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Este trabalho analisa o Bolsa Familia — programa
do governo federal cujas acdes sdo pautadas na
descentralizagdo e na pactuagdo entre os entes
federados. Nosso intuito é demonstrar que, ain-
da que a orientacéo geral do programa defina a
acdo conjunta dos governos federal, estadual e
municipal como sendo de extrema relevancia, seu
desenho operacional de fato mostra-se pouco de-
finido acerca das responsabilidades dos governos
estaduais, de tal forma que as responsabilidades
recaem majoritariamente sobre a Unido e os go-
Vernos municipais.

Palavras-chave: Bolsa Familia, descentralizagéo,
pactuagao.

Introducao

The article Attributions and responsibilities of
federate entities: A study on the rules of the
‘Bolsa Familia’ program aims to examine the
Brazilian federal cash transfer program “Bolsa Familia”
(Family Allowance), the directives of which are based
on agreements with local governments. It is shown
that, although the general program guidelines
define the joint action by federal, state and local
governments as highly important, its operational
framewaork is unclear as regards the responsibilities of
the state governments, with most the responsibilities
falling on the federal and municipal governments.
Key words: Bolsa Familia, descentralization,
pact.
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obreza e desigualdade sao manifestagoes sociais

recorrentes na histéria da humanidade e, embora

possam ocorrer de forma associada, nao devem ser
compreendidas como um fenémeno tnico. Em texto ji
cldssico, Barros, Henriques e Mendonca (2002), ao estu-
darem os indices socioecondmicos de diversos paises, de-
monstraram que, mesmo em localidades que apresentam
um elevado indice de pobreza, a desigualdade ndo neces-
sariamente se encontra no mesmo patamar. Entretanto, a
observagao dos indices brasileiros revela uma realidade di-
ferenciada: os autores demonstram que, ainda que o Pro-
duto Interno Bruto (PIB) brasileiro nao o classifique como
pais pobre, o alto indice de pobreza o coloca como um dos

paises mais desiguais do mundo.
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1 O fato de o Brasil ndo ser
um pais pobre, mas sim pro-
fundamente marcado pela
desigualdade, torna-se evi-
dente quando analisamos
o Relatério do Desenvolvi-
mento Humano produzido
pelo PNUD, segundo o qual
o Brasil ocupa a décima
posicdo na lista que avalia
a evolucao da desigualda-
de nos paises. Chega a ser
quase uma ironia quando,
ao observar os dados for-
necidos pela CIA World
Factbook, constatamos que
o PIB brasileiro igualmente
se encontra na décima posi-
¢ao, ficando inclusive acima
do Canadd. Para maiores
informacgodes, ver: October
2008: Nominal GDP list of
Countries (data for the year
2007), on-line em: http://si-
teresources.worldbank.org/
DATASTATISTICS/Resouces/
GDPpdf (pagina visitada
em 04/06/2009); Gross Do-
mestic Product (Data for
the year 2007), on-line em:
http://siteresources.world-
bank.org/DATASTATISTICS/
Resources/GDPpdf (pagina
visitada em 12/04/2009); e
Field listing — GDP (official
exchange rate), on-line em:
In: www.ifm.org (pagina vi-
sitada em 04/06/2009).
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Antes de prosseguirmos, é fundamental que tenha-
mos clara a defini¢do do que entendemos como desigual-
dade. Como bem aponta Reis (2004), pensar a desigual-
dade implica, em alguma medida, estar invariavelmente
voltado para algum conceito de justica. Se tomarmos a
definicao de Santos (1989), para quem a justica social é a
razao entre os beneficios/sacrificios definida para os in-
dividuos em cada sociedade, entdo é possivel considerar
a desigualdade como um desnivel observado nessa alo-
cacdo. Nesse sentido, enquanto alguns individuos gozam
maiores beneficios sociais, outros sio condenados a su-
portar maiores parcelas de sacrificios.

Justamente por ocorrerem no ambito das rela¢oes
sociais, podemos entender que as desigualdades se cris-
talizam nas prdticas e representacdes de tal forma que
passam a ser estruturantes. E o que aponta o trabalho re-
alizado por Charles Tilly (1998) e que constata a existén-
cia do que denomina como “desigualdades persistentes”,
ou seja, aquelas que atingem sistematicamente um dado
grupo ou segmento populacional.

Nao sdo poucos os trabalhos que hoje se dedicam a es-
tudar a temdtica da desigualdade em suas mais diferentes
formas de expressdo. Os estudos voltados para a questdo de
género, que impoe papéis sociais aos individuos com toda a
for¢a de uma violéncia naturalizada, e a questao etnicorra-
cial, vergonhosa divida que ainda atinge consideraveis seg-
mentos populacionais, sao classicos exemplos de desigual-
dades historicamente consolidadas. Segundo Santos (2006),
0s espagos territoriais representam atores privilegiados
na dindmica social, e ndo apenas incorporam hierarquias
como produzem e reproduzem uma ordem profundamente
firmada entre suas fronteiras.

O Brasil é um pais de propor¢oes continentais, seja no
que tange ao territdrio, a producdo agricola ou mesmo ao
total de riquezas geradas no pais. No entanto, para além
desse cendrio, observam-se ainda niveis de pobreza reve-
ladores das profundas contradicdes presentes em nosso
territdrio. Essa configuragao reafirma um dos tragos mais
marcantes de nossa sociedade: o Brasil ndo é um pais po-
bre, mas sim profundamente desigual'. Essa desigualda-
de encontra-se inscrita em sua popula¢ao, delimitada em
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suas fronteiras, traduzida geograficamente, e apresenta re-
percussdes nos mais diferentes niveis da vida social. Assim,
encontramos um espago marcado por invisiveis muros
que consolidam diferencas histdricas e resultam em niveis
distintos de qualidade de vida e de oportunidades para a
populacio residente em cada local.

O reconhecimento dessa desigualdade, aliado ao proces-
so de descentraliza¢do da politica de assisténcia, influenciou
a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), no sentido
de que ela incorporasse os conceitos de vulnerabilidade e
a perspectiva socioterritorial, com a proposta de “reconhe-
cer a dindmica demogréfica e socioecondmica associada ao
processo de inclusdo/exclusao social, vulnerabilidades aos
riscos pessoais e sociais em curso no Brasil em seus diferen-
tes territorios” (PNAS, 2004).

Durante a década de 1990, observamos um momento
digno de nota em termos de transformacao da politica social,
no qual ndo apenas os programas de renda minima passaram a
desempenhar um papel importante, como a descentralizagao
de programas e da politica social se tornou trago
caracteristico do periodo. Cabe salientar que esse processo de
descentralizacdo nao ocorreu apenas no contexto brasileiro,
mas igualmente no cendrio internacional. Segundo Souza
(2002, p. 432), “muitos paises com diferentes caracteristicas
culturais, sociais, politicas e econémicas tém, cada vez mais,
adotado medidas visando a maior descentralizagao de seus
governos e institui¢oes e a maior participacao da comunidade
local nos processos decis6rios™.

Seguindo essa mesma tendéncia, o cendrio brasileiro
viveu naquele periodo um processo de descentralizacdo
das politicas sociais (ARRETCHE, 2002a), o que na ver-
dade jé estava previsto no art. 204 da Constitui¢ao Fede-
ral’. Quando analisamos a literatura acerca dos primei-
ros programas de transferéncia de renda implementados,
constatamos que o tra¢o da descentralizacao foi marcan-
te. Segundo levantamento realizado por Sposati (1997),
82% dos programas de transferéncia de renda observados
no periodo pertenciam a esfera municipal.

A partir de 2001, os programas de renda minima pas-
saram a desempenhar papel preponderante nas politicas
sociais, quando o entdo presidente Fernando Henrique Car-
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2 Segundo Draibe (1997,
p. 6), a descentralizacdo no
campo das politicas sociais é
particularmente observada
em paises que emergiram
de regimes totalitarios e nos
quais a reestruturacdo de
sistemas de protecao social
foi indispensavel para que
a ampliagdo da democracia
politica fosse acompanhada
pari passu pela democra-
cia social. De tal maneira
que “a descentralizacdo, a
transparéncia dos proces-
sos decisérios e aampliagao
da participacao social foram
postas como metas da de-
mocratizacdo”.

3 Segundo o referido artigo,
as acdes governamentais
voltadas para a assisténcia
social tém como carac-
teristica, dentre outras, a

descentralizacdo  politico-
administrativa.
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4 E digno de nota o fato de
que, desde sua criagao, em
2003, o Bolsa Familia teve
como 4érea prioritaria a Re-
gido Nordeste, que naquele
momento inicial detinha
51% do total de beneficia-
rios.
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doso selecionou 12 programas que, baseados no conceito
de complementac¢do de renda, passaram a compor a Rede
de Protecao Social (LINHARES, 2005). Em 2003, o governo
do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, por meio da criagao
do Programa Bolsa Familia (PBF), unificou os programas
federais de complementacio de renda*.

Novamente o forte vinculo entre a transferéncia de
renda e a descentralizacao das politicas foi reforcado, uma
vez que a propria diretriz do PBF define a descentraliza-
¢do, a intersetorialidade e o controle social — os ntcleos
de maior importéancia dentro do desenho operacional do
programa (SENNA et al., 2007). Embora a cooperagao
entre os diversos niveis governamentais seja de vital im-
portincia, observamos que uma maior responsabilidade
na implementagao recai sobre os municipios enquanto,
por vezes, a defini¢dao das obriga¢des do governo estadual
se configure como um campo de dificil clareza.

O presente trabalho pretende, a partir da andlise da legislacao
do Programa Bolsa Familia, avaliar as competéncias e responsabi-
lidades dos entes federados em sua implementagao. Nosso pres-
suposto é que ndo apenas as competéncias referentes ao governo
estadual s3o pouco claras, como também ¢é possivel observar que
ha uma distancia entre essa legislacao especifica e aquelas que nor-
matizam as politicas e 0s programas sociais nacionais.

Assim, nosso objetivo é apontar limites presentes nas
proprias diretrizes do programa, os quais, possivelmente,
podem representar obsticulos a sua implementacao. Nesse
sentido, embora reconhecamos que “a explicagdo para esses
limites, em geral, estd relacionada a elementos do sistema po-
litico e/ou de nossa estrutura institucional, como: estrutura
burocratica, apropriagio patrimonialista dos programas e
dificuldade de pactuagao entre os niveis de governo” (LOBA-
TO, 2004, p. 96), no caso especifico do PBF acreditamos que
alguns dos principais obstaculos encontram-se justamente na
distribui¢ao de competéncias dos diferentes entes federados.

Seguimos também na perspectiva de Fleury (1999),
ao apontar que no campo das politicas sociais convergem
interesses concorrentes e competitivos, de tal forma que o
aparelho estatal por vezes opera como ator e, em outros mo-
mentos, constitui arena de disputas. E a partir dessa premis-
sa que desenvolveremos nossa andlise.
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Nosso intento é contribuir para os estudos acerca das po-
liticas sociais brasileiras, em especial do Programa Bolsa Fa-
milia. De maneira mais especifica, procuramos evidenciar a
importincia dos entes federativos na implementacio do pro-
grama e as fragilidades da legislacao ao definir as atribuigoes
dos governos. Assim, buscamos destacar: a) as responsabili-
dades de cada ente na implementagdo; b) a coparticipagao e
o financiamento; ¢) a oferta de servicos publicos para o cum-
primento das condicionalidades.

Para alcancar os objetivos aos quais nos propomos,
tivemos como procedimento metodoldgico o acompanha-
mento da legislacao referente ao Programa Bolsa Familia.
Tais informagdes foram analisadas a luz do que determinam
a Constituicao Federal (CF, 1988); a Lei Organica da Sau-
de (LOS, 1990); a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS,
1993); a Norma Operacional de Assisténcia a Satide (NOAS,
2002); o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS, 2004); e
a Norma Operacional Bésica do Sistema Unico de Assistén-
cia Social (NOB-SUAS, 2005).

Nesse sentido, primeiramente realizamos um levanta-
mento de toda a legislagao referente ao PBF e buscamos in-
formacdes presentes nas diretrizes, na Instru¢ao Normativa
e em decretos, portarias e Instrugdes Operacionais, a fim de
averiguar se aquilo que estd expresso na Lei 10.836, que re-
gulamenta o programa, encontra de fato correspondéncia
nos instrumentos operacionais. Em um segundo momento,
comparamos esses documentos com as determinagdes ex-
pressadas na legislacao social mencionada anteriormente.

Analise dos resultados

As responsabilidades de cada ente na implementac¢ao do
Programa Bolsa Familia

Criado em 2003, por meio da Medida Proviséria
n° 132 (posteriormente convertida na Lei 10.836), o
Bolsa Familia, programa de transferéncia de renda com
condicionalidades, surge da unificagio dos programas
federais de complementacao de renda. De acordo com o art.
3 da referida medida e em consonédncia com o que prevé
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5 Segundo a Constituicao
brasileira, as acdes da as-
sisténcia social devem se-
guir as seguintes diretrizes:
“descentralizagdo politico-
administrativa, cabendo a
coordenacdo e as normas
gerais a esfera federal e a
coordenacao e a execugao
dos respectivos programas
as esferas estadual e mu-
nicipal, bem como a enti-
dades beneficentes e de
assisténcia social” (BRASIL,
Constituicdo Federal, art.
204; inciso 1°).
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o art. 204 da Magna Carta’, a execu¢ao do PBF se dard de
forma descentralizada e pautada na colabora¢do dos entes
federados, indicacao essa também presente para a gestao do
programa, expressa no art. 8 da lei que o regulamenta.

Fica clara, portanto, na concep¢ao do programa, a
intengdao de garantir a agdo pactuada entre os diversos
niveis de governo e a garantia da descentralizagao, que
também estd indicada na Lei Orgénica da Assisténcia So-
cial, que garante a “descentralizagao politico-administra-
tiva para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
e comando unico das a¢gdes em cada esfera de governo”
(LOAS, 1993, art. 5, inciso I).

Segundo Arretche (2002a), essa tendéncia, embora ja
presente desde a década de 1990 no cendrio brasileiro, foi
particularmente reforcada durante o governo do entao
presidente Fernando Henrique Cardoso, quando a cor-
rup¢ao observada nos governos anteriores foi creditada
justamente a centralizacao federal entdo observada. As-
sim, um pensamento comum nesse periodo era o de que
a descentralizagdo estava associada a “formas mais dgeis,
democrdticas e eficientes de gestao. A defesa da descen-
tralizacdo era reforcada por uma avaliacao de que a bu-
rocracia federal estava viciada pelos padrdes administra-
tivos prévios” (ARRETCHE, 2002a, p. 32).

Vejamos agora alguns elementos importantes para a
compreensao da agao pactuada entre os niveis governamen-
tais para o Programa Bolsa Familia.

Embora a diretriz do programa indique a colaboracao
entre os diversos niveis de governo como sendo elemen-
to fundamental, um olhar mais atento sobre a Instrugdao
Normativa, as Instru¢des Operacionais e os decretos que,
de fato, o operacionalizam revela que, na verdade, a pactu-
acao se encontra ainda muito fragilmente regulamentada,
de forma que as maiores responsabilidades caem sobre o
governo federal e os municipios.

No que tange a responsabilidade de cada ente na
implementacao do PBF, é importante notar que a Lei
10.836 nao dispde a respeito e determinava que, no
exercicio de 2003 (e, portanto, ano de cria¢do do pro-
grama) e em cardter excepcional, os atos administra-
tivos e de gastos do programa fossem realizados pelos
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ministérios da Educagdo, da Satide, de Minas e Energia
e pelo gabinete do ministro extraordindrio de Segu-
ran¢a Alimentar e Combate a Fome. Apenas com o de-
creto n° 5.209, em setembro de 2004, que a atribuigao
de cada ente foi definida. Assim, compete ao Ministé-
rio do Desenvolvimento Social e Combate a Fome as
acoes de coordenar, gerir e operacionalizar o PBF, que
compreende os atos necessdrios para:

concessao e pagamento de beneficios, a gestdo do Ca-
dastramento Unico do Governo Federal, a supervisido
do cumprimento das condicionalidades e da oferta dos
programas complementares, em articulacdo com os Mi-
nistérios setoriais e demais entes federados, e o acom-
panhamento e a fiscalizacdo de sua execucao (Decreto
n° 5.209, art. 2).

Quanto as competéncias do nivel estadual, o art. 13
do mesmo decreto determina que a essa instancia go-
vernamental cabem atividades que vislumbrem, funda-
mentalmente, apoio e estimulo as ac¢des realizadas pelo
municipio. Chama a ateng¢do, particularmente, o inciso
VIII do referido artigo, que determina ser também dever
do estado “promover, em articulacgdo com a Unido e os
municipios, o acompanhamento do cumprimento das
condicionalidades”.

Ao municipio compete a inscricao da familia, a dis-
ponibiliza¢ao de servigos e estrutura, o apoio técnico, a
instituicdao de 6rgao de controle, dentre outras atribui-
¢des. Destaca-se o fato de que, embora aos estados tam-
bém caiba a responsabilidade de promover o acompa-
nhamento de condicionalidades, apenas ao municipio é
obrigatdria a criagao de 6rgaos de controle (muito em-
bora essa responsabilidade seja de ambito dos governos
federal, estadual e municipal).

Quanto a adesao dos entes federados ao programa,
esta se da conforme determinado pela Instrugao Opera-
cional n° 09, de 5 de agosto de 2005, ou seja, por meio de
um termo de cooperagdo firmado entre o municipio e o
MDS. A segunda via do termo ¢ enviada posteriormente
aos municipios e estados.
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Embora as competéncias de cada um dos ni-
veis federados constem no Decreto 5.209, que re-
gulamenta o programa, é interessante apontar o
fato de que quando analisamos a Portaria GM/
MDS 246, de 2005, que dispde sobre a adesdo dos
governos municipais, encontramos as atribuigoes
assumidas pelos municipios e pelo MDS (expres-
sas no Anexo I, respectivamente, nas cldusulas se-
gunda e terceira), nao sendo mencionada nenhu-
ma atribui¢ao ao governo estadual.

Assim, podemos perceber que os governos de ni-
vel estadual ndo sdo chamados a participar da adesdo
dos municipios ao PBF, o que, de certa forma, justifi-
ca a ndo defini¢ao de atribui¢oes especificas para essa
instancia governamental. No entanto, levando-se em
conta a importancia da intersetorialidade na imple-
mentagao do programa, consideramos que essa ausén-
cia pode representar um significativo ponto de estran-
gulamento para uma operacionalizagao mais efetiva.

A coparticipacao e o financiamento

A portaria n°® 360, de junho de 2005, define que o fi-
nanciamento previsto para o PBF se dé mediante repasse
do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) direta-
mente para os Fundos Municipais de Assisténcia Social
de municipios que estiverem devidamente habilitados na
gestao municipal da assisténcia.

E interessante apontar que a NOB-SUAS (2005)
determina que o repasse de recursos via fundo ¢é
possivel para municipios que se encontram habili-
tados na condi¢dao de gestdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social em algum dos trés niveis pos-
siveis, a saber: inicial, bdsico e pleno. No entanto,
para municipios que ndo se encontram habilitados,
“a gestdo dos recursos federais destinados ao cofi-
nanciamento das a¢des continuadas de assisténcia
social sdo de responsabilidade do Gestor Estadual”
(NOB-SUAS, 2005, p. 28). Ainda assim, para o caso
especifico do PBF é definido que:
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Para os municipios que ndo estiverem sob gestdo municipal da
assisténcia social, na forma da Norma Operacional Basica apro-
vada pela Portaria GM/MDS ne 736, de 15 de dezembro de 2004,
ou da que estiver entdo vigente, os recursos serao transferidos
sob forma de convénio, a ser firmado entre o municipio e o MDS,
mantida a exigéncia de adesao ao Programa Bolsa Familia e os
demais critérios definidos na presente portaria. (PORTARIA n°
360, art. 6, paragrafo 4°).

Ou seja, mesmo quando o municipio ndo se encontra
habilitado para a gestao dos recursos, o que, de acordo com
a legislagao do SUAS, significa que essa tarefa deve ser as-
sumida pelo governo estadual correspondente, ainda assim,
no caso especifico do PBE, é firmado um convénio entre a
Unido e o municipio. E possivel com isso perceber que o
estado nao é chamado a participar de fato da gestao do pro-
grama, nem mesmo para exercer uma fung¢ao previamente
definida na Norma Bésica de Operacionalizagao do Sistema
Unico de Assisténcia. Apesar disso, a Portaria n° 360, de 12
de julho de 2005, define que os estados em que a totalidade
dos municipios tiver aderido ao programa e que apresenta-
rem o desenvolvimento de atividades determinadas no art.
7, paragrafo 3° da mesma portaria®, farao jus ao recebimento
de recursos financeiros por parte da Unido.

A possibilidade de coparticipagdo dos entes federati-
vos é expressada no préprio termo de cooperagdo firma-
do com o MDS. Segundo a LOAS, é obriga¢ao dos estados
“apoiar técnica e financeiramente os servigos, programas
e projetos de enfrentamento da pobreza em ambito re-
gional ou local” (LOAS, art. 13, inciso II). No entanto,
nao hd na legislagio uma obrigatoriedade no que tange
a complementac¢do dos recursos por parte dos estados e
municipios para a implementagdo especifica do Progra-
ma Bolsa Familia, o que, possivelmente, deriva do reco-
nhecimento das diferentes realidades territoriais.

De fato, uma imposi¢do or¢amentdria desse porte
poderia ser particularmente prejudicial para os mu-
nicipios menores. No entanto, esse cardter facultativo
pode ter como resultado que alguns entes federados
se isentem dessa complementa¢do, mesmo quando te-
nham possibilidade de fazé-lo.
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6 As atividades determi-
nadas pela portaria sdo:
desenvolvimento de ca-
pacitacdo e apoio técnico
aos municipios; disposicao
de infraestrutura logistica
(quando necessario); apoio
ao acesso de populagdes
pobres a documentos de
identificagdo; e apoio ao ca-
dastramento de populagoes
tradicionais.
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7 As informacgdes apre-
sentadas aqui encon-
tram-se disponiveis em
www.mds.gov.br.
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Outra questdo importante para pensarmos o fi-
nanciamento do PBF e a importancia da descentraliza-
¢do do programa é o Indice de Gestao Descentralizada
(IGD) do Programa Bolsa Familia, criado em 2006,
e que corresponde a um “instrumento de afericao da
qualidade da gestao do PBF no nivel municipal” (Por-
taria n° 148, art. 3).

O indice é composto pelo Indicador do CadUnico
(composto pela Taxa Qualificada de Cadastros e pela Taxa
de Atualizagdo de Cadastros) e agrega ainda o valor refe-
rente ao Indicador de Condicionalidades (composto pela
Taxa de Criangas com Informagoes de Frequéncia Escolar e
pela Taxa de Familias com Acompanhamento da Agenda da
Sadde). Segundo Senna et al. (2007), o IGD corresponderia
a “um ranking das experiéncias de implementacao do PBF
no nivel local, premiando aquelas bem-sucedidas e incenti-
vando a gestao de qualidade através do repasse de recursos
financeiros extras para prefeituras que alcancarem desem-
penho acima de 0,4 do indice”.

Segundo informagoes disponibilizadas no enderego ele-
tronico do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), os valores correspondentes ao IGD em setembro
de 2006 chegaram a R$ 19,8 milhoes, sendo entdo encaminhados
a5.186 municipios. Ja em 2007, as prefeituras receberam, aproxi-
madamente, R$ 210 milhdes para aprimorar o Bolsa Familia’.

O MDS define ainda as seguintes possibilidades de pro-
gramas onde o recurso pode ser investido:

a) Qualificacdo e formacédo profissional para familias beneficia-
rias do PBF;

b) Geracao de trabalho e rendg;

¢) A¢bes de incentivo ao cooperativismo;

d) Desenvolvimento territorial para familias;

e) Emissao de documentos de registro civil.

Esse valor, segundo o art. 2 da portaria que o institui,
pode ser utilizado também para financiamento de progra-
mas complementares. O repasse ocorre diretamente do
Fundo Nacional de Assisténcia Social para os Fundos Mu-
nicipais de Assisténcia Social dos municipios que estiverem
habilitados a gestao da politica de assisténcia social.
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Oferta de servicos publicos para o cumprimento das
condicionalidades

Uma questdo fundamental do Bolsa Familia consiste no
fato de que se trata de um programa de transferéncia de renda
com condicionalidades. Assim, ndo se resume, a priori, exclu-
sivamente a transferéncia monetaria. Nesse sentido, confor-
me determina o art. 3 da Lei do Bolsa Familia, a concessao do
beneficio depende do cumprimento de condicionalidades no
campo da sadde e da educagado. Dessa forma, para familias com
filhos em idade escolar, sao exigidas a matricula e a frequéncia
escolar e vacinacdo de criangas menores de sete anos. De fami-
lias que apresentam gestantes e nutrizes em sua composi¢ao, é
exigido também o acompanhamento pré-natal e neonatal.

Embora haja uma literatura relativamente nova acerca da
validade ou ndo da exigéncia de condicionalidades para a efeti-
vagao de um programa de assisténcia, nossa andlise ndo pretende
se voltar para essa questdao. Para o escopo do presente trabalho,
interessa-nos o que a legislacdo determina sobre o oferecimento
dos servigos, tema particularmente importante quando conside-
ramos a diversidade territorial existente no Brasil.

Esse assunto talvez se mostre menos importante em re-
gides metropolitanas nas quais o oferecimento de servigos
publicos tende a ser mais abundante, no entanto, como bem
apontam Senna et al. (2007), é preciso reconhecer as fragili-
dades apresentadas por alguns locais. Assim, segundo o De-
creto n° 5.209/04, cabe aos diversos niveis governamentais o
oferecimento de servigos que possibilitem que os beneficia-
rios cumpram as condicionalidades determinadas.

No caso especifico da educacéo, a Portaria Interminis-
terial n° 3.789 determina ser dever dos governos estaduais,
municipais e da Unido o oferecimento de servigos bdsicos
nessa drea. O mesmo se observa no oferecimento de servi-
¢os para o cumprimento de condicionalidades no campo
da saide, que a Portaria Interministerial n° 2.509/04 defi-
ne ser uma responsabilidade dos trés entes federativos.

Conforme apontado anteriormente, a década de
1990 foi palco de intensa descentralizagao das politicas
sociais. Como bem salienta Arretche (2002a), no campo
educacional, essa década configurou uma progressiva
municipalizacao do ensino fundamental.
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Assim, levando-se em consideracdo que o Progra-
ma Bolsa Familia se destina, em especial, a familias
que apresentam filhos com idade compreendida entre
zero e 15 anos, e que, portanto, esses devem se encon-
trar majoritariamente inseridos na educagao infantil e
fundamental, nota-se que a responsabilidade quanto
ao oferecimento de servicos nessa drea recai potencial-
mente sobre os municipios.

Nesse mesmo contexto, encontra-se a oferta de
acoes de promo¢ado da satide. De acordo com o traba-
lho realizado por Pache et al (2006), é possivel perce-
ber uma forte descentralizacdo dos servigos a partir da
NOB-SUS/1993, caracteristica essa que serd comple-
mentada pela NOB-SUS/1996, “cuja principal conse-
quéncia seria a transferéncia de atividades até entdo
desempenhadas no ambito federal para os municipios”
(ARRETCHE, 2002b, p. 446).

Segundo a Lei Orgéanica da Sadde, a descentralizagao
politico-administrativa das acdes da satide devem observar
uma “énfase na descentralizagdao dos servigos para os mu-
nicipios” (Lei n° 8.080, art. 7, inciso IX, alinea a), cabendo,
inclusive ao governo estadual, promover a descentraliza¢cao
das a¢oes para os municipios.

Se considerarmos que as condicionalidades na drea
da satde dizem respeito ao acompanhamento pré-natal
e de nutrizes, entdo veremos que esses procedimentos
se encontram dentro da atengdo bésica (NOAS, 2002)
e que o principal responsavel pelo oferecimento desses
servicos também serd o municipio.

Embora nao tenhamos a ambic¢ao de discutir a responsa-
bilidade e as a¢cdes de cada ente federado no &mbito do SUS,
é preciso estar atento para o fato de que, apesar de a diretriz
do PBF determinar que essas acdes devem ser providas por
estados, municipios e Unido, nao hd uma reflexdao, ou mesmo
um reconhecimento, acerca da municipalizagdo dos servigos.

Esse distanciamento entre a legislacao especifica do
PBF e aquela que normatiza as politicas da satde e da
educacao pode tornar frageis os alicerces do programa,
uma vez que a func¢do de cada ente federado no ofere-
cimento de tais servicos se encontra em uma arena em
que os papéis estao pouco claros.
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Uma preocupagido apresentada por Senna et al. (2007,
p-93) no que tange a defini¢ao de condicionalidades a serem
cumpridas pelos beneficidrios do Bolsa Familia diz respeito
a “capacidade de os servigos de educagao e satde absorve-
rem adequadamente o aumento de demanda resultante da
implementa¢do do Programa” Essa questdo é particular-
mente importante quando consideramos a descentralizagdao
das politicas sociais hoje e as diferencas observadas entre os

municipios brasileiros.

Consideracoées finais

Relatério desenvolvido pelo Nicleo de Estudos de Po-
liticas Publicas (NEPP/Unicamp) (2000, p. 208) aponta que
os documentos oficiais sobre determinado programa por
vezes apresentam informag¢des muito genéricas ou mesmo
pouco claras sobre sua operacionalidade.

Tal afirmativa foi particularmente constatada na ana-
lise da Lei 10.836, que, embora crie o Programa Bolsa Fa-
milia, é muito pouco precisa quanto aos instrumentos de
sua operacionaliza¢do, o que, na verdade, justifica a grande
quantidade de instrug¢des operacionais e a instru¢ao nor-
mativa desenvolvida quando o PBF jd se encontrava em
fase de implementacao.

Embora a pactuacdo entre os entes federativos seja
imprescindivel para a implementacao do Programa
Bolsa Familia, a revisao dos decretos e normas opera-
cionais mostrou que estes se voltam muito mais para
as obrigagoes e deveres dos municipios ou do governo
federal. Assim, é possivel pensar que hd, dentro do pro-
grama, uma clara separa¢ao entre quem formula (go-
verno federal) e quem implementa as a¢des (governos
municipais), o que, segundo Hill (2006, p. 68) pode
resultar em politicas simbdlicas.

Embora a a¢do pactuada entre os entes federados esteja
fortemente presente no desenho do programa, por meio da
lei e do decreto que o regulamentam, observamos, na anali-
se das instrucdes operacionais e portarias que operacionali-
zam o Bolsa Familia, que essa integra¢ao ainda se encontra
em um plano muito mais ideal do que real.
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Quando nos voltamos para a responsabilidade dos go-
vernos estaduais na gestao descentralizada no campo das
politicas sociais, este parece pertencer a uma drea cinzenta
e indeterminada. Ao governo federal compete formulagao,
monitoramento e fungdes afins; a0 municipio cabe imple-
menta¢do, coparticipagdo no financiamento, fiscaliza¢do,
monitoramento, manutencio. E aos estados? Os governos
estaduais, dentro dessa imprecisao, por vezes parecem ocu-
par posi¢oes de mero espectador, no maximo, de persona-
gens coadjuvantes.

Quanto a implementagao, novamente utilizamos as pa-
lavras de Hill (2006, p. 72) segundo o qual “o processo de
elaboragao de politicas frequentemente continua durante a
fase de implementacao” Isso foi particularmente percebido
quando dirigimos nossa aten¢ao para as indmeras Instru-
¢oes Operacionais que discorriam sobre a normatizagao
de diversas a¢des no ambito do programa quando este ja
se encontrava em execucdo. A prépria defini¢dao dos instru-
mentos de participa¢ao e de controle social, ocorrida ape-
nas em 2005, é um claro exemplo de como a formulagao do
desenho operacional e a implementacao se deram, em larga
escala, concomitantemente.

Terminamos o presente trabalho com uma citagdo da
Norma Operacional do Sistema Unico de Assisténcia Social
que indica um caminho necessério para que uma descentrali-
zag¢ao no campo das politicas sociais seja possivel, de forma a
que nenhum dos entes federados se isente ou se sobreponha:

Nesse sentido, hd necessidade de potencializar a capacidade
gestora dos governos estaduais na coordenacdo da gestdo da
politica de assisténcia social no seu ambito territorial, assim
como na promogao do desenvolvimento regional, em parceria
com 0s municipios de seu territério sem, no entanto, deixar de
reconhecer a autonomia destes (NOB-SUAS, 2005).

Competéncias e responsabilidades entre os entes federados Jennifer Perroni



Referéncias

Livros e artigos

ARRETCHE, Marta. (2002a), “Relagdes federativas nas poli-
ticas sociais”. Educagao e Sociedade, Vol. 23, n° 80, pp.
25-48.

. (2002b), “Federalismo e relagdes intergovernamen-
tais no Brasil: A reforma de programas sociais”. Dados, Vol.
45,n° 3, pp. 431-57.

BARROS, Ricardo Paes de; HENRIQUES, Ricardo [e] MEN-
DONCA, Rosane (2002). “A estabilidade inaceitavel:
Desigualdade e pobreza no Brasil”. Texto para discussao
do Ipea, n° 800. Rio de Janeiro, Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada (Ipea).

BRANDAO, André Augusto P. (2002). Os novos contornos
da pobreza urbana: Espagos sociais periféricos na re-
gido metropolitana do Rio de Janeiro. Tese (doutorado
em ciéncias sociais). Universidade do Estado do Rio de
Janeiro.

DRAIBE, So6nia Maria. (1997), “Uma nova institucionali-
dade das politicas sociais? Reflexdes a propdsito da
experiéncia latino-americana recente de reformas
dos programas sociais”. Sdo Paulo em Perspectiva,
Vol. 11, n° 4, pp. 3-15.

FLEURY, Sonia. (1999), Politicas sociales y ciudadania. Ban-
co Interamericano de Desarrollo, Instituto Interameri-
cano para o Desarrollo Social (INDES). Mimeo.

HILL, Michael. (2006), “Implementagao: uma visao geral”
Em: SARAVIA, Enrique [e] Elisabete Ferrarrezi (orgs.).
Politicas publicas — Coletanea. Brasilia, Enap, Vol. 2, pp.
59-110.

LAVINAS, Lena [e] GARCIA, Eduardo Henrique. (2004),
Programas sociais de combate a fome: O legado dos
anos de estabilizacdo economica. Rio de Janeiro, Edi-
tora UFR]/Ipea.

Jennifer Perroni Competéncias e responsabilidades entre os entes federados

DILEMAS

103



104

DILEMAS

LINHARES, Fernando. (2005), Bolsa Familia: Um novo ar-
ranjo para os programas de transferéncia de renda no
Brasil. Dissertagao (mestrado em servigo social). Uni-
versidade Federal Fluminense.

LOBATO, Lenaura de Vasconcelos Costa. (2004), “Avalia¢ao
de politicas sociais: Notas sobre alguns limites e possi-
veis desafios”. Trabalho, Educagio e Saude, Vol. 2, n° 1,
pp. 95-106.

NEPP/UNICAMP. (2000), Avaliacao de programas publicos:
Reflexdes sobre a experiéncia brasileira — Relatério fi-
nal, Parte III, Capitulo 3. Mimeo.

PASCHE, Dario Frederico et al. (2006), “Paradoxos das poli-
ticas de descentralizacdo no Brasil”. Revista Panameri-
cana de Salud Publica, Vol. 20, n° 6, pp. 416-422.

PORTO, Marcelo Firpo de Souza. (2001), Vulnerabilidade e
situagdes de risco em grupos populacionais expostos a
riscos ocupacionais e ambientais no contexto brasilei-
ro. Rio de Janeiro, Unicamp.

REIS, Elisa. (2004), “A desigualdade na visao das elites e do pro-
vo brasileiro”. Em: SCALON, Celi. Imagens da desigualdade.
Belo Horizonte/Rio de Janeiro, UFMG/IUPER]/UCAM.

SANTOS, Milton [e] SILVEIRA, Maria Laura. (2006), O Bra-
sil: Territério e sociedade no inicio do século XXI. Rio
de Janeiro, Record.

SANTOS, Wanderley Guilherme dos. (1989), “A trégica con-
di¢ao da politica social”. Em: ABRANCHES, Sérgio Hen-
rique; , Wanderley Guilherme dos Santos [e] Marco
Antdnio Coimbra. Politica social e combate a pobreza.
Rio de Janeiro, Jorge Zahar.

SARMENTO, Diva Chaves. (2005), “Cria¢ao dos sistemas
municipais de ensino”. Educac¢do e Sociedade, Vol. 26,
n° 93 (set-dez), pp. 1363-1390.

SENNA, Ménica de Castro Maia et al. (2007), “Programa Bol-
sa Familia: Nova institucionalidade no campo da politi-
ca social?”. Katalysis, Vol.10, n° 1 (jan-jun), pp.86-94.

Competéncias e responsabilidades entre os entes federados Jennifer Perroni



SOUZA, Celina. (2005), “Federalismo, desenho consti-
tucional e institui¢oes federativas no Brasil pos-
1988”. Revista de Sociologia Politica, n° 24 (jun),
pp-105-121.

. (2002), “Governos e sociedades locais em contex-
tos de desigualdades e de descentraliza¢ao”. Ciéncia e
Saude Coletiva. p 431-442.

SPOSATI, Aldaiza (org). (2004), Protegao social de cidada-
nia: Inclusdo de idosos e pessoas com deficiéncia no
Brasil, Franca e Portugal. Sao Paulo, Cortez.

(org.). (1997), Renda minima e crise mundial: Sai-
da ou agravamento. Sao Paulo, Cortez.

. (2001), “A inclusdo social e o programa de renda
minima”. Servico Social e Sociedade, Vol. 22 (jul).

SUBIRATS, Joan. “El papel de la burocracia en el proceso de
determinacién e implementacién de las politicas pui-
blicas” Em: SARAVIA, Enrique [e] Elisabete Ferrarezi
(orgs.). Politicas Publicas — Coletanea, Vol. 2. Brasilia,
Enap, pp.113-126.

TILLY, Charles. (1998), Durable inequality. Berkeley (CA,
EUA), University of California Press.

Legislacao

BRASIL. (2004), Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. Secretaria Nacional de Assisténcia
Social. Politica Nacional de Assisténcia Social.

BRASIL. (2005), Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. Secretaria Nacional de Assisténcia
Social. Norma Operacional basica NOB/SUAS: Cons-
truindo as bases para a implantagao do Sistema Unico
de Assisténcia Social.

BRASIL. Ministério da Satude. Portaria n° 373, de 27 de fe-
vereiro de 2002. Norma Operacional de Assisténcia a
Satde.

Jennifer Perroni Competéncias e responsabilidades entre os entes federados

DILEMAS

105



BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei n° 8.142,
28 de dezembro de 1990 (Lei Orgénica da Satude).

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei n°® 8.742,
de 7 de dezembro de 1993 (Lei Orgénica da Assistén-
cia Social).

BRASIL. Ministério do desenvolvimento Social e Combate
a Fome. Programa Bolsa Familia — Legislac¢ao e Ins-
trugdes. Disponivel (on-line) em: www.mds.gov.br/
bolsafamilia/menusuperior/legislacao.

Enderecos eletronicos consultados
www.ipea.gov.br
www.fomezero.com.br

www.mds.gov.br



