem
outro sistema, o SIBEC, que a gente entra e vé os detalhes do que a pessoa
esta recebendo” (ENTREVISTADO X) (Gestora assisténcia social de
Descalvado).”

Nao diferentemente a saude também se limita e focaliza suas acdes no programa no

acompanhamento daquilo que se refere ao seu setor:

“Entdo assim, falta essas trés pessoas que seja, destes trés setores entenderem
como o sistema funciona efetivamente. Porque eu sé sei da parte da satide
(ENTREVISTADO W) (Gestora saude de Descalvado).”

No mesmo sentido, em Itirapina a gestora da sadde, também aponta para a focalizacao
de suas acdes no que se refere as suas atribuiches com o programa em decorréncia da

setorializagcdo do sistema operacional:

“As vezes o paciente mudou, mas no site estd o enderego anterior, ai nesses
casos oriento o paciente a ir na assisténcia social, porque, eu ndo tenho acesso
ao cadastro para essa parte. Eu puxo essa relagdo dos pacientes que precisam
ser pesados, fago essa pesagem, confiro carteirinha de vacina e insiro os dados
no site. A atualizacdo eu ndo tenho disponivel, entdo sempre oriento eles a
irem fazer, para na proxima pesagem estar em ordem.” (ENTREVISTADO
G) (Gestora saude Itirapina)

Essa forma de operacionalizacdo das condicionalidades setorializadas em sistemas
operacionais independentes nos municipios € reflexo da setorializacdo que ocorre nos niveis

ministeriais. Apesar do acompanhamento das condicionalidades ser proposto no programa
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como realizada em conjunto pelos setores, cada ministério (Ministério da Educa¢do, Ministério
da Saude, Ministério da Cidadania) fica responsavel pelo seu setor.

Assim, o Ministério da Educagdo — MEC fica responsavel pelo acompanhamento da
agenda da educagdo, o Ministério da Saide — MS pela agenda da satide e o Ministério da
Cidadania fica responsdvel pelo acompanhamento assistencial e pelas orientagdes do programa
com os demais ministérios.

A organizacdo das condicionalidades, o fluxo das informagdes dela (como visto no
capitulo anterior) no nivel local reflete o modo que é organizada e o seu fluxo no ambito
ministerial. No qual, no &ambito local promove distanciamento entre o0s setores e
desconhecimento da forma de operacionalizacdo e funcionamento do programa para cada setor.
Concomitantemente fortalece a margem para compreender a intersetorialidade como um
aspecto secundério e de fundo do programa, reduzindo-a a contatos pontuais.

Neste sentido, para ocorrer uma intersetorialidade mais cooperada, coordenada e
frequente, ela deve ser pensada desta forma desde o nivel ministerial até o local.

Acrescentamos ainda, outro elemento importante que corrobora para a setorializacdo
operacional do programa, € a quantidade de atribui¢des dos gestores, principalmente dos setores
de educacgdo e saide que niao possuem atores que atuem especificamente com o programa como
no caso da assisténcia social. Assim, para os gestores destes dois setores as acdes do programa,
sdo muitas das vezes colocadas como paralelas no seu cotidiano, tanto em decorréncia da
quantidade de atribui¢des que possuem, como também pela sobreposi¢cdo de responsabilidades
no programa e do proprio setor.

A gestora da educacdo em Descalvado destaca que as agdes cotidianas do PBF ocorrem
junto com as demais atividades que exerce, e a responsabilidade central com ele acaba sendo

resumida a coleta dos dados da condicionalidade no setor:

“Olha de todo o meu conjunto de coisa que eu tenho aqui, e ndo € pouco, ela
¢ agregada as minhas coisas. Entdo, ndo fago s6 isso, ela entra no meu
conjunto do dia a dia. Ent3o nds temos os prazos, temos o periodo de coleta,
entdo eu faco o meu servigo e também fico em cima disso [...] desde o inicio
do ano nés recebemos um cronograma, quando abre o sistema e quando fecha
[...] entdo eu ja passo para as escolas que o sistema estd aberto, para impressao
de formulério e essas coisas [...] € 0 que eu sempre peco, pelo menos uma
semana antes (do fechamento do sistema) ja ter feito isso. Porque, o sistema
as vezes fica moroso nos ultimos dias.” (ENTREVISTADO Y) (Gestora
educacdo Descalvado)

Complementarmente a gestora da saude em Itirapina e Descalvado destacam que o

acompanhamento do setor da saide de pesagem, vacinacao e pré-natal que ocorre no programa
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jé era realizado pelo Sistema unico de Sadde — SUS. Ou seja, j4 eram acompanhadas pelas
unidades locais de sauide, assim a condicionalidade do setor, acaba sendo vista pelo setor, como

uma acdo e responsabilidade sobreposta a suas atividades que ja eram realizadas.

“A verificacdo da pesagem a gente sempre faz. Sempre que a crianga vai
passar por consulta necessariamente a gente pesa e mede. Toda crianga,
independente do motivo da consulta. Entdo de certa forma a gente ja faz esse
acompanhamento.” (ENTREVISTADO G) (Gestora satide Itirapina)

“0O acompanhamento (condicionalidade do programa) ja € o que faz, desde a
gestante...j4 estd na nossa linha de cuidado...s6 é um sistema a mais para
preencher, para ter que alimentar [...] mas eu vejo o sistema com um
complemento, porque é o nosso feijao com arroz. J4 é nossa obrigagdo de
acompanhamento da parte da sadde né. Entdo eu falo assim, eu entendo que
isso ja deva ser feito independente do programa ou ndo. Entdo é s6 um lugar
a mais para gente colocar informac¢do.” (ENTREVISTADO W) (Gestora da
satide em Descalvado)

O diferencial para os gestores dos municipios menores e que impacta no resultado da
gestdo € que realizar acdes como busca ativa, relatérios de beneficidrios ndo encontrados e
acompanhamento das unidades territoriais — escolas, postos de satide, centro de referéncia de
assisténcia social — no atendimento as familias beneficiarias e das condicionalidades, se torna
menos oneroso junto com as demais atividades que realiza em relacio aos gestores de grandes
municipios, pela quantidade de beneficidrios, unidades de atendimento aos beneficidrios e

atores envolvidos na gestao do programa.

5.4 - O que leva a gestao com altos valores dos IGDM em municipios de pequeno porte

Observamos neste capitulo que a gestdo nos municipios pequenos € permeada por
pontos de barreira para a pratica intersetorial. Sendo assim, o que ocasiona nos altos valores do
indicador de gestao?

Para tentar responder a esta pergunta destaco trés pontos: baixa rotatividade dos gestores
responsdveis pelo programa; o porte municipal propicia o conhecimento dos gestores e
beneficidrios; como o reconhecimento dos gestores € mais facil o processo de responsabilizacao
se torna mais presente. Esses aspectos serdo observados mais profundamente nesta secao.

Encontramos nos municipios aqui estudados uma baixa rotatividade dos funcionarios
publicos. Os gestores estdo trabalhando no PBF em média nove anos, isso impacta como

consequéncia em maior experiéncia para com o programa. A baixa rotatividade traz consigo
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para a gestdo publica qualidade de informacdes, preparo e maior experiéncia desses
profissionais, maior facilidade no estabelecimento de planos de trabalho, aprendizagem
institucional do programa e melhor execucdo das atividades desenvolvidas. (FILGUEIRAS,
2013)

No caso do PBF nos municipios aqui apresentados, a baixa rotatividade gera a
aprendizagem e reforca a constru¢do do histérico de gestdo. Assim os gestores aprendem a
trabalhar com as taxas de beneficidrios ndo encontrados, com a lentidao na atualizacdo dos
dados e informacdes enviados pelos ministérios, sobre o fluxo e periodicidade de informagdes
entre os setores e os ministérios, com as indagacdes pelos beneficidrios sobre essa lentidao de
atualizacdo das informacdes e o recebimento ou ndo do beneficio. Esse conhecimento
construido através dos anos de gestdo permite um atendimento eficiente, antecipagdo da acdo e
amenizacao de problemas.

Como por exemplo, a liberacdo do beneficio para novas familias possui além do critério
de renda por parte da familia, hd também a cobertura do municipio em relagdo a estimativa de
familias dentro do critério. Neste caso, quanto maior a cobertura do programa no municipio
maior a demora na liberacdo do beneficio, isso ocasiona uma lista de espera. Quando o gestor
lida com o programa jia durante a um tempo, ele consegue informar para a familia uma
estimativa do periodo de espera. A gestora da assisténcia social de Descalvado destaca essa

busca de informacdes por parte das familias:

“Mas ndo ¢ rapida a liberag@o do beneficio. Sdo trés meses, depois desses trés
meses ai ja comeca a liberar. Na hora da entrevista a gente ja avisa, se tem o
perfil a gente avisa que demora [...] Antes ndo tinha fila de espera, agora tem.
Desde setembro, outubro que ndo libera, entdo tem bastante.”
(ENTREVISTADO X)

A gestora da educacdo em Descalvado ressalta a importancia que ela observa em fazer

parte do programa por dez anos:

“O que falei para vocé, quando me foi passado esse servigo eu comecei la de
baixo, hoje eu acredito que eu tenha um conjunto de dados melhores que eu
tinha antes. Até a questdo de relacionamento com as pessoas a gente acaba
melhorando e do sistema também [...] Entdo com certeza, o tempo faz a gente
aprimorar.” (ENTREVISTADO Y) (Gestora da educac¢do Descalvado)

Como exemplo da aprendizagem institucional e da constru¢do de um histérico da

gestdo, sao os casos dos beneficidrios ndo encontrados e aqueles que aparecem na listagem das
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condicionalidades mas nio recebem o beneficio. Para lidar com essa falta ou discrepancia
dessas informacdes, alguns gestores relataram a elaboragdo de relatérios.

Em Descalvado a gestora da saide faz um relatério para os nomes que aparecem na
listagem das condicionalidades, mas relataram nao receber o beneficio. No mesmo sentido, a
gestora da educagdo também realiza relatrios sobre os alunos beneficidrios ndo encontrados.

A documentacdo das ocorréncias passou a ser realizada apds a percep¢do de erro do
sistema e ao registrd-las criam histérico local da gestdo do programa e dos beneficidrios. Ha,
portanto, maior controle do programa, das taxas e do IGDM de maneira geral. Esse controle
torna mais dificil uma queda acentuada de seu valor do indicador e viabiliza a manutencdo dele
em altos valores.

O segundo ponto destacado que impacta positivamente no resultado do IGDM estd
diretamente ligado ao porte municipal e relacionado a baixa rotatividade dos servidores € o
conhecimento dos gestores e beneficidrios. Conhecer o servidor que estd responsdvel pelo
programa em outros setores e principalmente no mesmo setor, nos casos de uma gestao
ramificada pelo municipio, ajuda no atendimento rapido quando ocorrem 0s contatos pontuais.

A gestora da educacdo em Descalvado destaca a importincia de conhecer os
colaboradores envolvidos no programa. No acompanhamento que ela faz dos servidores da
escola, responsaveis pelo envio das faltas dos alunos beneficidrios, conhecer quem sdo é
fundamental para o contato assertivo e solu¢do de demandas que impactariam na taxa de

acompanhamento do setor.

“[...] Eu conhego todos aqui por nome, entdo eu falo ‘fulano eu estou vendo
que voce nao digitou!’, ou entdo vejo transferéncia de tltima hora, t4 faltando
um aluno na escola, eu ja cato o telefone ‘olha eu tenho um aluno, por favor,
faca a transferéncia agora!”” (ENTREVISTADO Y) (Gestora na educacdo em
Descalvado)

Ja a gestora da assisténcia social destaca a importancia de conhecer os demais gestores

para realizar os contatos pontuais:

“Tem sim (habito de ligar para buscar informagdes). Aqui por todo mundo
conhecer todo mundo e ser sempre a mesma pessoa que exerce a fungdo. Por
exemplo, vocé sabe na educacdo que € aquela pessoa, na escola € aquela
pessoa (€ mais fécil obter a informacdo).” (ENTREVISTADO X) (Gestora na
assisténcia social de Descalvado)
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Na gestao da assisténcia social em Itirapina € possivel observar na fala da gestora que
conhecer os servidores que atuam com o programa auxilia em uma gestdo mais fluida do

programa:

“Ficou mais de quatro meses sem autorizar beneficio novo, entdo se for aqui
a gente olha por aqui, agora se for 14 a Elisandra encaminha para as meninas
que pesquisam no sistema como estd. Essa parte elas fazem, eu faco a parte
de entrar no sistema e fazer recurso.” (ENTREVISTADO D)

Com rela¢do ao conhecimento dos beneficidrios, o fato do municipio ser de pequeno
porte e ter maior proximidade entre servidores publicos e a populacdo a averiguacdo e
acompanhamento das informagdes relatadas para o programa € menos oneroso € mais
perceptivel quando hé divergéncias de informagdes.

Neste sentido que a gestora da assisténcia social de Ribeirdo Bonito ressalta que pelo
fato do municipio ser pequeno fazer as visitas domiciliares para verificar informacdes é mais
facil:

“Isso, porque aqui em Ribeirdo Bonito ¢ uma cidade pequena, entdo todo
mundo se conhece. Mas em relagdo ao cadastro Unico a gente tem muito
problema assim...€ com a omissdo de informacdo. Principalmente no caso da

presenca de conjugue, do companheiro no domicilio.” (ENTREVISTADO D)
(Gestora assisténcia social em Itirapina)”

No mesmo sentido a gestora da saide em Descalvado destaca a maior facilidade em

monitorar o beneficio devido ao tamanho do municipio:

“A gente pega a lista e fala ‘O bertrano precisa mesmo!’ ‘Poxa! Porque essa
familia ndo recebe o bolsa?!’...Para gente que é um municipio bem pequeno,
que conhece quase todas as familias, vocé€ consegue ver que, as vezes um mau
uso, mas que esse recurso vem.” (ENTREVISTADO W) (Gestora saude em
Descalvado)

Através das falas dos gestores podemos observar que pelo fato dos municipios de
pequeno porte viabilizarem maior proximidade e conhecimento dos atores envolvidos no
programa, impacta em maior facilidade e efetividade da vigilancia dos beneficidrios e em uma
gestdo de maior controle entre os servidores publicos que atuam no programa.

Assim, destacamos o terceiro ponto. O reconhecimento dos gestores € mais fécil e o
processo de responsabilizacdo e sistema de controle tornam-se na presentes e constantes.
Assim, a responsabilizacdo € utilizada para ilustrar a relacdo prestacdo de contas entre

servidores publicos e politicos com os cidaddos, assim como a responsabilidade das acdes
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destes servidores. Neste sentido, o termo serd aqui considerado como a responsabilizacdo e
prestacdo de contas dos atores em suas funcdes perante a sociedade, e pode ser materializado
com o mecanismo do IGDM. J4 o sistema de controle diz respeito a prestacdo de contas desses
atores perante os demais burocratas. (FREY, 2015; FERREIRA & MEDEIROS, 2016;
ABRUCIO et al 2018). No caso dos municipios de pequeno porte, um corpo burocritico
reduzido facilita o reconhecimento das responsabilidades e atribui¢des de cada burocrata para
com o programa

O IGDM e, principalmente, as taxas que o compde e dizem respeito ao desenvolvimento
setorial dos servicos para acompanhamento das condicionalidades, funcionam como um
mecanismo de responsabilizacdo, que pode ser compreendido como vertical pelos préprios
setores e localmente pelos gestores. Uma vez que através destes indicadores podemos observar,
fiscalizar e destacar o desempenho setorial e, portanto, do gestor e atores responsaveis
setorialmente.

Estudos como dos autores Silva (2015) apontam para utilizacdo do IGDM como
mecanismo de accountability do PBF capaz de fiscalizar e enfatizar as acdes dos gestores para
alcance de resultados, mas também de propor outputs de aprimoramento e novas possibilidades
de gestdo.

No caso de municipios de pequeno porte, como visto anteriormente, além da
fiscalizacdo via IGDM e indicadores, devido ao reconhecimento mais fécil dos atores
responsaveis pelo programa, suas acdes sdo mais perceptiveis, faceis de serem observadas e de
atribuir responsdveis. [sso diminui a margem para erros, como atraso no envio das informacdes
sobre o acompanhamento das condicionalidades, preenchimento incorreto do Cadastro Unico e
forca os atores a manterem alto padrio de sua gestao.

Neste sentido o que encontramos € um sistema de responsabiliza¢io horizontal. Em que
os atores burocratas de uma mesma esfera atuam como agentes fiscalizadores da atuagdo e
responsabilidade de outros burocratas. Essa fiscaliza¢do € encontrada nas falas como da gestora
da sadde e educagdo de Descalvado que relata sempre ficar atenta a porcentagem de
acompanhamento da condicionalidade para manter o setor de saiide com uma boa taxa de

cobertura.

“todo més eu vou olhando ¢ ja vou cobrando do enfermeiro: ‘Olha vocés ndo
fizeram bolsa esse més!’, ‘Olha estd muito baixo, ja estamos no terceiro meés
e vocé ainda nio chegou nos 50%!’. E uma cobranga direta mensal [...] Entéo
assim, quando vem ‘vocés atingiram a meta! Vai vir recurso’ O recurso vem
para o social. S6 que se eu ndo atingir a meta é um indicador ruim para saude,
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porque isso é um indicador meu, do tanto de pessoas do PBF que eu
acompanho.” (ENTREVISTADO W) (Gestora saide em Descalvado)”

“Eu nunca fiquei sem informar um aluno sequer! Entdo, eu tenho as vezes essa
dificuldade da escola ndo informar, mas eu jamais fiquei sem informar aluno
e parabenizo todo fechamento de ciclo, que todos os alunos foram informados.
[...] E dificil vocé controlar. O seu servico vocé consegue, mas € dificil
controlar o servico dos outros. No municipio aqui, somos pequenos, nao temos
tantas unidades para controlar. Entdo acredito que é mais facil do que Sdo
Paulo. Como eles fazem para cobrar?!” (ENTREVISTADO Y) (Gestora
educagdo em Descalvado)”

Outro exemplo € fornecido pela fala da gestora na assisténcia social de Itirapina, em que
o ndo alcance das metas pelo setor da saide, resultou em uma intervengdo direta do setor de
assisténcia social. Na fala da gestora € perceptivel a preocupagdo com o ndo alcance das metas

ndo tanto pelo programa, mas em como isso impactava para o setor da saude.

“Um grande problema que a gente tinha era do peso. Nossa meta ndo ia. Entdo
fizemos uma reunido da equipe, em rede, reunimos todo mundo, para avisar
da importancia, que tem que pesar, porque fica desatualizado na gestdo do
sistema deles.” (ENTREVISTADO D) (Gestora assisténcia social em
Itirapina)”

Através das falas dos gestores podemos observar que o processo de fiscalizac¢do interno
da gestdo local do programa, tanto dentro proprio setor como também entre os setores, é
facilitado pelo reconhecimento dos responsdveis.

Os pontos destacados como fomentadores dos altos valores do IGDM possuem como
fator de confluéncia o porte municipal, principal os dois tltimos pontos — reconhecimento dos
atores e a accountability das suas atuacdes para com o programa. Em municipios de grande
porte e metrépoles o reconhecimento e controle dos atores € mais ténue, tanto em decorréncia
da alta rotatividade dos atores como também pela identificagdo “cara — cracha — fun¢ao” dentro
do programa.

As autoras Oliveira et al (2019) destacam que a alta rotatividade dos atores nos CRAS
(Centro de Referéncia de Assisténcia Social) impacta diretamente na implementacao, execucao
e consolidacdo do PAIF (Programa de Atencgdo Integral a Familia) frente a dimensdo de familias
focalizadas pelo programa em Fortaleza. Enfraquece as relagdes entre atores e gestores, ha
descontinuidades das acdes dentro do programa, ocorre a perda de informacdes e

conhecimentos.
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A exemplo do PAIF podemos pensar o caso do PBF em municipios de grande porte e
metrépoles. Por exemplo, em Sdo Carlos, municipio de grande porte, a gestora do setor de
educacdo responsdvel pelo programa sinaliza que hd uma alta rotatividade dos entrevistadores
que cadastram e atualizam o Cadastro Unico e atendem as familias beneficidrias do programa.
Assim a alta concentracdo de publico-alvo para o programa, rotatividade de atores e gestores,
descontinuidade de gestao, perda de informacao e ligacdo fraca entre os gestores e atores que
participam do programa s@o mais perceptiveis e podem impactar negativamente em municipios
maiores.

Assim, para o PBF os municipios menores, aqui estudados, possuem essas
caracteristicas como facilitadores e que impactam positivamente no alcance dos altos valores
das taxas de cobertura e do indicador IGDM. No entanto, a partir de um estudo mais abrangente
poderiamos evidenciar se esse resultado é encontrado em outros municipios do mesmo porte,
sendo assim uma caracteristica da gestdo pelo porte populacional.

Ja com relagc@o aos demais pontos levantados neste capitulo: a ndo existéncia de uma
intersetorialidade na pratica, a setorializa¢do operacional do programa e a falta de capacitacio
sdo aspectos gestdo que em municipios menores teriam maior oportunidade de acontecer de
forma oposta, devido ao nimero reduzido de gestores e de beneficidrios quando comparados
aos municipios de grande porte. Esse nimero reduzido propiciaria maior facilidade em formar
reunides e em troca de informagdes, além daqueles pontuais, assim como seria um custo menor
para o municipio arcar com a capacitagcdo desses atores.

No entanto, encontramos este cenario nos locais que seriam menos propicios. Nos
municipios maiores, onde a grande quantidade de gestores e beneficidrios podem ser
dificultadores para reunides, trocas de informacdo e um alto custo para capacitacdo, e portanto,
mais propicio, o cendrio encontrado nos municipios menores também pode ocorrer nos
municipios maiores.

Além disso, esse resultado encontrado destaca que a intersetorialidade encontrada nos
municipios é reflexo da operacionaliza¢do do programa. Uma operacionaliza¢do independente
e setorializada, sem mecanismos estruturados que forcem uma intersetorialidade na pratica. O
que culmina em uma gestao local também independente e setorializa¢ao entre os setores, sem

nenhum impacto na gestao e nos indicadores alcancados.
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CONCLUSAO

O presente estudo tinha como objetivo buscar compreender os resultados da
implementagdo e gestdo de um programa nacional, que em seu desenho como politica publica
traz o elemento inovador, a intersetorialidade, nas diferentes realidades e desafios municipais.
Neste sentido, compreender os motivos pelos quais os municipios de pequeno porte (Ribeirao
Bonito, Itirapina, Descalvado) alcangaram altos resultados na gestdo do Programa Bolsa
Familia em comparagdo com Sdo Carlos, municipio de grande porte. Para o campo das politicas
publicas € olhar para os locais (municipios) onde muitos dos programas e politicas publicas sao
de fato executados.

No primeiro capitulo podemos observar o desenvolvimento do PBF desde a sua
formulacao. Destacamos neste capitulo o IGDM como elemento central para a gestdo local, ndo
apenas por medir a qualidade da gestdo e ser uma vitrine para a gestdo dos setores, como
também por ser, através dele, realizado o repasse de recursos. E através do IGDM que podemos
observar o desempenho superior dos municipios de pequeno porte.

Com relacdo a intersetorialidade podemos observar ela como planejamento de politica
publica possui diversos niveis de complexidade e integracdo. No caso do PBF a
intersetorialidade horizontal e vertical planejada e proposta na execu¢ao nao rompe com a
setorializacdo das acdes. Onde encontramos gestdio do PBF de forma independente e
setorializada, sem impacto negativo nas taxas e no IGDM, resumida a contatos pontuais. Neste
sentido, de acordo com a denominacdo de Cunill-Grau (2014) podemos dizer que a
intersetorialidade do PBF € de baixa complexidade e integracao.

No segundo capitulo observamos as relacdes federativas e o federalismo brasileiro. O
PBF como qualquer politica publica e programa foi formulado em um cendrio de grande
heterogeneidade entre as unidades federativas com base em relagdes de interdependéncia.
Tendo como base a promocgao vertical, ou seja, do governo central para as subunidades
administrativas de mecanismos de indu¢do como: repasse de recursos, o estabelecimento de
metas para obter esse recurso e divisdes de responsabilidades. Nessa esfera sao inseridos o
IGDM e a intersetorialidade no programa, que seriam mecanismos para angariar adesdo,
atenuar as heterogeneidades federativas, e promover relacdes federativas de cooperagao.

Com relacdo ao IGDM o repasse de recurso pelo indicador, torna-se um incentivo para
as gestdes dos municipios pequenos onde o recurso faz diferencga para gestao local. Além disso
o indicador passa a ser ter uma segunda funcao, ele se torna um de mecanismo de accountability

e sistema de controle, promovendo o destaque dos desempenhos setoriais através das taxas.
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Ja a intersetorialidade, o seu planejamento e, principalmente, a sua operacionalizacao
nao favorece uma relagdo federativa de cooperacdo, seja entre entes federados, como também
entre setores do mesmo nivel federativo.

No que diz respeito a relagdo entre os entes federados no programa temos: Nao
realizacdo de capacitacdo dos gestores locais, evidenciando fraca relagdo de cooperacio entre
estados e municipios. As demandas da gestdo local com sinalizacdo de erros e gargalos no
programa ndo sdo ajustadas pelo nivel formulador (Unido).

Nao h4, portanto, uma relacdo de cooperacdo de fato, o que ocorre € a atribui¢do de
responsabilidade descentralizada. No mesmo sentido, ndao ocorre uma relagdo de cooperacao
entre setores. A maneira como a intersetorialidade do programa € operacionalizada e ocorre
tanto na Unido entre os ministérios como nos municipios entre as secretarias € de setorializacao
e independéncia, se limitando a contatos pontuais de troca de planilhas de acompanhamento
das condicionalidades e busca de informacdes especificas.

No terceiro e quarto capitulo destacamos também que o desempenho dos setores na
gestdo do programa se assemelha ao desempenho setorial, o que denominamos de ponto de
partida setorial. E os municipios pequenos ja saem com um ponto de partida com melhor
desempenho. Observamos também que a organizacao territorial e a gestdo do programa nao sao
delimitados pelas diretrizes do PBF. Neste aspecto, os municipios possuem autonomia para
adequar o programa a realidade local.

No entanto, o que encontramos nos municipios de pequeno porte foi uma organizacao
que se assemelhava e muito a organizacao e fluxo de informagdes do ambito ministerial. Uma
relacdo segmentada e setorializada. Diferentemente do que encontramos em Sao Carlos, um
municipio de grande porte, em que a organizacdo e o fluxo de informacdes do programa difere
daquele encontrado no ambito ministerial e viabiliza mais as acdes intersetoriais.

No quinto capitulo debru¢amos o olhar para os gestores dos municipios de pequeno
porte onde podemos mapear algumas barreiras e pontos de dificuldade na gestao do programa.
Dentre eles destacamos a intersetorialidade apenas em momentos pontuais, a falta de
capacitacdo dos gestores, uma setorializacdo operacional incentiva a gestdo do programa
setorial. Por outro lado, destacamos pontos nos municipios pequenos que impactam
positivamente no alcance dos altos resultados da gestdo como: a baixa rotatividade dos gestores
responsaveis pelo programa, que propicia a aprendizagem e histérico da gestdo; o porte
municipal possibilita o conhecimento dos gestores e beneficiarios. Conhecer o servidor que esta
responsavel pelo programa em outros setores € principalmente no mesmo setor, nos casos de

uma gestdo ramificada pelo municipio, ajuda no atendimento rdpido quando ocorrem os
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contatos pontuais. No aspecto intersetorial conhecer os atores e suas atribui¢cdes para com o
programa auxilia no controle da gestdo e no processo de accountability. Estes pontos impactam
no controle local da gestdo setorial do programa e na cobran¢a em alcancar ou manter as taxas
de cobertura setorial, o que resulta no final em um alto valor do IGDM.

ApOs este breve resumo dos capitulos nos propomos a responder a pergunta central:
Quais aspectos impactam na gestdo dos municipios pequenos no alcance dos altos valores do
indicador do IGDM?

Para responder essa pergunta destacamos quatro hipdteses: a) A organizacdo do
programa no territério dos municipios pequenos pode ocorrer de forma similar, se houver
similaridades nos pontos de partida. b) O modelo de intersetorialidade desenhado no PBF nédo
impacta profundamente na dindmica de funcionamento dos setores. ¢) Em municipios menores
a estabilidade no local de trabalho gera expertise do trabalho, domina¢do das ferramentas,
processos e conhecimento de outras pessoas envolvidas na gestdo cotidiana do programa,
impacta de forma positiva no resultado da gestdo. d) A pressdo exercida pelo fécil
reconhecimento do responsével do setor pela condicionalidade do programa ocasiona uma acao
discriciondria positiva.

Quando olhamos para os pontos de saida das gestdes setoriais. Os setores de servigos
que compdem as condicionalidades do programa ja possuiam uma alta cobertura de acesso a
populacdo. Destacando que os servicos basicos dos municipios pequenos aqui estudados, eram
alcancados por uma maioria da populacdo. Além disso, o desenho intersetorial proposto no
programa ndo gera uma forte intersetorialidade, com plataformas e calendarios independentes
para acompanhamento das condicionalidades, os setores da saide, educacdo e assisténcia
social, lidam diariamente de forma setorializada com o programa. Ou seja, os setores que
compdem a intersetorialidade atuam de forma independente no cotidiano de gestdo do
programa.

Outros dois pontos que impactam positivamente no alcance dos altos valores do IGDM
estdo relacionados ao porte municipal, que sdo a baixa rotatividade dos atores que atuam com
0 programa e por consequéncia o conhecimento e reconhecimento entre esses atores de seus
colegas de trabalho e das suas atribuicdes. O fato de existir mesmo que mais fortemente esse
conhecimento e reconhecimento intrassetorial, gera um processo de accountability, tanto pelo
préprio IGDM que atribui valor da gestdo ao responsdvel setorial, quanto entre os gestores e
atores de controle de acompanhamento do desenvolvimento das condicionalidades. Esse

controle ird ser refletido diretamente da taxa setorial e no IGDM, que em um movimento de
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retroalimentacdo fortalece como accountability e sistema de controle setorial para com o
programa.

Neste sentido, municipios menores possuem um cendrio mais favordvel de controle
setorial da gestdo do programa e ndo necessariamente de desenvolvimento de agdes
intersetoriais de alta integracdo, com trocas de informacdes, compartilhamento de erros,

davidas e sugestdes entre gestores.
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