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PREFACIO

Qualquer politica publica é um fenbmeno complexo que envolve
inimeras decisoes feitas por individuos e organiza¢Ges dentro do governo,
mas influenciadas por outros que atuam dentro e fora do Estado, além de
ser afetada por diversos fatores como o contexto politico e econémico,
os arranjos institucionais diversos em que esta inserida ou com os quais
interage, a disponibilidade e qualidade dos recursos disponiveis, sejam
técnicos, humanos, institucionais, organizacionais e politicos. Uma das
formas mais populares de simplificar esse fenbmeno complexo para
propdsitos analiticos tem sido pensa-lo como um processo que envolve
um conjunto de momentos inter-relacionados, de forma que por meio do
exame de cada um deles possa se compreender o processo em seu conjunto.
Esse processo de simplificacdo produziu o conhecido modelo de ciclos de
politicas publicas em distintas vertentes. O modelo ja foi exaustivamente
criticado, embora assumido de forma implicita ou explicita em grande
parte dos estudos sobre politicas publicas. Pode-se dizer que a polémica
em torno de sua adequacao foi resolvida por DeLeon quando assumiu a
utilidade heuristica do modelo de ciclos apenas enquanto um método para
apreender ou investigar processos complexos, sem que seja negligenciado
0 processo como um todo no qual os momentos ou estdgios do ciclo sejam
apenas uma condicdo a ser descrita e ndo o objetivo.

A partir desse pressuposto, estudos de implementa¢do tém se
desenvolvido internacionalmente ha algumas décadas e no Brasil mais
recentemente, de forma que talvez ndo seja mais possivel considerarmos
aimplementagao como o elo perdido dos estudos de politicas publicas, tal
como foi considerada algum tempo atrds. Algumas premissas ja podem hoje
ser tomadas como livres de qualquer contestacao, como o reconhecimento
da importancia da implementac¢do no sucesso, aprimoramento ou revisdo



de qualquer politica publica e a no¢do de que a implementagdo nao é algo
desconectado da formulagdo. Nesse ultimo aspecto, a conexdo pode ser
vista de forma bifronte; se por um lado qualquer formulacdo de politica
deve considerar no desenho da politica os elementos envolvidos na
implementacdo (recursos, atores, organizacgoes, instituicoes, relacdes etc.),
o que indica a necessidade de planejamento da implementagao, por outro
lado, a implementagdo envolve constantemente muitas decisdes, sendo,
portanto, também um processo de formulacdo da politica no curso de sua
adaptacdo a contextos diversos, reacoes e elementos enddgenos e exdgenos
gue interferem na implementacao da politica.

Se essas premissas sao em geral assumidas no campo da analise
de politicas publicas, estamos ainda distantes de termos referenciais
analiticos robustos ou framewoks Uteis e compartilhados pela comunidade
de especialistas que possam ser apropriados nos estudos empiricos
sobre implementacdo. Isso significaria a identificagdo mais precisa de
que dimensdes e variaveis identificar na avaliacdo da implementacado
e que estratégias de pesquisa sao mais adequadas e em que situagdes.
Isso é ainda mais complexo na medida em que o esforco de buscar
generalizagdes a partir de um n grande, t3o ao gosto dos estudos de
avaliacdo no campo das ciéncias sociais contemporaneas, tenda a colocar
no limbo as avaliacdes de processos de implementacdo que no estagio
atual de baixa teorizacdo sdao mais afeitas a estudos de caso. Mas como
ja sugeriram Denis e Champagne ha bastante tempo, se ndo abrirmos a
caixa preta da implementacao, corremos o risco de fazermos avalia¢cdes
equivocadas dos resultados de politicas.

Todo este preambulo é para destacar a importancia de uma
publicacdo como esta, que reconhece aquelas premissas e traz contribuicées
importantes para entender e avaliar politicas publicas a partir do elo
da implementagao, buscando abrir essa caixa preta. E o faz a partir de
dimensdes que sdo cruciais para a implementagao de politicas sociais no
Brasil, que sdo a concepcdo sistémica, as relages federativas e a gestado
intersetorial. Se as duas primeiras estdo articuladas de forma quase
visceral, pois ndo se constroem sistemas nacionais sem a participacao de
todos os entes federados, a terceira incorpora as anteriores ao enfrentar a



guestdo das articulagGes ndo apenas setoriais, mas intergovernamentais e
interorganizacionais. Nesse sentido, as inten¢des que ddo um fio condutor
aos capitulos do livro sinalizam para uma compreensdao mais ampla de
processos de implementacdo de politicas sociais a partir dessas dimensdes
estruturantes e, em grande medida, fugindo da avaliacdo de processos mais
no nivel micro de projetos ou programas. Essa lente mais ampla contribui
para a compreensdao dos desafios para a implementacdo de politicas
sociais que pretendem construir sistemas nacionais, integrados, e muitas
vezes intersetoriais, num pais de dimensdes continentais e num regime
de federalismo tripartite no qual, em que pese o papel normatizador e de
coordenacdo do governo nacional, os entes subnacionais sdo autébnomos.
Como em geral as politicas publicas alteram o status quo, é de esperar
resisténcias de todos envolvidos e/ ou afetados no e pelo processo de
implementacao, e buscar neutraliza-las ou ganhar a adesdo dos atores que
participam da implementacdo é algo crucial.

De modo geral, as analises apresentadas nos diversos capitulos
permitem desnudar diferentes arranjos institucionais construidos e
experimentados, as estratégias definidas para a implantagdo, o seu maior
ou menor grau de sucesso, as modificagdes necessarias a partir das tensdes
e inadequacOes observadas na implementacdo. Ao fazer isso, sinalizam
para dimensdes importantes a considerar e, nessa perspectiva, trazem
contribui¢cdes para a construcdo de um framework mais robusto para a
analise de implementacdo de politicas publicas, particularmente sociais,
como: a construcdo de arranjos de gestdao compartilhada; a definicdo de
critérios transparentes e pactuados para alocacdo de recursos federais; a
construgdo de instrumentos de coordenagao e mecanismos de articulagao
que formalizem os relacionamentos; a existéncia de ferramentas
tecnoldgicas para integrar e consolidar informacgdes; negociacdo politica
institucionalizada e constante; definicao de espacos efetivamente
decisérios para os atores locais que se pretende integrar; a flexibilidade
para contemplar as diversas perspectivas e as diferentes capacidades e
planejamento adaptativo; instrumentos de planejamento que propiciem
a integracdo de atores, a identificacdo das vulnerabilidades e a construcao
de uma visdo integrada dos beneficios prestados para o mesmo publico



por diferentes programas e ou setores; utilizagdo do monitoramento como
forma de avaliagcdo da politica; e estruturas de retroalimentacdo entre
decisores e implementadores.

Fecha a coletanea, e com chave de ouro, o capitulo que analisa a
experiéncia dos cursos de especializagdo do MDS em parceria com a Enap. Se
precisamos avangar na construcao de arcabougos analiticos para entender
melhor a implantacdo de politicas sociais, capacitar os sujeitos envolvidos
no processo é crucial para aumentar a capacidade de implementac¢do de
politicas sociais, desenvolvendo capacidade de articulacdo e coordenacao,
ou para a gestao integrada.

Este livro publicado pela Enap tem entdo essa dupla relevancia: por
um lado por apontar exemplos e dimensdes cruciais para aimplementacado
de politicas sociais a partir da construgao de conhecimento forjado nas
experiéncias concretas — como deve ser —, e por outro, a necessidade de
desenvolver capacidades para fazer isso concretamente.

Telma Menicucci
UFMG



INTRODUCAO

Daniel de Aquino Ximenes!

O tema da implementacdo de politicas, programas ou acdes é um
assunto muito relevante e dos menos estudados do ciclo de politicas
publicas (FARIA, 2012). Considerar o nivel da implementacdo a partir
de balizas analiticas, portanto além do seu aspecto exclusivamente
operacional, é um desafio muito importante nas dreas educacional e
social?, muitas vezes ainda vinculadas a logica da implementacdo isolada
de programas, em vez de contextualiza-los na perspectiva de politicas
publicas.

A importancia de considerar balizas ou referéncias analiticas no
ciclo das politicas publicas se relaciona também com a compreensdo
de que suas etapas ndo sdao sequenciais e independentes. Definicdo de
agenda, formulagao, tomada de decisao, implementac¢do, monitoramento
e avaliagdo ndo sdo etapas isoladas, elas se inter-relacionam. Na etapa da
implementacdo, por exemplo, observamos a presenca dos demais itens
do ciclo de programas, dada a complexidade das politicas publicas. Por
exemplo, a implementacdo ocorre em constante didlogo com a etapa
da formulacdo e avaliacdo, uma vez que ela é sempre revisada no seu
decorrer. Assim, refletir sobre a implementacao, considerando referéncias
analiticas, é essencial para que a etapa de execucdo se referencie com a
abordagem do programa, que o ancora, e sua relacdo mais ampla com a
politica publica.

Socidlogo, Doutor em Sociologia pela Universidade de Brasilia. Da carreira federal de
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental. Ja ocupou diversos cargos
de direcdo na administracdo publica federal, dentre os quais Diretor do Programa
Bolsa Familia. Atualmente é Diretor de Politicas de Educagdo em Direitos Humanos e
Cidadania do Ministério da Educacdo.

Para efeitos analiticos, estamos tratando separadamente as areas social e educacional.
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Implementagdo de Politicas Publicas - questdes sistémicas, federativas e intersetoriais

Estamos avancando gradativamente no tema da avaliacdo de
programas, mas ainda estamos aquém quanto a avaliacdo de politicas
publicas. E o que o tema da implementagdo tem a ver com isso? O
tema da implementacdo pode ser, em linhas gerais, analisado sob trés
vertentes. A primeira, sob o aspecto essencialmente operacional, avalia
se determinada atividade foi ou ndo exitosa, por exemplo, a partir de uma
determinada particularidade, no nivel da execugdo. Na segunda vertente,
na perspectiva da andlise de programa propriamente dito, considera-se se
foi eficiente quanto a utilizacao dos recursos, ou eficaz quanto a realizacao
daquilo que se prop6s a fazer. Quanto a terceira vertente, é importante
saber que, por detras de qualquer implementacdo de programa, existe
uma concepgao de politica publica, implicita ou explicita, menos ou mais
aprofundada. A andlise de como a implementacdo se situa na esteira da
politica publica é essencial paraamelhor compreensao acercadarealizacao
de politicas, programas ou a¢des. Considerando que programas sao meios
para a finalidade da politica publica, faz-se necessario avancar na reflexao
do que podemos considerar como balizas analiticas para a interpretacdo
da fase de implementacdo e, dessa forma, adensar a abordagem dessa
fase essencial do ciclo de politicas publicas.

O foco de andlise dos autores desta publicagdo priorizou trés eixos:
relagbes federativas, gestdo intersetorial e concepgdo sistémica. O
objetivo foi interpretar como determinada politica, programa ou agdo das
areas social ou educacional se implementa, considerando sua relagdo com
esses trés eixos. Quanto a concepcao sistémica, por exemplo, ha o desafio
da consolidac¢do do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), bem como,
na area educacional, a instituicdo do Sistema Nacional de Educacdo (SNE).
A intersetorialidade, por sua vez, esta na esséncia do Suas e do Programa
Bolsa Familia, bem como a educagdo cada vez mais assimila a gestdo
intersetorial como estratégia relevante para os seus proprios desafios,
como a previsdo da educacdo basica obrigatdria e gratuita dos 4 aos 17
anos, cujo cumprimento demanda ndo somente da drea educacional, mas
também das areas de protegdo e desenvolvimento social, considerando a
situacdo de vulnerabilidade dos que se encontram fora da escola. Por fim,
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Introdugéo

as relagGes federativas estdo na esséncia da implementacdo de qualquer
iniciativa nas areas social e educacional, tendo em vista a necessidade
de parceria com os entes subnacionais como uma condi¢do indispensavel
para execugao de programas no nivel local.

Vejamos brevemente o eixo da concep¢do sistémica. Como
destaca Demerval Saviani (2014), sistematizar pressupGe a consciéncia
refletida, é um ato intencional, que sup&e a unidade de vdrios elementos
intencionalmente reunidos de modo a formar um conjunto coerente e
operante. Por exemplo, ha uma intima relacdo entre Sistema Nacional de
Educacdo e Plano Nacional de Educac¢do (PNE)3. Para a consecugdo das
metas do PNE, a instituicdo de um Sistema Nacional de Educacdo é um
elemento impulsionador, devido a natureza de sua construgdo pactuada
e federativa, o que favorece lidar com os desafios complexos da area
educacional.

As metas do PNE buscam estabelecer referéncias parauma educacgdo
com qualidade e equidade, e para a sua consecugao se situa a importancia
da instituicdo de um Sistema Nacional de Educagdo (SNE). A institui¢do de
um SNE contribuiria para o estabelecimento de um conjunto coerente,
organico e operante na area educacional, a partir de uma compreensao
sistémica.

Tanto na area educacional, como na area social, é importante
contextualizar o tema da implementacdo a luz de concepgdes sistémicas,
ou seja, considerar sob que condigdes operam programas e agdes na
perspectiva de um conjunto coerente e operante de politica publica. O
mesmo raciocinio é importante quando analisamos programas e agoes
da assisténcia social no contexto do Suas. Sem a contextualizacdo dos
programas das areas educacional e social com as referéncias de suas
concepgOes sistémicas (Suas e SNE), esses ficam fragilizados enquanto
abordagem de politicas publicas.

Quantoaintersetorialidade, trata-se de uma abordagem e estratégia
para o enfrentamento de problemas complexos e multideterminados, com

3 PNE: Lei n2 13.005, de 25 de junho de 2014, com vigéncia por 10 anos.
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a interface de diversas areas, setores e atores. Como Bronzo e Lazzarotti
(2012) sinalizam, a concepgao de intersetorialidade emerge na esteira da
renovagao na gestdo publica, na concepgdo de Estado e dos principios que
organizam a producdo dos servicos publicos.

A intersetorialidade representa uma estratégia necessdria em
desafios que sdo recorrentes na area social e mesmo no campo da
educacdo. Na area social, por exemplo, programas de combate a pobreza
se apoiam no trabalho articulado de vdérias frentes, considerando
a complexidade e abrangéncia do fenbmeno, que ndo se restringe
exclusivamente a questdo da renda. Por sua vez, o Plano Nacional de
Educacdo (PNE) destaca a questdo da intersetorialidade em varias metas e
estratégias, reforcando a importancia da articulagdo da area educacional
com outras, como assisténcia social e saude, e menciona a promocao da
busca ativa com atuacado intersetorial para criancas, adolescentes, jovens
e adultos fora da escola. O PNE inclusive cita, na meta 7: “criacdo de rede
de apoio integral as familias, como condicdo para a melhoria da qualidade
educacional”.

Como a perspectiva da intersetorialidade exige deslocar o foco
da eficiéncia instrumental dos processos para a eficdcia substantiva das
politicas (BRONzO; LAzzAROTTI, 2012), concebé-la como uma estratégia
importante para a implementacdo de programas nas areas social
e educacional é relevante, considerando sua natureza complexa e
multideterminada. Embora ainda pouco explorado na andlise de politicas
publicas, o tema da intersetorialidade torna-se cada vez mais presente e
relevante no cotidiano da implementac¢do de programas e a¢des nas areas
educacional e social.

Quanto ao terceiro eixo analitico, como destaca Abrucio (2010), nas
federagGes vigoram os principios de autonomia dos governos subnacionais
e de compartilhamento da legitimidade e do processo decisério entre os
entes federativos. Assim, é possivel ter mais de um agente governamental
legitimo na definicdo e elaboragdo das politicas publicas, sendo necessdria
a acdo conjunta e/ou a negociacdo entre os niveis de governo. No Brasil, a
descentralizagdo foi constitucionalizada e implicou a autonomia ampliada
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dos estados e a elevagdo de municipios e do Distrito Federal a condicdo de
entes federados. Por outro lado, temos que reconhecer que cooperacao,
coordenacdo e integracdao nem sempre formaram um conjunto articulado
no federalismo brasileiro no periodo pds-1988, muito pelo contrario.

As questbes federativas estdo associadas as questdes sistémicas,
conforme os desafios tanto do Sistema Nacional de Educagdo, como
do Sistema Unico de Assisténcia Social. Em ambos, estdo presentes os
desafios de se instituir arenas institucionais que garantam aos pactuantes
(Governo Federal e subnacionais) sua representacdo politica, o controle
mutuo e a decisdo sobre assuntos com impacto intergovernamental.

O eixo das questdes federativas estd na centralidade da discussao
do Sistema Nacional de Educacdo, quando se discute a organizacdo e
aperfeicoamento das diferentes atribuicGes e competéncias da Unido,
municipios e do Distrito Federal, estabelecendo os mecanismos de
cooperacgdo (entes federados) e o regime de colaboracdo (sistemas
de ensino). O Suas, por sua vez, emerge com a concepc¢do da gestdo
descentralizada, compartilhada e participativa. Articula os recursos e
esforcos dos trés niveis de governo para a execugdo e financiamento
da Politica Nacional de Assisténcia Social. A aplicacdo de recursos e a
gestdo das acbes do Suas sdo negociadas nas Comissdes Intergestores
Bipartite (CIBs) e na Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), em modelo
similar ao implantado no Sistema Unico de Saude (SUS), na perspectiva da
cooperacgao intergovernamental.

A presente coletdnea tem o objetivo de trazer reflexdes sobre a
implementagdo de politicas publicas nas areas educacional e social, a
partir de balizas analiticas, considerando os eixos de concepcao sistémica,
federalismo e intersetorialidade. A partir da relevante experiéncia em
politicas publicas de todo(a)s o(a)s autore(a)s desta coletanea, os artigos
traduzem a riqueza da andlise aplicada, dialogando com temas muito
importantes, como a Politica Nacional de Assisténcia Social no contexto
do federalismo; os desafios da descentralizagdo no campo da educacgao;
a implementa¢do do Bolsa Familia como formulacdo em processo; as
possibilidades e limites do Cadastro Unico como mecanismo de coordenacgdo
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federativa e de intersetorialidade; a reforma do ensino médio e os desafios
de implementacdo na educacdo; e o desenvolvimento de capacidades de
gestdo para a implementacao de politicas na area social.

A coletdnea estd organizada em seis artigos. O primeiro artigo,
Implementagdo e coordenagdo de politicas publicas em dmbito
federativo: o caso da politica nacional de assisténcia, é de autoria de
Lucianalaccoud, Elaine Licio e José Geraldo Leandro. Os autores analisam
0 processo de integracdo e coordenacgdo intergovernamental no Suas,
abordando as implicagdes entre federalismo e politicas publicas e seus
desdobramentos no processo de implementacdao, bem como analisam
a trajetéria dos entes federativos na politica de assisténcia social.
Concluem que as interagdes e disputas entre os atores governamentais
no espago institucional que conforma a gestdo compartilhada
respondem ndo apenas as normativas setoriais, mas também as logicas
politicas e institucionais diversas que organizam as a¢des e os interesses
nos diferentes niveis de governo.

Osegundoartigo, Aimplementagdo do Programa Bolsa Familia como
formulagdo em processo, é de autoria de Elisabete Ferrarezi e de Maria
das Gragas Rua. As autoras examinam, no processo de implementacao,
os fatores que contribuiram para a conquista dos resultados do Programa
Bolsa Familia, enfocando os instrumentos utilizados pelo Governo Federal
para financiar, regular e coordenar a execug¢do do programa pelos entes
subnacionais. Analisa o legado recebido pelo programa e como enfrentou
os principais desafios nas relagdes intergovernamentais por meio de
incentivos e arranjos para a coordenacdo interfederativa e intersetorial,
tomando-se cada um desses aspectos como uma oportunidade de
explorar as solugdes dos problemas de implementacdo, concebida como
formulagao em processo.

O terceiro artigo, As possibilidades e os limites do Cadastro Unico
como mecanismo de coordenagdo federativa e de intersetorialidade de
politicas publicas, é de autoria de Natalia Koga, Denise Direito, Elaine
Licio e Jeniffer Carla. As autoras analisaram o Cadastro Unico em suas trés
principais dimensdes: a) o instrumento de identificacdo (base de dados);
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b) o processo de cadastramento e coleta dos dados (rede); e c) os usuarios
desses dados e dessa rede (programas usuarios). A partir dessas varias
dimensdes, é possivel evidenciar o atual estdgio dos aspectos relacionados
a coordenacao federativa e a intersetorialidade, com destaque para o que
ainda depende de abordagens e atuacdo especifica.

O quarto artigo, Os desafios da descentralizagdo no contexto do
PDDE: controle social e capacidade estatal, é de autoria de Cinara Lobo,
Adalberto Paz e David Lustosa. O Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE) é um programa do Ministério da Educacdo/Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) que transfere dinheiro direto
para a escola, o que confere aos estabelecimentos de ensino maior
responsabilidade na gestdo e controle das politicas publicas. Os autores
analisam o contraditério processo politico que levou a aproximacdo entre
os conceitos de descentralizacdo e participacdo e, paralelamente, ao
distanciamento entre formulac¢do e execucdo de politicas publicas na area
educacional. Tendo em foco a experiéncia de execucao descentralizada do
PDDE, o artigo também analisou os desafios que esse processo trouxe para
a coordenacdo entre as acdes dos entes federados na gestdo de politicas,
capacitacao dos agentes executores locais e controle da sociedade civil
organizada sobre os recursos publicos.

O quinto artigo, Licbes de um estudo de caso de implementagdo
de politicas educacionais — o desafio de reformar o Ensino Médio, é de
autoria de Felipe Michel, Joaquim Neto e David Plank. Os autores analisam
a implementacdo de uma politica de ensino médio em Minas Gerais,
desde o seu lancamento em 2012 até seu encerramento em 2015, tendo
como suporte um referencial teérico acerca da implementacdo de politica
no contexto educacional, considerando quatro aspectos: planejamento
adaptativo, capacitacdo continua, desenvolvimento de material local
e estabelecimento de massa critica. Ao analisar as fragilidades dessa
reforma do ensino médio no contexto estadual, os autores refletem
sobre a complexidade da politica educacional no ambito nacional, em
um cenario diverso e heterogéneo, em que se exige articulacdo entre o
Ministério da Educacdo e secretarias estaduais de educacdo, nem sempre
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alinhados, situacdo que se fragiliza diante da auséncia de um Sistema
Nacional de Educacao.

O sexto artigo, Desenvolvimento de capacidades de gestdo para
implementagéo das politicas do MDS: a experiéncia dos cursos de
especializagdo e aperfeicoamento do MDS em parceria com a Enap, é de
autoria de Maria Stela Reis. A autora analisou a estrutura curricular de
dois cursos de Especializacdo em Gestdo de Politicas de Protecdo Social,
entre 2010 e 2013, de forma a identificar e destacar as dimensdes do
federalismo e da intersetorialidade como eixo das dimens&es de gestao
de programas sociais nas disciplinas e atividades. A autora analisa a
importancia desse tipo de capacitacdo como estratégia de aumento da
capacidade de implementacdo de politicas publicas caracterizadas pela
intersetorialidade e relagdes intergovernamentais.

O organizador desta coletanea registra o apoio integral da Escola
Nacional de Administracdo Publica (Enap), que cumpre, assim, o seu papel
fundamental de apoiar reflexGes aplicadas de qualidade no ambito da
gestdo publica.
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IMPLEMENTAGAO E COORDENACAO DE
POLITICAS PUBLICAS EM AMBITO FEDERATIVO:
O CASO DA POLITICA NACIONAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL

Luciana Jaccoud
Elaine Cristina Licio

José Geraldo Leandro

Com o fortalecimento do Estado brasileiro em sua funcdo protetiva
e o reconhecimento da responsabilidade publica na assisténcia social,
observou-se importante transformacdo no processo de implementacao
dessa politica, com progressiva centralidade do contexto federativo.
Teve inicio o ordenamento de um arranjo institucional favoravel a
implementacdo em escala nacional de beneficios e servigos publicos, com
a construgdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas). Principios e
objetivos nacionais da politica foram detalhados em normativas, que se
desdobraram em compromissos e deveres para os trés niveis de governo.
A definicdo de papéis e responsabilidades dos entes federados ganhou
corpo na agenda, assim como a pauta de articulagdo e coordenacgao
intergovernamental. A gestdo compartilhada foi adotada como referéncia
para a organizacao das ofertas, materializada com a estruturagdo de
um “sistema unico”, agregando as trés esferas de governo. A partilha
deciséria e a criacdo de instrumentos de regulacdo e de espacos de
pactuacdo intergovernamentais foram valorizadas como estratégias para
promover a coordenacdo, incentivar a cooperacgdo e impulsionar a adesao
e o cumprimento dos objetivos gerais da politica.

Aliteratura tem sido consistente ao indicar a montagem, na primeira
década e meia do século 21, de inédita capacidade institucional no campo
da politica de assisténcia social. Destacam-se os avangos normativos, a
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estruturacdo dos orgdos gestores nas trés esferas de governo, ampliacao
dos recursos humanos e financeiros, fortalecimento dos instrumentos de
planejamento e gestdo e, incluindo, de articulagdao intergovernamental
(SATYRO; CUNHA, 2014; SOARES; CUNHA, 2016; JACCOUD; BICHIR; MESQUITA,
2017). Menos destacado pela literatura, esse processo, associado a
criacdo e organizacdo do Suas, esteve fortemente vinculado a construcdo
de instituicdes e instrumentos de coordenacado federativa, com destaque
para as normas operacionais bdsicas (NOB), os pactos de gestdo e as
instancias de negociacdo e pactuacdo entre niveis de governo.

Os avancgos observados sao particularmente instigantes quando
confrontados as caracteristicas aparentemente pouco favoraveis.
A heranca histdrica de fragmentacdo e de predominio das ofertas
privadas e filantrépicas ensejou grande diversidade nas acdes,
seja em termos de publicos atendidos, tipos de servicos, objetivos
e compromissos com a qualidade e a efetividade da intervencao,
projetando a assisténcia social como um composto de intervencdes
gue desafia tanto a afirmacdo da responsabilidade publica, como de
um conteudo de ofertas minimamente unificado. Além do histérico de
alta fragmentacdo institucional, também cabe ressaltar a expressiva
desigualdade entre os entes federados, seja em termos de capacidades
institucionais ou financeiras para executar politicas sociais, seja em
termos de ofertas no ambito da assisténcia social.

Pretendendo contribuir para o debate sobre a institucionalidade
e a dindmica das rela¢des federativas na politica de assisténcia social,
este capitulo tem como objetivo analisar o processo de integracao
e coordenagdo intergovernamental no Suas, incluindo a partilha de
responsabilidades, instancias de decisdao compartilhada, e instrumentos
de gestdo pactuados. Para tanto, o capitulo esta divido em trés secdes,
além desta introducdo e das consideracdes finais. A primeira aborda as
implica¢Oes entre federalismo e politicas publicas e seus desdobramentos
no processo deimplementacdo, enfatizando aimportancia da coordenagao
federativa. A segunda secdo destaca a trajetéria dos entes federativos na
politica de assisténcia social que, partindo de uma atuagao fragmentada,
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passa a convergir para a construcdo de um “sistema Unico” pautado
por parametros nacionais de oferta, definicdo de responsabilidades
federativas, melhoras na gestdo, bem como instituicio de espacos e
instrumentos visando maior coordenagao das a¢des governamentais. Por
fim, a terceira secdo serd dedicada a Comissdo Intergestores Tripartite
(CIT), sua agenda e alguns dos instrumentos de coordenacdo federativos
ali instituidos.

A investigacdo se concentra no periodo de 2005 a 2016. O
material empirico mobilizado é de natureza documental: Lei Organica
da Assisténcia Social (Loas) 1993 e 2012; Politica Nacional de Assisténcia
Social de 2004; Normas Operacionais Bdasicas de 1997, 1998, 2005
e 2012; e as atas das reunides da CIT. Também foram analisados os
“Pactos de aprimoramento da gestdo dos estados” e o “Pacto da gestdo

|H

municipal” aprovados na CIT. O capitulo baseia-se ainda em entrevistas
com 13 gestores ou ex-gestores da assisténcia social, nas trés esferas de
governo, que atuaram como membros titulares na CIT, representando
seja o Governo Federal, o Férum Nacional de Secretdrios(as) de Estado
da Assisténcia Social (Fonseas) e o Colegiado Nacional de Gestores
Municipais de Assisténcia Social (Congemas).

Nossos achados indicam a superacdo da fragmentacao
institucional e o ativo incremento das capacidades estatais dos entes
federativos para oferta protetiva em assisténcia social respondendo, em
grande medida, a institucionalidade e aos instrumentos de coordenacdo
federativa criados pelo Suas. O capitulo avancga ainda ao ressaltar as
formas diferenciadas com que os entes federados se integraram ao
Suas e atuam em sua instancia nacional de pactuag¢do. O processo
de descentralizacdo, de cunho municipalista, acolheu uma divisdo
de responsabilidades onde os estados viram-se limitados na oferta
direta de servicos. Privilegiado como principal ente implementador da
politica, o municipio ganhou papel ativo nos processos de pactuagao
nacional da politica, mesmo que ndo nos processos de formulacdo. Em
trajetdria distinta, os estados limitaram-se a um papel residual no Suas,
refletido tanto em uma atuagdo menos ativa no processo decisdrio
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compartilhado, como em uma adesdo limitada a pautas estratégicas
pactuadas na CIT, como é o caso do processo de regionalizacdo da
oferta dos servicos de média e alta complexidade e dos pactos de
aprimoramento de gestdo. O capitulo também conclui que as interacGes
e disputas entre os atores governamentais no espaco institucional que
conforma a gestao compartilhada e, em larga medida, regula a politica,
respondem ndo apenas as normativas setoriais, mas também as légicas
politicas e institucionais diversas que organizam a agdes e os interesses
nos diferentes niveis de governo.

1 A implementacdo de politicas publicas em contexto
federativo

A implementacdo de politicas publicas vem sendo debatida,
especialmente a partir do inicio dos anos 1980, como um processo caro a
compreensdo do funcionamento do Estado e dos governos que o ocupam
no ambito das democracias contemporaneas (FARIA, 2012). Tem sido
destacado pela literatura que as escolhas realizadas, seja em termos de
processos ou de conteldo, no exercicio de colocar politicas desenhadas
em funcionamento, tém impacto sobre o comportamento dos atores
envolvidos e sobre as futuras rodadas do jogo politico. Ou seja, trata-se
de uma derivacdo da ja classica perspectiva de que as politicas publicas
(policies) também geram politica (politics), e ndo somente o contrdrio
(Lowl, 1964; SALISBURY; 1968; SOuzA, 2006). Tem-se argumentado também
gue o momento da implementac¢do da continuidade ao desenvolvimento
do jogo politico em curso no processo de producdo das politicas, ndo
havendo uma separacgdo real, por etapas discretas, entre a formulacdo e
a implementacgado, no que diz respeito a tomada de decisdes sobre o que
o Estado/governo pretende realizar (HiLL; HUPE, 2009; SABATIER, 2007;
WINTER, 2006).

Seguindo a linha descrita por Silva e Melo (2000), neste trabalho
entendemos a implementacdo como um jogo politico, em que
prevalecem aspectos de trocas informacionais e negociacdes em um
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processo complexo de interacdes. Compartilha-se, assim, do argumento
de que a producao das politicas publicas ocorre em contexto de limitagdes
cognitivas dos agentes publicos (politicos e burocratas), envolvendo
arranjos institucionais diversos, atores distintamente interessados,
territérios/localidades de caracteristicas variadas, além de disputas por
recursos financeiros e pela difusdo e fortalecimento das ideias que dardo
os contornos do desenho da politica que se pretende implementar. Dito
de outra forma, ao contrdrio da nogao de implementagao como uma etapa
mecanica e subsequente a formulagdo das politicas publicas, o processo
de colocar as politicas em funcionamento também é politico, nele
ocorrendo negociacles e decisdes de volume e impactos significativos.
Esse processo fica ainda mais explicito e complexo no ambito dos estados
federados que, em fungdo das caracteristicas de autonomia — ainda que
em graus variados — das subunidades governamentais, precisam lancar
mao de mecanismos de coordenacdo decisdria e incentivos a cooperagado
para colocar em pratica a implementacdo de pelo menos parte das
politicas de amplitude nacional que sdo formuladas.

Alexander (1993), ao discutir os problemas relacionados a
coordenacdo intergovernamental, em especial no ambito das federagdes,
chama atencdo para a existéncia de distintos mecanismos operacionais
voltados a viabilizagao das relagdes entre os niveis de governo, agéncias
e politicas publicas existentes. O autor organizou esses mecanismos em
dois tipos complementares: as estruturas e as ferramentas. As estruturas
sdo descritas como organizacdes com quadro de profissionais especificos,
criadas com o objetivo de transformar relacdes intergovernamentais
nao coordenadas em sistemas integrados. S3o exemplos de estruturas,
as instancias decisérias constituidas para promover e organizar relacGes
intergovernamentais horizontais e verticais. J4 as “ferramentas” sdo
descritas como instrumentos (formais e informais) internos as estruturas.
Entre as ferramentas formais estdo: a aprovagao e o controle de planos
de intervencao, além de contratos, estatutos e regulamentagdes. O ponto
é que a forma como esses mecanismos sdo configurados e utilizados
varia entre estados nacionais e também entre setores de politica
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publica, contribuindo substantivamente para a existéncia de contornos
diferenciados nas relagGes intergovernamentais tanto entre paises quanto
entre politicas no ambito de um Unico territdrio nacional.

Cabe esclarecer que a despeito das distintas compreensdes
e usos existentes na literatura dos conceitos de cooperacdo e
coordenacdo (ALEXANDER, 1993; PETERS, 1998; 2004; CLINE, 2000;
GONTIO, 2012), operamos com a perspectiva de haver coordenacdo
guando, no processo entre os niveis de governo, alguma das partes
detém artificios parainduzir aatuacdao das demaisem umadeterminada
direcdo. Adicionalmente, cabe explicitar que nos processos que visam
promover coordenacdo existe, em algum nivel, o objetivo de alinhar
os entendimentos e garantir intervengdes préximas da uniformidade.
Ao passo que, os processos cooperados ocorrem quando as relagbes
estabelecidas estdo mais préximas da horizontalidade, o que pode
ocorrer entre distintos niveis de governo, mas é mais comum entre
entes governamentais de mesmo nivel.

Tratando especificamente do caso brasileiro, é preciso reconhecer
gue a autonomia formal dos estados e municipios ndo tem garantido
relagGes horizontais entre as subunidades governamentais e o Governo
Federal. A existéncia de recursos adicionais disponiveis a esse ultimo
fortalece a posicao privilegiada do mesmo, quando comparado aos outros
dois niveis de governo, no que diz respeito a tomada de decisdo sobre as
politicas. Cabe salientar que o debate sobre a importancia e os efeitos da
concentracdo de autoridade e/ou a adocdo de estratégias de coordenacdo
das politicas publicas por parte do Governo Federal brasileiro tem
apresentado dois pontos de vista distintos.

Para Arretche (2012), na maioria dos setores de politicas sociais
do pais, o policy decision-making tem estado, cada vez mais, a cargo do
Governo Federal, ficando os outros niveis de governo somente com o
policy making. Concordando com Falleti (2005; 2006), Arretche (2012)
argumenta haver, no ambito das federagcdes, aspectos distintos de
descentralizacdo das politicas publicas, que ndo devem ser tratados como
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equivalentes. Algumas politicas sdo descentralizadas as subunidades
governamentais apenas no que diz respeito as suas respectivas
execucbes (sendo mantido, no ambito do governo central, o controle
decisério sobre as mesmas); ao passo que outras sdo descentralizadas
também no que diz respeito a autoridade decisdria (garantindo maior
autonomia aos estados e municipios no que diz respeito aos processos
de (re)desenho das propostas a serem implementadas) — em cada caso
teremos dinamicas distintas das relagdes intergovernamentais. Ou seja,
ao contrdrio do que é comumente propagado, a descentralizacdo nao
necessariamente aumenta o poder das subunidades governamentais
sobre as politicas de ambito nacional (FALLETI, 2005; 2006). Ja Franzese
e Abrucio (2013) concordam que houve aumento da capacidade de
coordenacdo das politicas sociais pelo Governo Federal, mas entendem
gue ndo necessariamente ocorreu maior centralizagdo decisdria em
tal nivel de governo, ou seja, para esses autores a descentralizacdo
das politicas, ocorrida principalmente a partir dos anos 1990, implicou
adensamento do poder decisério dos estados e municipios.

Arretche (2012) defende ainda o argumento de que, no caso
brasileiro, a concentracio do poder decisério vem tendo impactos
positivos na reducdo das desigualdades de provisdo das politicas
sociais entre regibes, estados e municipios. De fato, as diferentes bases
tributarias e disponibilidades financeiras, bem como as estratégias e
capacidades administrativas variadas para a provisao de servigcos publicos,
trazem elementos que afetam de maneira substantiva os processos
de implementacdo das politicas nacionais, causando variacdes que
impactam os resultados entre regides, estados e municipios. Assim, é de
se esperar que em um contexto marcado por desigualdades regionais e
locais de diversas ordens, a adog¢ao de normativas nacionais para politicas
sociais estimule estratégias de coordenacdao com vistas a reducdo das
disparidades, especialmente no que diz respeito a oferta e ao acesso as
politicas implementadas. Arranjos institucionais, na forma de estruturas
e ferramentas, seriam relevantes incentivos para a adesdo dos niveis
subnacionais aos objetivos gerais das politicas.
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2 Da fragmentagdo ao Sistema Unico de Assisténcia Social: a
construcdao de uma politica nacional

Embora a Constituicao Federal de 1988 tenha alcado a assisténcia
social a condicdo de direito social a ser implementada de maneira
descentralizada, a estruturacdo da politica publica dependia da
configuracdo das responsabilidades federativas e da articulagdo dos
entes em bases nacionais. O formato assumido pelo arranjo federativo
no processo de construgao e consolidacdao do Suas implicou em ruptura
com a trajetéria de fragmentagao que marcava o campo da assisténcia
social, processo que serd tratado na primeira parte desta secdo. As
relagdes intergovernamentais e seus mecanismos passaram a sofrer
alteracGes apds a promulgacdo da Loas, em 1993, e a extin¢do da LBA,
em 1995, mas foi com a construc¢do do Suas, tratada na segunda parte da
se¢do, que o processo de construgao federativa da politica ganhou corpo.
Estados e municipios tiveram suas responsabilidades aprimoradas em
face dos compromissos de oferta e dos parametros nacionais da politica,
permitindo que o arranjo coordenado de gestdao ganhasse progressiva

densidade.

2.1 A experiéncia federativa na assisténcia social: fragmentacao,
centralizacdo e descentralizagao

A assisténcia social enquanto politica nacional implementada com
esforcos conjuntos dos trés entes federativos é uma experiéncia recente
no Brasil. Até a década de 1990, a predominancia das instituicdes de
filantropia e das obras assistenciais assentava-se na fragil regulacdo publica,
na fluida identificacdo de responsabilidades e conteldo das ofertas e na
subsidiaria acdo do Estado em face do campo privado (MESTRINER, 2001;
STUCHI, PAULA; PAz, 2012). A tradicdo de isen¢Oes e subvengGes publicas
as entidades assistenciais, organizada em nivel federal com a criacdo do

Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), em 1937, definiu um modelo
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de primazia da acdo privada e de sua autoregulacdo.! Sequer a atuagdo
da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), primeira instituicdo publica
nacional de assisténcia social, alterou tal trajetéria. Ao contrario, em que
pese ter implementado programas e servigos para a populacdo de baixa
renda?, a LBA deu seguimento a politica de distribuicdo de subvencdes,
incluindo tanto parceiros governamentais, como ndo governamentais.
Em seu Estatuto, a LBA ndo distinguia estados e municipios das entidades
filantrépicas para fins de recebimento de assisténcia técnica ou financeira,
definindo um padrdo onde governos, nacional ou subnacionais, ndo
tinham primazia sobre a iniciativa privada (Licio, 2012). Apds 1969,
transformada em fundacdo vinculada ao Ministério do Trabalho e Acdo
Social, a LBA ampliou sua estrutura, passando a operar com escritérios
estaduais e aumentando sua oferta de servicos e programas. Contudo,
nao superou um modelo de a¢do marcado pela centralizagdo decisdria
no Governo Federal (GONTIJO, 2015), baixa articulacdo com as acdes
assistenciais subnacionais (SOARES; CUNHA, 2016), e vinculo com interesses
particulares ligados a atuagdo politica (SPOSATI et al., 1998).
Oreconhecimentodaresponsabilidade publicanocampoassistencial
emergiu junto com o fortalecimento do Estado em sua funcdo protetiva e
distributiva, no contexto da redemocratizagdo. A previsdo constitucional
da assisténcia social como direito social significou uma profunda alteragdo
na concepc¢do até entdao dominante. A Carta Constitucional ndo apenas
afirma o novo campo de ag¢do publica, mas o orienta para um modelo de
gestdo descentralizado e participativo, com responsabilidades partilhadas
entre os niveis de governo, cabendo a esfera federal a coordenacdo e
normatizacdo. A regulamentacdo realizada por meio da Lei Organica da
Assisténcia Social (Loas), em 1993, detalhou o arranjo intergovernamental

1 Também em 1938 foi publicado o Decreto-Lei n° 527, que regulou as subvencgdes publicas
as entidades, institucionalizando como principal tarefa do Estado o apoio financeiro as
obras privadas de assisténcia social. Ver a respeito Mestriner (2001).

2 Tais como a assisténcia pré-natal, o refor¢o alimentar, o apoio e assisténcia a crianca e a
familia, o amparo a velhice, o desenvolvimento comunitario, assisténcia judiciaria, entre
outros enumerados no Decreto n° 12, de 18 de janeiro de 1991.
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gue deveria conduzir a institucionalidade da politica: determinou que as
acOes das trés esferas de governo deveriam ocorrer de forma articulada
(art. 11) e reconheceu o protagonismo de estados e municipios no
processo de descentralizagdo politico-administrativa (art. 52). Contudo, os
entes federados nao foram citados entre o rol de atores que comporiam o
futuro sistema descentralizado (art. 62):
Art. 62 As a¢Oes na area de assisténcia social sdo organizadas em
sistema descentralizado e participativo, constituido pelas entidades
e organizacGes de assisténcia social abrangidas por esta lei, que
articule meios, esforgos e recursos, e por um conjunto de instancias

deliberativas compostas pelos diversos setores envolvidos na area.
(BRASIL, 1993, grifo nosso).

Embora de maneira timida, a ampliacdo da responsabilidade
publica no campo da assisténcia social tem inicio ainda na década de
1990, e em especial apds a extingdo da LBA e com o avanc¢o do processo
de descentralizacdo. A entdo Secretaria de Assisténcia Social (SAS),
vinculada ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS),
assumiu os convénios da extinta LBA e passou a se relacionar diretamente
com os governos subnacionais. Ademais, seguindo as determinagdes da
Loas, o Governo Federal promoveu a regulamentag¢ao do Fundo Nacional
de Assisténcia Social (FNAS) e passou a apoiar a implementacdo dos
conselhos, fundos e planos de assisténcia social previstos no art. 30 da
Loas para os trés niveis de governo.

O repasse das ac¢Oes federais para governos subnacionais foi
formalizado em 1996, mediante convénios articulados pela SAS e
pelo CNAS, firmados principalmente com os estados, os quais, por
sua vez, deveriam repassar 0S recursos aos municipios e entidades®.
Arretche (1999) avalia que o desenho desse primeiro programa federal
de descentralizacdo da assisténcia social, apds extingdo da LBA, ndo
apresentava grandes incentivos aos municipios, visto que transferia

3 Segundo o apurado por Licio (2012), essa estratégia foi adotada porque, naquela época,
as estruturas municipais ainda ndo estavam satisfatoriamente instaladas e se fazia
necessario garantir a renovagdo dos convénios.
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para o mesmo a responsabilidade integral pela execucdo das ac¢des, sem
garantia de regularidade no repasse dos recursos federais. Uma vez que
aderisse, o municipio passava a responder por todas as acdes diretas de
assisténcia em seu territério, de modo que Unido e governo estadual
estariam desobrigados de desempenhar tais tarefas, exceto em casos de
calamidade publica. Nesse sentido, de acordo com a autora, até setembro
de 1997 apenas 33% dos municipios tinham aderido ao processo de
descentralizagao.

Quatro anos depois de promulgada a Loas, em 1997, foi editada
a primeira Norma Operacional Béasica (NOB) que conceituou o sistema
descentralizado e participativo da assisténcia social e ampliou o escopo
das competéncias dos trés niveis de governo, estabelecendo niveis
diferenciados de gest3o®, nos moldes do Sistema Unico de Saude (SUS).
Além disso, criou uma comissdo tripartite de carater consultivo, formada
por representantes dos entes federados, para discussdo de aspectos
relativos a implementacdo da politica.

Em 1998, com a ado¢do de nova NOB, buscou-se avancar na
operacionaliza¢cdo da Loas. Essa norma tornou automatica a transferéncia
de recursos para os governos subnacionais; exigiu a alocacao de recursos
préprios de todos os niveis de governo nos respectivos fundos de
assisténcia social; diferenciou servicos, programas e projetos; ampliou as
atribuicbes dos conselhos; e criou os espacos deliberativos de negociacao
entre niveis de governo, na forma das Comissdes Intergestores Bipartite
(CIB), compostas pelo gestor estadual e respectivos gestores municipais,
e Tripartite (CIT), compostas por gestores municipais, estaduais e pelo
gestor federal de assisténcia social.

4 A Norma Operacional Basica e Sistemdtica de Financiamento da Assisténcia Social
(dez/1997) previu dois niveis de gestdo. O nivel de gestdo estadual e do DF recebia
recursos do FNAS; coordenava e apoiava financeiramente servigos e programas e
gerenciava convénios com entidades privadas diretamente nos municipios que ainda
ndo haviam instituido fundos, conselhos e planos de assisténcia social (art. 30 da Loas);
bem como executava agGes de cardter regional. O nivel de gestdo municipal recebia
diretamente os recursos do Governo Federal, via FNAS, desde que tivesse cumprido os
requisitos do art. 30 da Loas.
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Contudo, em que pese as normativas e a nova institucionalidade
intergovernamental, ndo havia clareza sobre a natureza e os objetivos da
oferta publica direta ou por ela mantida ou apoiada. A pauta da CIT, que
s6 comegou a se reunir de fato em 1999, era mobilizada pelo cronograma
de repasses para financiamento dos chamados servigos continuados®, ja
operados na modalidade fundo a fundo, e pelos programas federais entdo
existentes, em especial o voltado a erradicagdo do trabalho infantil e ao
combate a exploragdo sexual de criancas e adolescentes. Vale ressaltar
gue nessa época os programas federais eram ainda financiados por meio
de convénios com os entes subnacionais.

A descentralizacdao observada no periodo avangou sobretudo no
sentido da municipalizacdo®, carecendo, contudo, de diretrizes nacionais
e mecanismos que permitissem alcancar a expansdo e uniformidade
das ofertas implementadas pelos entes federativos no campo da
assisténcia social. Observa-se a inexisténcia de parametros nacionais ou
indicadores que organizassem o repasse de recursos federais: até 1999,
as novas modalidades de transferéncias fundo a fundo reproduziam
as séries histdricas dos repasses conveniais do periodo anterior, em
especial no que se refere aos servicos de agdo continuada (CHAIBUB;
Jaccoup;HADIAB, 2010). Almeida (2005) considera que no periodo
FHC houve pouco investimento em coordenacdo intergovernamental
na area da assisténcia social, de modo que o Governo Federal e

> Eram chamados Servicos de Ag¢do Continuada (SAC) aqueles executados por um
conjunto variado de instituicdes, de creches a abrigos e instituicdes de assisténcia
a pessoas com deficiéncia e idosos, e cuja execu¢do estava a cargo dos estados e
municipios diretamente ou por intermédio de entidades sem fins lucrativos. Assim, por
meio dos SACs, recursos federais eram transferidos para fundos estaduais e municipais,
e dele as entidades prestadoras dos servigos, sendo aquelas esferas responsaveis pelo
acompanhamento e fiscalizacdo dos servigos prestados. Com esse modelo, observou-se
a manuteng¢do de um mesmo padrdo de distribuicdo de recursos ao longo dos anos,
onde imperava a chamada “série histérica”, que acompanhava ndo as necessidades de
oferta de servicos, mas o financiamento das redes de servigos ja instaladas.

Em 2001, a maior parte dos municipios tinha cumprido a determinacdo de criacdo
de conselhos, fundos e planos de assisténcia social: apenas 11% ainda ndo possuiam
conselhos, 18% ndo haviam elaborado os planos e 14% ndo tinham criado os fundos
(BOSCHETTI, 2002).
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os governos estaduais tornaram-se quase que exclusivamente
repassadores de recursos fundo a fundo para os municipios, os quais
possuiam significativa autonomia deciséria e uma teia de relagées com
organismos ndo governamentais prestadores de servicos, sobretudo
as filantropicas. Satyro e Cunha (2014), por sua vez, reconhecem que
algumas mudancas incrementais foram processadas, mas que nao
alteraram substancialmente a politica. De fato, cabe assinalar que as
mudangas institucionais realizadas nesse periodo deixaram legados
que facilitaram o desenvolvimento das relagdes intergovernamentais
na construgao da responsabilidade publica para oferta da politica, tais
como: o desmonte do modelo clientelista baseado na LBA; a criagdo
dos féoruns de gestores municipais e estaduais da assisténcia social —
Congemas e Fonseas, respectivamente — interessados em garantir seu
espac¢o no processo de construcdo das institucionalidades da politica; e
a criacdo de instancias de pactuacdo federativa — CIT, CIBs.

2.2 O Sistema Unico de Assisténcia Social e as responsabilidades
federativas

Ainda que tenha permitido avancos institucionais, o modelo de
descentralizagdo adotado durante a década de 1990 pouco avangou para
o fortalecimento de uma politica publica que afirmasse a responsabilidade
estatal na garantia de protecdo aos publicos vulneraveis — familia,
maternidade, infancia, adolescéncia, velhice e populacao carente — e
gue a tornasse exigivel “para quem dela necessitar”. A superacdo da
fragmentacdo institucional ganhou corpo a partir de 2003, quando
assume o governo uma coligacdo de centro-esquerda comprometida com
o fortalecimento das politicas sociais. O governo federal passa a liderar a
discussdo e, posteriormente, aimplementac¢do de um arranjo institucional
enormativo que respondesse aos reclamos de uma gestdo descentralizada,
mas integrada entre os entes federados, e dotando de institucionalidade
a responsabilidade publica afirmada constitucionalmente. A aprovacao,
em 2004, de uma nova Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
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organiza, pela primeira vez para esse campo, as bases de uma gestdo
publica e compartilhada entre os niveis de governo, com uniformizacado
de objetivos e principios, com a regulagdo das responsabilidades comuns
e especificas, incluindo aspectos do planejamento e financiamento das
acdes. Com a PNAS, emerge uma agenda inovadora: a implementacao e
gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas).

Em 2005, uma terceira NOB detalhou o arranjo institucional e
financeiro intergovernamental que pretendia apoiar e viabilizar o pacto
federativo que estava na base do Suas.” A PNAS e, sobretudo, a NOB de
2005, chamada de NOB Suas, avancaram na interpretacdo da Loas de
1993 no sentido de reforgar a gestdao compartilhada, o cofinanciamento
da politica pelas trés esferas de governo e a definicdo mais clara das
competéncias da Unido, estados, Distrito Federal e municipios, com a
participacdao e mobilizagao da sociedade civil.

A Loas de 1993 havia previsto competéncias especificas para cada
esfera federativa. A Unido coube a responsabilidade pelo Beneficio de

7 Franzese (2010) destaca a semelhanca dos objetivos do Suas e do Sistema Unico de
Saude (SUS), que pode ser observada na prioridade para a universalizagdo do acesso aos
servigos, na criagdo de redes de servigos descentralizadas e hierarquizadas, na divisdo
de competéncias e responsabilidades entre as trés esferas de governo, nos niveis de
gestdo instituidos para essas esferas, e os mecanismos e critérios de transferéncia de
recursos e cofinanciamento. A rede do Suas foi hierarquizada a partir da identificagcdo
de dois niveis de protecdo, basico e especial, cada qual operando com mecanismos
especificos de transferéncia de recursos na forma de piso fixo e varidvel, como adotado
no SUS. A Protecdo Social Basica tem como objetivo a prevengdo de situagdes de risco
e destina-se a populagdo que vive em situagdo de fragilidade (pobreza, acesso precério
aos servigos publicos, fragilizagdo de vinculos afetivos). Prevé o desenvolvimento de
servigos, programas e projetos locais de acolhimento, convivéncia e socializagdo de
familias e de individuos. Atua principalmente por meio dos Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (Cras) e da rede de servigos socioeducativos direcionados para grupos
especificos, como criangas e idosos. Os Beneficios Eventuais, o Beneficio de Prestagdo
Continuada (BPC) e demais transferéncias de renda também comp&em a Protegdo Social
Basica. A Protegdo Social Especial, por sua vez, destina-se a familias e individuos em
situacdo de risco pessoal ou social, cujos direitos tenham sido violados ou ameagados.
Suas atividades sdo diferenciadas de acordo com niveis de complexidade (média ou alta)
e conforme a situagdo vivenciada pelo individuo ou familia, atuando junto ao sistema de
garantia de direitos. O Centro de Referéncia Especializada em Assisténcia Social (CREAS)
€ a unidade publica estatal que oferta servicos da PSE, além de coordenar e fortalecer a
articulacdo dos servigos com a rede de assisténcia social e as demais politicas publicas.
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Prestacdao Continuada e apoio financeiro aos servigos, aos programas e
aos projetos de enfrentamento da pobreza em ambito nacional. Também
Ihe foram atribuidas diversas responsabilidades inerentes a coordenacao
nacional da politica (art. 19), tais como elaboragdo de proposta
orcamentaria e de uma politica de qualificacdo de recursos humanos; a
proposicdo de critérios de distribuicdo de recursos; bem como prestar
assessoramento técnico aos entes federativos e entidades de assisténcia
social, entre outros.

Aos estados, a Loas designou o papel de “prestar os servigos
assistenciais cujos custos ou auséncia de demanda municipal justifiquem
uma rede regional de servicos, desconcentrada, no ambito do respectivo
Estado” (art. 13, V). Em outras palavras, a Unica atribuicdo exclusiva para
os estados, em termos de prestacdo direta de servicos, era de cunho
residual e se refere aos casos em que a demanda individual de cada
municipio seja baixa e os custos para instalacdo sejam altos — o que foi
materializado pela NOB/Suas como diretriz para a organizacdo da oferta
de servigos da protecdo especial. Esse papel supletivo em relagdo a
protecdo especial, aliado ao seu papel coordenador no dmbito da sua
circunscricdo, conferiram aos estados a responsabilidade pela conducao
do processo de regionalizacdo da oferta dos servicos de média e alta
complexidade. Vale ainda destacar sua responsabilidade em estimular e
apoiar técnica e financeiramente as associa¢gdes e consdrcios municipais
na prestacdo de servicos de assisténcia social para ambos os niveis de
protecgao.

Aos municipios, a Loas de 1993 reservou o papel de execucdo dos
projetos de combate a pobreza, dos servigos socioassistenciais, bem como
o cofinanciamento e pagamento do auxilio-natalidade e do auxilio-funeral.
Em termos de competéncia comum aos trés niveis de governo, destaca-se
a responsabilidade dos mesmos na conducdo de acdes assistenciais de
carater de emergéncia.

Cabe, entretanto, destacar que durante a trajetdria de consolidacdo
do Suas, outras normativas puderam tratar sobre as responsabilidades dos
entes federativos, em especial na oferta dos servigos. A Tipificagdo Nacional
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dos Servicos Socioassistenciais® de 2009 (Resolu¢do n2 109) ofereceu
uma padronizacdo para os servicos de protecao social basica e especial
a serem ofertados com definicdo de conteldos, publico-alvo, objetivos,
abrangéncia territorial e resultados almejados. De maneira geral, as ofertas
implementadas pelos municipios, diretamente ou por intermédio de
entidades filantrépicas, devem ser identificadas a um dos servicos tipificados
e passar por um processo de reordenamento. Desse modo estariam aptos
a serem atendidos por um dos mecanismos de cofinanciamento federal
pactuado pela CIT. Para terem acesso ao recurso federal, os estados, os
municipios e o DF devem formalizar, individualmente, um termo de aceite
eletrénico, disponivel em sistema de informacao do MDS.

A PNAS (2004), a NOB Suas de 2005, bem como outros normativos
estruturantes da gestao do Suas, avancaram no detalhamento das
responsabilidades dos entes federativos para a gestdo da politica em
relagdo ao que previu a Loas em 1993. A ldgica da definicdo dessas
competéncias se valeu do principio da subsidiariedade, segundo o qual
“as instancias federativas mais amplas ndo devem realizar aquilo que
pode ser exercido pelas instancias locais” (BRASIL, 2005, p. 23).

O Suas se relaciona com os entes estaduais e municipais mediante
0 mecanismo da adesdo, previsto pela NOB Suas de 2005. Exigéncias
pactuadas entre os entes tornaram obrigatdrios os relatérios anuais de

& Os servigos foram tipificados segundo o nivel de protegdo:

| - Servigos de Protegdo Social Bésica: a) Servigo de Protegdo e Atendimento Integral a
Familia (PAIF); b) Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos; c) Servigo de
Protegdo Social Basica no domicilio para pessoas com deficiéncia e idosas.

Il -Servicos de Protegdo Social Especial de Média Complexidade: a) Servigo de Protegdo
e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (Paefi); b) Servigo Especializado
em Abordagem Social; c) Servico de Protegdo Social a Adolescentes em Cumprimento
de Medida Socioeducativa de Liberdade Assistida (LA), e de Prestagdo de Servigos
a Comunidade (PSC); d) Servico de Protegdo Social Especial para Pessoas com
Deficiéncia, idosas e suas Familias; e) Servigo Especializado para Pessoas em Situagdo
de Rua.

Il - Servigos de Protegdo Social Especial de Alta Complexidade: a) Servigo de Acolhimento
Institucional, nas seguintes modalidades: abrigo institucional; Casa-Lar; Casa de
Passagem; Residéncia Inclusiva; b) Servico de Acolhimento em Republica; c) Servico
de Acolhimento em Familia Acolhedora; d) Servico de Protecdo em SituacGes de
Calamidades Publicas e de Emergéncias.

38



Implementagdo e coordenagdo de politicas publicas em dmbito federativo: o caso da Politica Nacional de Assisténcia Social

gestdo e a estruturacdo de sistemas e processos de gestdo da informacao
e monitoramento. Quanto ao cofinanciamento, a NOB Suas de 2005
tratou dos critérios de partilha e dos mecanismos de transferéncia de
recursos federais, bem como da gestao financeira por meio dos fundos de
assisténcia social nos trés niveis de governo. Sob o aspecto da coordenacdo
federativa, a NOB Suas de 2005 trouxe algumas novidades como: a
criacdo do pacto de aprimoramento dos Estados e do DF que, aliado ao
mecanismo do indice de Gestdo Descentralizada (IGD) do Suas, permitiu
a contratualizacdo de metas e resultados junto a esse nivel de governo;
o aperfeicoamento dos niveis de gestdo® e a criagdo dos respectivos
incentivos financeiros para o funcionamento do sistema.

Esse acumulo foi, enfim, consolidado na Lei n? 12.435/2011, que
adequou os dispositivos da Loas para acolher o novo arranjo institucional
da politica de assisténcia social, na forma do Suas. Com sua promulgacao,
a Loas foi alterada, reconhecendo-se o Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas) como pilar institucional da politica de assisténcia social. Entre as
varias mudancas introduzidas, a nova redacdo da Loas afirma a gestdo
compartilhada com énfase no cofinanciamento e na cooperacgdo entre os
entes (art. 6). Os entes federativos foram finalmente incluidos no art. 62
e reconhecidos enquanto componentes do sistema descentralizado. As
alteragdes incluiram ainda novas responsabilidades comuns entre os entes
federativos quanto ao funcionamento do Suas, como a gestao do trabalho
e educacdo permanente, a gestdo integrada de servicos e beneficios,
e a vigilancia socioassistencial.’® A nova redacdo da Loas reafirmou a

9 Além dos niveis de gestdo estadual e municipal, ja definidos na NOB de 1998, a gestdo
municipal passou a ter a possibilidade de se enquadrar em trés niveis (inicial, basica e
plena), habilitada segundo a complexidade das responsabilidades assumidas (BRASIL,
2005, p. 23). Posteriormente a NOB 2012 modificou as formas de aferi¢do dos niveis de
gestdo — vinculando-a a um indicador de estagio de organiza¢do do Suas (ID-Suas) em
ambito local/territorial, alegando, entre outras razdes, dificuldades na sua verificagdo e
na retomada dos servigos pelo governo estadual no caso da desabilitagdo dos municipios
(NOB 2012, p. 3)

10 Qutras alteragdes relevantes foram: a especificagdo das condi¢cdes para funcionamento
das entidades e organizagdes de assisténcia social; a definicdo de unidades publicas
estatais para oferta preferencial de servigos de protecdo basica (Cras) e especial
(Creas); e a permissdo do uso de recursos federais para remuneragdo de profissionais
contratados pelos entes federativos.
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responsabilidade dos trés niveis com a modalidade de transferéncias
automaticas e entre fundos, de modo a garantir a previsibilidade dos
recursos para os executores. Duas novas competéncias compartilhadas
por todos os niveis de governo foram afirmadas: o monitoramento e a
avaliacdo da politica de assisténcia social e o cofinanciamento para o
aprimoramento da gestdo. Para orientar o cofinanciamento federal nesse
ultimo aspecto foi criado o indice de Gestdo Descentralizada (IGD) do
Suas, o qual condiciona o repasse de recursos federais aos resultados do
ente federativo na gestdo da politica.

Em 2012, foi editada uma nova NOB, cuja formulagdo foi
amplamente discutida pela CIT, CIBs e conselhos de assisténcia social.
O texto buscou um carater mais operacional do que a NOB de 2005, e
teve entre suas inovacdes: o fortalecimento das a¢Ges de planejamento
e monitoramento; o reconhecimento de especificidades regionais; a
flexibilizagdo na utilizagdo de recursos do cofinanciamento federal com a
instituicdo dos Blocos de Financiamento; e o repasse fundo a fundo para
despesas de investimento em equipamentos publicos.

A NOB de 2012 consolidou o processo de amadurecimento da
operacionalizacdo da politica durante seus primeiros oito anos de
implementacdo e explicitou, no seu texto introdutério, o propdsito de
avancar no aprimoramento do Suas sob a perspectiva da coordenacado
federativa:

[...] por meio da introducdo de novas estratégias de financiamento e
gestdo, consubstanciadas na instituicdo dos blocos de financiamento,
na pactuacdo de prioridades e metas, valorizacdo da informacdo, do
monitoramento e do planejamento como ferramentas de gestdo e
na instituicdo de um novo regime de colaboracdo entre os entes, por
meio do apoio técnico e financeiro, orientado por prioridades e para o

alcance das metas de aprimoramento do sistema (NORMA OPERACIONAL
BAsICcA, 2012, p. 15) (Brasil, 2013).

O quadro, a seguir, sintetiza os principais normativos e aspectos das
estratégias de coordenacdo federativa da politica de assisténcia social nas

diversas fases da sua trajetéria.
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Quadro | — Coordenacgdo Federativa e principais normativos da politica

de assisténcia social

Década de 1930

1988 a 2003

2004 a 2016 (Suas)

- NOB 2 (1998).

Coordenagdo - AgOes frag- - CF 1988 prevé - Avangos significativos na
federativa mentadas, sub- a responsabi- construgdo da identidade
e responsa- vencionadas por | lidade publica da politica, defini¢do das
bilidades dos orgdo federal e na oferta da competéncias dos entes
trés niveis de implementadas | politica e a des- | federativos, (tendo a Unido
governo majoritariamen- | centralizagdo como formuladora, regula-
te por entidades | politico-admi- mentadora e financiadora;
filantropicas. nistrativa para municipios como executo-
sua implemen- res; e estados com papel
- AgGes estadu- tagdo. indefinido - entre coorde-
ais e municipais nagao regional e execugao
na area de as- - A publicagao residual da politica).
sisténcia social da Loas, ex-
eram residuais tingdo da LBA - criagdo e consolidagdo de
e independen- e publicagdo espagos e ferramentas de
tes das a¢des das NOBs coordenacdo federativa
das entidades avangam na
subvencionadas | especificagdo - Papel dos governos esta-
diretamente da competéncia | duais permanece residual e
pela LBA. de cada nivel de | discrionario.
governo, mas a
implementagdo
foi parcial.
Principais - Criagdo da - Constituicdo - PNAS (2004)
normativos LBA, sob a Federal (1988).
forma de as- - NOB-Suas (2005)
sociagdo civil - Loas (1993).
(Decreto-Lei n2 - Alteragdo da LOAS —
4.830/1942). - Extingdo da Lei n? 12.435/2011
LBA (Medida
- LBA é trans- Provisdria n2 - NOB-Suas (2012)
formada em 813/1995). (Brasil, 2013).
Fundagdo
(Decreto-Lei n? -NOB 1 (1997).
593/1969).

Fonte: Elaboragdo propria.
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3 Papel das instancias de coordenagao federativa para
implementacao da Politica de Assisténcia Social

A divisdo de responsabilidades entre os trés niveis de governo nao
esgota o arranjo federativo que organiza, desde meados da década de
2000, a politica de assisténcia social. Entre os importantes mecanismos
mobilizados, destaca-se a criacdo e progressivo empoderamento dos
espacos de interagdao e coordenacdo da agdo governamental. Na esfera
nacional, a CIT atua como instancia de decisdo, produzindo ou pactuando
normativas sobre aspectos centrais da politica e de seu processo de
implementacdo. Na assisténcia social, aimplementacdo da politica publica
ganhou complexidade devido a citada heranca institucional, marcada pela
fragmentacdo e pela incipiéncia da acdao governamental. Implementar
um “sistema Unico” nesse contexto implicou multiplas tarefas, todas
dependentes da adesdo dos entes subnacionais e muito especificamente
dos municipios, responsaveis pela execucdo praticamente integral dos
Servicos previstos.

O processo de implementacdo do Suas foi operado com ampla
producdo de regulagdo comum, incidindo em aspectos estratégicos
tais como publico prioritdrio, natureza e organizacdo de ofertas,
transferéncias financeiras, recursos humanos, instrumentos de gestao
e exigéncias organizacionais para a rede de servicos, onde a CIT teve
papel central. Mas o estudo sobre a atuag¢ao da Comissao Intergestores
Tripartite também ganha relevancia dado o contexto de implementagao
marcado por heterogeneidade e desigualdades entre niveis de
governo e, mesmo, em cada um dos niveis subnacionais de governo. A
fragilidade administrativa e gerencial dos municipios foi confrontada
a novas exigéncias relacionadas a gestdao do sistema, destacando-se a
adocdo e promocgdo de instrumentos e sistemas informacionais para o
monitoramento das a¢des, a manutencao de registros de atendimento ou
prestacOes de contas, além de exigir capacidade de instalacdo e gestdo
de equipamentos publicos e recursos humanos, inexistentes na maioria
dos municipios. Dessa forma, é simultaneamente no campo da pactuacao
e coordenacdo intergovernamental, e no ambito da implementagdo, que
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serd analisada a experiéncia da CIT da assisténcia social entre 2005 e 2016.
Assim, a primeira parte da secdo destacard o processo de construcdo e
organizacdo das instancias de pactuacdo federativa, destacando suas
agendas e prioridades. A segunda parte tratarad das negociacdes em torno
dos pactos intergovernamentais — relevante mecanismo de incentivo e
inducdo de cooperacao federativa operado por aquele colegiado.

3.1 A instancia nacional de coordenagao federativa do Suas — trajetdria
e agenda

Uma das iniciativas estruturantes para a configuracdo do novo
sistema, e de importancia fundamental para conferir institucionalidade
as relagOes federativas, foi o aperfeicoamento do papel das instancias
de pactuagao — Comissdes Intergestores Tripartite e Bipartite — e das
instancias de deliberagao — conselhos de assisténcia social nos trés niveis
de governo. A Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) — formada por
representantes de gestores dos trés niveis de governo — assim como as
ComissOes Intergestores Bipartite (CIB) — integradas por representantes
de cada estado e seus respectivos municipios — atuam como instancias
de negociacdo e pactuacdo quanto aos aspectos operacionais da politica.
J4 o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e seus equivalentes
no ambito dos demais entes federativos funcionam como instancias
colegiadas de deliberagdo do Suas, compostas por representagao paritdria
do governo e da sociedade civil. A instancia nacional de pactuacao do
Suas, a CIT, é uma estrutura de coordenacdo que opera como espago
institucional de informacdo, alinhamento e decisdo, produzindo ou
pactuando normativas sobre aspectos centrais da politica e de seu
processo de implementagdo. Organizada como um féorum permanente de
gestdo colegiada, a CIT estabelece acordos sobre os aspectos operacionais
da politica, possibilitando a participacdo dos executivos estaduais e
municipais nas definicdes nacionais referentes as ofertas e a gestao.

Como ja citado, as comissdes intergestores surgiram, na politica de
assisténcia social, com a NOB de 1997, mas ainda com carater consultivo.
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Em 1998, essas instancias ganharam responsabilidade deciséria sobre os
aspectos operacionais, tal como observado no SUS desde o inicio da década
de 1990. Embora a NOB de 1998 tivesse previsto a CIT como instancia
de pactuacdo, até o advento do Suas ela tinha como principal atribuicdo
habilitar ou desabilitar!! os entes federados segundo o cumprimento
de determinados requisitos para o seu respectivo nivel de gestdo*. Nos
demais aspectos da politica, suas competéncias se limitavam a participar
e discutir (NORMA OPERACIONAL BASICA 1998, item 2.2.4)* (BRASIL, 1999).
Foi a NOB Suas de 2005 que alargou a competéncia dessa instancia no
sentido de pactuar a implantacdo do Suas e os critérios e procedimentos de
transferéncia de recursos federais para o cofinanciamento das acdes junto
aos estados, DF e municipios (BRASIL, 2005, p. 44). A partir dai, ampliaram-
se as possibilidades de participacdo no processo decisério de estruturagao
do novo sistema. A NOB de 2012 expandiu ainda os instrumentos de gestao
a disposicdo do Suas ao prever pactos de aprimoramento ndo apenas
para Estados, como ja previsto na NOB-Suas de 2005, mas também para
municipios. Previu ainda novos instrumentos de pactuacdo entre os entes
como planos de providéncias'* e planos de apoio.*®

1 A NOB de 1998 exigia que, para a habilitacdo dos estados, Distrito Federal e municipios
as condicGes de gestdo estadual e municipal, os mesmos deveriam comprovar o
estabelecimento do Conselho e do Fundo de Assisténcia Social em lei, assim como o
funcionamento efetivo no ambito de sua jurisdi¢cdo politico-administrativa. Da mesma
forma, era necessario comprovar a existéncia de um Plano de Assisténcia Social
devidamente aprovado pelo conselho. Esses documentos deveriam ser apresentados
a respectiva CIB, no caso dos municipios, e a CIT, no caso dos estados, para analise e
deliberacgdo.

2 Ao modificar as formas de afericdo dos niveis de gestdo, a NOB 2012 retirou da
competéncia das comissBes intergestores a responsabilidade pela habilitacdo/
desabilitacdo dos entes nesse aspecto.

3 A NOB de 1998 previu que a CIT tinha competéncia apenas para discutir os critérios de
partilha dos recursos federais para a politica (NOB 1998, item 2.2.4) (Brasil, 1999).

14 Instrumento de planejamento das a¢des elaborado por cada ente para superagdo das
dificuldades na gestdo da politica, a ser aprovado pelo respectivo conselho municipal
e pactuado nas CIBs, no caso dos municipios. No caso dos estados, os planos de
providéncias devem ser pactuados na CIT e aprovados pelo conselho estadual.

> Decorre do Plano de Providéncias. Consiste no planejamento de assessoramento técnico
e financeiro, para superagdo das dificuldades na gestao da politica. Deve ser elaborado
pelo estado quanto aos seus municipios e encaminhado para pactuagdo na CIB ou CIT,
de acordo com o envolvimento e responsabilidade de cada ente.
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As pactuacGes no ambito da CIT sdo entendidas como “negociagGes
e acordos estabelecidos entre os entes federativos envolvidos por meio de
consensos para a operacionalizagdo e o aprimoramento do Suas” (NORMA
OPERACIONAL BAsIcA, art. 133) (BRASIL, 2013). As decisGes devem ser
publicadas, amplamente divulgadas e encaminhadas para conhecimento
dos respectivos conselhos de assisténcia social e deliberacdo naquilo que
Ihe couber (NORMA OPERACIONAL BAsIcA 2012, art. 133, § 32) (BRASIL, 2013).
A NOB Suas de 2012 fixou em cinco o nimero de representantes da CIT
em relacdo a cada um dos niveis de governo, indicados respectivamente
pelo 6rgdo gestor federal da politica de assisténcia social, pelo Fonseas e
pelo Congemas, segundo o critério das cinco regides do pais.

O Forum Nacional de Secretarios (as) de Estado da Assisténcia Social
(Fonseas) é uma instancia de articulagao politica das secretarias estaduais
de assisténcia social ou congéneres. O Colegiado Nacional de Gestores
Municipais de Assisténcia Social (Congemas)?®, por sua vez, representa os
municipios brasileiros junto ao Governo Federal e aos governos estaduais,
para fortalecer a representacdo municipal nos conselhos, comissdes e
colegiados, em todo o territorio nacional. A origem desses féruns remonta
a meados da década de 1990, periodo em que os gestores estaduais e
municipais da assisténcia social passaram a se organizar para dar conta
do processo de descentralizacdo que pairava sobre a politica, sobretudo
a partir da extingdo da LBA. Desde entdo, de maneira mais ou menos
articulada, conforme o estagio da descentralizacdo da politica, esses
féruns foram reconhecidos com a prerrogativa, inclusive, de nomear
seus representantes para compor as Comissdes Intergestores e, em alguns
casos, os conselhos de assisténcia social.

O fortalecimento do processo de pactuagao e de seus atores foi
objetivo da NOB Suas de 2012 (artigo 135) que, abrigando um capitulo

16 |nicialmente o Congemas era conhecido como Férum Nacional de Gestores Municipais
de Assisténcia Social (Fongemas). E assim que a NOB de 1998 se refere ao mesmo. Esse
nome foi alterado em 1999, ja durante o funcionamento da CIT.

7 Todas as NOBs da assisténcia social, desde a primeira editada em 1997, reconhecem a
existéncia do Congemas e do Fonseas para fins de indica¢cdo de representantes para as
comissdes intergestores.
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dedicado as instancias de negocia¢do e pactuacdo do Suas, acolheu o
alargamento de competéncias da CIT observado nos sete anos anteriores.
Reconheceu-se, entre outras atribuicOes: pactuar estratégias para a
implantagao, operacionalizagdo e aprimoramento do Suas; estabelecer
acordos acerca de questdes operacionais relativas a implantacdo e
qualificacdo das ag¢des; pactuar instrumentos, parametros e mecanismos
de implementacdo e regulamentacdo do Suas; pactuar critérios de
partilha e procedimentos de transferéncias de recursos para os estados
e municipios; e pactuar os servicos socioassistenciais de alto custo e as
responsabilidades de financiamento e execugao.

O adensamento das pactuac¢des também foi observado na agenda
de debates da CIT. A partir de 2005, a CIT ampliou progressivamente a
sua pauta de discussdes e deliberacdes, passando a responder por um
conjunto amplo de temas. Analisando as atas de reunides da CIT da
assisténcia social, estudos anteriores (MACHADO; PALLOTI, 2014; GONTIIO,
2015) avaliam que a mesma produziu um volume significativo de decisGes
em areas centrais da politica, como financiamento, criacdo de novos
servicos ou modificacdo nos existentes, relagdes intergovernamentais
e instrumentos de monitoramento e avaliagdo. Concluem ainda que,
nesse periodo, a Unido foi quem apresentou maior poder de agenda,
sendo responsavel por apresentar a maior parte dos itens pactuados.
Quanto aos demais entes, as posicOes via de regra foram de questionar
e qualificar as propostas do Governo Federal, modificando-as nos
aspectos de seus respectivos interesses: desde critérios que organizam
os repasses de recursos federais para Estados e Municipios, até pactos
intergovernamentais visando o aprimoramento da gestao da politica nos
estados e municipios.

Mas em que pese ndao serem a pauta mais frequente na agenda
da CIT, os temas relacionados ao financiamento da politica — tais como
custeio das agbes, forma de repasse e critérios de partilha dos recursos
federais — tiveram uma grande incidéncia na dindmica de consolidacao
do Suas e na prépria legitimacdo e empoderamento da CIT. A existéncia
de recursos financeiros novos para a politica foi um elemento central na
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consolidacdo do “sistema Unico” e da gestdo tripartite, estimulando uma
efetiva mudanca de trajetdria diante de um longo histdrico de precdria
atuacgdo publica na oferta de servigos assistenciais. Mais do que dobraram
os recursos federais disponiveis para os servicos da protecdo bdsica no
periodo 2003-2009, conforme demonstrado por Mesquita e outros (2012).
Esse aumento teve o papel estratégico de ampliar os meios de a¢do dos
governos subnacionais (municipais em especial), além de promover a
convergéncia no investimento municipal para as mesmas finalidades.

No campo do financiamento, outros fatores também atuaram como
efetivos indutores a adesdo dos entes subnacionais ao Suas. No que se
refere a forma de repasse, a substituicdo das transferéncias conveniais por
repasses regulares e automaticos entre o Fundo Nacional de Assisténcia
Social e os fundos estaduais e municipais (o chamado repasse fundo a
fundo) assegurou a continuidade dos recursos em valor e finalidade,
agregando confiabilidade ao sistema e seu arranjo institucional. Essa
seguranca foi particularmente importante para uma politica que nao
conta com garantias de vinculagdo orcamentdria em nenhum dos niveis
de governo, ao contrario do que ocorre com a educagdo e a saude,
igualmente responsaveis pela manutencdo de servigos continuados
operados por equipamentos e recursos humanos préprios.

Outra relevante iniciativa no ambito do Suas foi o fim das
transferéncias de recursos na antiga modalidade de Servicos de Acdo
Continuada (SAC), assim como para programas concebidos e formulados
no ambito federal, modalidades que até entdo organizavam os repasses
desse nivel de governo a estados e municipios (TAVARES, 2009; BOSCHETTI,
2002). Os antigos programas federais, assim como o apoio aos servigos
operados pela rede privada, continuaram a ser executados, mas por
dentro dos novos servigos socioassistenciais. O Programa de Erradicacao
do Trabalho Infantil passou a estar vinculado aos Servigcos de Protecdo

e Atendimento Integral a Familia (PAIF) e de Protecdo e Atendimento
Especializado a Familias e Individuos (PAEFI), e o atendimento das criancas
e adolescentes pelo Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos.

O financiamento federal passou a ser dirigido na forma de 12 servigos
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tipificados, ou seja, servigos cuja normatizacdo passou pela pactuagdo da
CIT e que contou com a adesdo dos trés niveis de governo como sendo as
acOes de oferta obrigatdria pelo Suas em todos os municipios, respeitando
especificidades de tamanho e caracteristicas da populacao.

A consolidacdo das transferéncias federais por niveis de protecao
(servicos de basica, média ou alta complexidade) — e associados a pisos
e blocos de repasses de cada nivel®— representou uma efetiva indugdo
a ampliacdo da rede, inclusive com impacto na alocagdao dos recursos
financeiros municipais. Como mostram Mesquita e outros (2012), em que
pese o Suas ndo contar com definicdo legal sobre a responsabilidade de
cada instancia federativa no financiamento da politica, as regras pactuadas
na CIT tém estimulado o aumento do financiamento da politica pelas
instancias subnacionais. Mas as autoras observam diferencas expressivas
de trajetdrias. Em primeiro lugar, a participacdo dos recursos préprios
no cofinanciamento do sistema varia significativamente conforme
porte e regido dos municipios, e conforme regido no caso dos Estados.
Em segundo lugar, o engajamento dos municipios no financiamento da
assisténcia social cresceu consistentemente entre 2005 e 2008, enquanto
os estados se engajaram menos e mantiveram fraca participacdo no
cofinanciamento dos fundos de assisténcia social.? Teria havido ainda
um incremento de recursos estaduais para a politica, mas a margem dos
fundos de assisténcia social: seja por meio da modalidade convenial em
detrimento da transferéncia regular fundo a fundo?’, seja associado aos

18 A Nob-Suas instituiu oito pisos, sendo trés pisos na PSB (Piso Basico Fixo, Piso Bdsico
de Transicdo e o Piso Basico Variavel) e quatro pisos na PSE (Piso Fixo de Média
Complexidade; Piso de Transicdo de Média Complexidade; e os Pisos Protegdo de
Alta Complexidade | e Il. Na NOB 2012 os pisos foram reformulados e passaram a se
configurar da seguinte forma: 2 pisos para a Protegdo Basica (Piso Basico Fixo e o Piso
Basico Varidvel), e cinco pisos para a protecdo especial (Média Complexidade: a) Piso Fixo
de Média Complexidade, b) Piso Variavel de Média Complexidade, c) Piso de Transi¢do
de Média Complexidade; e Alta Complexidade: a) o Piso Fixo de Alta Complexidade; e b)
o Piso Variavel de Alta Complexidade).

19 Essa avaliagdo é confirmada para o periodo posterior.

20 Segundo o Censo Suas, em 2015 quatros estados (AC, ES, RO e TO) ainda possuiam a
modalidade de repasses para municipios via convénio.
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programas proprios ndo vinculados as modalidades de ofertas pactuadas
no ambito do Suas pela CIT.

A adocdo pela CIT de critérios transparentes e pactuados para a
alocagdo dos recursos federais ofereceu garantias aos entes subnacionais
sobre as diretrizes normativas e politicas do Suas.? O tratamento igualitario
e equitativo com base em indicadores negociados e respondendo a
prioridades nacionais permite previsdes sobre as ofertas e expansdes que
poderdo contar com transferéncias federais. Além de induzir a ampliacdo
dos recursos municipais e sua destinacdo nos servicos pactuados, as regras
e incentivos adotados pelas instancias de pactuagdo também repercutem
ao fortalecer a legitimidade da politica publica. Essas deliberagdes
permitem ao Governo Federal resguardar-se das demandas politicas
tradicionalmente postas ao gestor federal pela base politico-parlamentar a
ele coligada. Da mesma forma, a deliberacdo compartilhada, mas tomada
em Brasilia, fortalece o gestor local da politica nas op¢des em favor das
prioridades tomadas nacionalmente, mesmo quando nado coincidentes com
as eventuais demandas politicas apresentadas pelos atores locais, sejam
prefeitos, vereadores ou outros atores relevantes na esfera municipal. Abre-
se uma porta que permite amenizar ou mesmo superar — em muitos casos,
de forma inédita — a distribuicdo ndo republicana dos recursos a serem
disponibilizados para populagdes identificadas como carentes, ou para
territdrios marcados pela pobreza.

A adesdo dos municipios ao sistema também pode ser avaliada
pela aprovacdo da ampla agenda referente a regulagao dos servicos, que
atravessa todo o periodo em andlise. A priorizacdo dos repasses federais
para a instalacdo de equipamentos publicos e seus servigos? foi objeto de

21 Como exemplo, o repasse dos recursos para Cras priorizava os municipios com menor
receita, menor renda per capita e o maior nimero de familias pobres. Os municipios
do Estado da Bahia, entdo governado pelo PFL, foram os mais beneficiados por esses
repasses.

22 A partir da NOB 2005, os pisos foram distinguidos entre “fixo” e “variavel”, sendo os
primeiros voltados ao financiamento da estruturagdo de servigos e equipamentos
publicos do Cras e Creas, e os segundos, os chamados pisos varidveis, as situagdes
dindmicas como o atendimento de prioridades nacionalmente identificadas.
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sucessivas pactuagdes na CIT, e deu corpo a um expressivo movimento de
expansao de unidades publicas de referéncia do Suas. Em 2005, as 2.292
unidades publicas de assisténcia social existentes nos municipios foram
identificadas, sendo pactuado o seu reordenamento para atuarem como
equipamentos do Suas, dos quais 1.978 foram reconhecidas como Cras
e 314 como Creas (CoLIN; JAccouD, 2009). Em dezembro de 2016, esse
guantitativo ja havia sido multiplicado por mais de 4 vezes, praticamente
alcangando 11 mil unidades publicas, segundo o Censo Suas.?® O
adensamento das ofertas foi convergente ao objetivo prioritario de
instalacdo dos equipamentos publicos, mas também respondeu a adesao
dos municipios a proposta de responsabilizacdo estatal dos dois servicos
centrais, PAIF e Paefi, que também avancaram. Dados de monitoramento
do MDS relevam que em 2016 a capacidade de atendimento do PAIF
passou de cinco milhdes. Ja a capacidade de atendimento do Paefi passou
de 123 mil nesse mesmo ano?.

Contudo, se no ambito dos municipios, a mudanca do
comportamento dos atores é expressiva, seja em termos de alocacdo de
recursos, seja de ofertas, o mesmo ndo se observa para os Estados. Os
dados sobre expansdo e reconfiguragdo dos servicos estaduais registra
poucas alteracdes. Reafirmando pactuagdes ja realizadas no ambito da
CIT em anos anteriores, a NOB de 2012 determinou expressamente que
os estados municipalizassem os servigos de protecdo social basica por eles
diretamente executados, assegurando seu cofinanciamento (art. 15, X).
De fato, em 2010, a maior parte dos estados ainda operava, direta ou

indiretamente — por meio de entidades —, uma série de ofertas de servicos

2 0 Censo Suas constitui instrumento instituido pelo Decreto n2 7.334, de 19 de outubro
de 2010, com a finalidade de coletar informacdes sobre os servigcos, programas, projetos
e beneficios socioassistenciais e, assim, possibilitar o monitoramento e avaliagdo
da politica. O preenchimento do Censo Suas é obrigatdrio, sujeito a sangGes como o
bloqueio de recursos. Realizado em base anual, as formas de cooperagdo e reparticdo
de responsabilidades para a sua realizagdo devem ser pactuadas na CIT. Suas varidveis
permitem a formulagdo de indicadores que subsidiam o processo decisério da politica.
Disponivel em: https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/simulacao/tabsuas/home.php

24 Os dados dizem respeito a MI Vetor do MDS, disponivel em: https://aplicacoes.mds.gov.
br/sagi/miv/miv.php
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da protecdo basica. Segundo os dados do Censo Suas, entre 2010 e 2015
houve uma reducdo de 18 para 11 estados que ofertam a protecdo basica.
Mas a oferta de servicos da protecdo bdsica ainda era uma realidade para
um numero expressivo dos estados brasileiros.

Com base em diagndstico da capacidade institucional dos governos
estaduais na assisténcia social, Silva (2015) identifica que, ao contrario do
que se esperava, o advento do Suas nao fortaleceu institucionalmente os
governos estaduais, tendo constatado grande heterogeneidade entre os
mesmos em termos de estrutura fisica, equipamentos, recursos humanos
e percentual de gastos com a politica. Revela ainda que ndo identificou
relacao direta entre volume dos gastos e tamanho da demanda potencial
pelos servigos com a capacidade institucional dos estados. Entre outros
fatores, o autor associa as origens desse cendrio a excessiva autonomia
conferida aos estados na distribuicdo de reponsabilidades federativas da
politica e a sua ndo vinculagdo orcamentdria constitucional. De fato, e
confirmando a analise proposta por Falleti (2005, 2006) e Arretche (2012),
a descentraliza¢do no contexto do Suas nao implicou necessariamente,
para os dois niveis subnacionais de governo, aumento das capacidades
estatais. No que se refere ao incremento de poder advindo da
descentralizacdo, também se observa desigual distribuicdo, ndo apenas
no que se refere a capacidade decisdria, mas também na capacidade
de execugdo. Arriscamos ainda sugerir que houve uma coincidéncia de
interesses no sentido do menor protagonismo dos estados na expansao
do Suas, tanto do Governo Federal que resistia em realizar uma efetiva
descentralizacdo politica que ampliasse os recursos de poder desse nivel
de governo, quanto dos proprios estados que se viram em uma posi¢cao
comoda de auséncia de compromissos formais ou financeiros com os
resultados da politica.

A expansdo de equipamentos publicos e servicos fortaleceu os
municipios no ambito do Suas, inclusive no que se refere ao seu poder
de influenciar a agenda da CIT. Esse processo, como ja analisado para o
caso do SUS (FRANZESE; ABRUCIO, 2009), reduz o poder de influéncia do
poder central e dificulta a adesdo a agendas e mudangas unilateralmente
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determinadas. Essa tendéncia tem sido observada na negociacao, dentro
da CIT, sobre os novos programas federais instituidos apds 2010. A Loas
prevé a existéncia de programas no ambito da politica, que se distinguem
dos servicos por terem tempo e drea de abrangéncia definidos. O
Programa Acessuas Trabalho,?® por exemplo, sofreu mudangas durante
a sua negociagdo no ambito da CIT, resultando em maior explicitacdo
do programa com os servicos e 0os equipamentos publicos do Suas, ao
mesmo tempo em que foram afastadas ac¢Ges inicialmente previstas que
nao se adequavam ao desenho das ofertas do Suas no ambito da PNAS e
da Tipificacdo de Servicos.?®

3.2 Negociacdao e adogdo de mecanismos de incentivo e inducao de
cooperagao

Ao tratar do processo de implementacdo do Suas e da consolidacdo
de uma institucionalidade crescentemente adensada de negociacao
e coordenagao federativa, varios instrumentos ou, na linguagem de
Alexander (1993), ferramentas de coordenacdo foram discutidos e
adotados no ambito da CIT. Entre eles, os pactos de aprimoramento da
gestdo, que poderiam serem descritos como ferramenta de coordenacgao
da politica de assisténcia social tendo em vista sistematizarem prioridades,
principios e metas que, ao serem pactuadas, impdem compromissos
de implementacgdo aos trés niveis de governo. Entre 2006 e 2016 foram
publicados trés pactos intergovernamentais de aprimoramento da gestao
do Suas, sendo dois para os estados e no Distrito Federal e apenas um
visando ao aprimoramento da gestdo da assisténcia social nos municipios.
Tais pactuacdes consolidam documentos cuja elaboracdo preliminar
esteve a cargo do Governo Federal, mas sua redacdo final expressa
negociagles dos atores (MDS, Fonseas e Congemas) no ambito da CIT.

25 Objetivos do Programa e Vinculos com o Cras e PAIF — Ver Cartilha do Acessuas Trabalho.
Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/brasil_sem_miseria/
Acessuas.pdf>

26 Asdiscussdes em torno do Acessuas Trabalho no dmbito da comissdo tripartite explicitam
a resisténcia a programas federais que possam concorrer com a institucionalidade do
Suas.
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Analisando tais pactos e suas transformacdes em termos de
contelddo entre os anos de 2006 — em que foi publicada a primeira
resolucdo da CIT sobre o pacto dos estados — e 2016, em que uma nova
versdo desse pacto foi aprovada pela comissdo intergestores, passando
pelo ano de 2013, quando foi aprovado e tornado publico um conjunto
de prioridades e metas que deram corpo ao que se convencionou chamar
de “pacto de aprimoramento da gestdo dos municipios”, cabe destacar
alguns aspectos.

O primeiro ponto a ser ressaltado é o temporal: os pactos de
aprimoramento da gestdo dos estados e do DF comecgam a se forjar em
um momento bem anterior ao pacto de aprimoramento da gestdao dos
municipios. Tal defasagem parece ser explicada pelas motivacdes para
a elaboracdo dos pactos voltados a gestdo estadual, distintas daquelas
gue impulsionaram os pactos dirigidos a gestdo municipal. Notamos
que, embora o campo da assisténcia social preveja, desde 1993, com a
Lei Organica da Assisténcia Social (Loas), a divisdo de responsabilidades
entre os niveis de governo para a execucdo da politica, os documentos
analisados indicaram haver maior esforco de indugdo, por meio dos
pactos de gestdo, sobre o nivel estadual de governo?. Entrevistas
realizadas com os gestores da politica nos permitem sustentar a
hipdtese de que as ja conhecidas dificuldades de implicagdo do nivel
estadual de governo, na gestdo da politica de assisténcia social, foi o
que impulsionou de maneira mais concisa a atuacdao coordenadora do
gestor federal em tal direcdo. Desde o inicio da implanta¢do do Suas, o
gestor federal priorizou a relagdo com os municipios, inclusive no que
diz respeito ao repasse de recursos financeiros, visando deslanchar a
implantagdo da politica em todo o territério nacional. Assim, ficaram

27 Documentos analisados: Resolu¢do/CIT n2 5, de 15 de setembro de 2006; Resolucdo/
CIT n2 3, de 18 de Abril de 2007; Resolugdo/CIT N2 17, de 18 de Novembro de 2010;
Resolucdo/CIT n2 16, de 03 de Outubro de 2013; Portaria/MDS n2 350, de 03 de Outubro
de 2007; Portaria/MDS n2 150, de 18 de Julho de 2013; Resolu¢do/CIT n2 01, de 22 de
fevereiro de 2017; Avaliacdo do Pacto de Aprimoramento da Gestdo dos Estados e do
Distrito Federal — Forum Nacional de Secretarios (as) de Estado de Assisténcia Social
(Fonseas), 2010.
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reduzidas as possibilidades de inducdo, barganha ou pressao junto aos
estados pelo cumprimento das prioridades nacionais estabelecidas para
a politica, o que contribuiu para a maior fragilidade de efetivacdo dos
pactos junto aos governos estaduais.

Além disso, a pouca efetividade dos pactos firmados com o nivel
estadual de governo também deriva dos distintos interesses politicos que
impulsionam a atuagao dos niveis estadual e municipal. Nos municipios,
a ampliagdo da oferta e operacionalizagdo de servigos e equipamentos
tém potencial de desdobrar-se em efetivos ganhos politicos. Entretanto,
como ja citado, de acordo com as normativas no Suas, os estados ndo tém
previsdo (exceto marginal) de oferta prépria de servigos na assisténcia
social. Ao contrario, suas responsabilidades se encontram limitadas as
atividades de coordenagdo e apoio aos municipios, distante do papel
ativo que tiveram na manutencdo de estruturas de atendimento até
a década de 1990. Nesse nivel de governo, a criacdo de identidades
de gestdo junto as ofertas do Suas parece de dificil viabilizacdo, dado
o cardter marcadamente nacional da politica. Esse pode ter sido um
aspecto influente no fragil cumprimento, por esse nivel de governo, dos
principios e prioridades estabelecidos no ambito do “sistema Unico”. Ou
seja, embora tenha havido forgas centripetas nos processos de negociacao
da CIT que impeliram os estados a adesdo aos pactos e, de forma geral,
ao Suas, forgas centrifugas importantes tém atuado, paralelamente, no
sentido de reforcar o ndo cumprimento dos acordos estabelecidos por
esse nivel de governo.

Destacamos, portanto, a baixa efetividade dos pactos de
aprimoramento da gestdo, enquanto instrumentos de coordenagdo
da atuacdo dos entes estaduais. Isso é percebido pelo padrdo de
permanéncia da maioria das prioridades estabelecidas entre 2006 e 2016,
evidenciando o ndo cumprimento das mesmas no decorrer dos processos
de estabelecimento, avaliagdo e revisdo dos pactos. Seis prioridades
permanentes sdo mantidas nos documentos desde 2006 — sendo que
duas delas foram incluidas em 2010. Salientamos tratar-se de prioridades/
acles essenciais a serem desenvolvidas pelos gestores estaduais para
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que a consolidagdo de um Sistema Unico de Assisténcia Social no pais
se torne factivel. Sdo elas: reordenamento institucional e programatico;
descricdo dos territorios em regiGes e microrregides; prestacdo de
apoio técnico aos municipios; coordenac¢do, gerenciamento, execuc¢do e
cofinanciamento de programas de capacitacdo; implantacdo do sistema
estadual de informacdo, monitoramento e avaliacdo; apoio ao exercicio
da participacdo e do controle social; cofinanciamento da Protecdo Social
Basica e da Protegao Social Especial.

Por outro lado, no caso da gestdo do nivel municipal, além do
histérico de maior alinhamento para aimplementacdo do Suas, o Governo
Federal vinha lancando mao de outros instrumentos de coordenacao
federativa que possibilitaram resultados razoaveis ao longo do periodo
analisado, o que explicaria a utilizagdo tardia do pacto de gestdo como
instrumento de coordenacdo. No nivel municipal, o problema da politica
ndo era a necessidade de induzir os entes a adesdo aos principios basicos
da gestdo do Suas, como no caso dos estados, mas sim estabelecer metas
gue possibilitassem padronizar aspectos da gestao e do controle social ja
amplamente difundidos e implementados pelo pais; e, principalmente,
garantir patamares de cobertura e atendimento dos servicos ja ofertados
a populacao.

De acordo com as entrevistas realizadas, na ocasido dos debates
sobre o pacto de aprimoramento da gestdo dos municipios, o processo de
adesdodetaisentesfederadosaoSuasjahavialogradoéxito, principalmente
em funcdo da inducdo propiciada pelo modelo de adesdao por niveis
de gestdo, previsto pela NOB Suas de 2005; mas, também, por outros
mecanismos estruturadores da politica, como o sistema de transferéncias
financeiras fundo a fundo. Contudo, o pacto de aprimoramento dos
municipios foi adotado, naquele contexto, no intuito de criar um “fato
novo na institucionalizacdo da politica”, que possibilitasse ao Suas avancar
em termos de qualidade e efetividade das a¢des. As possibilidades de
analise documental desse pacto se mostraram limitadas, tendo em vista
tratar-se de um instrumento ainda recente, ndo formalmente avaliado, e
cujos resultados ndo estao completamente sistematizados e disponiveis.
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Mas as entrevistas realizadas e os dados de campo® indicam que as
gestdes municipais vém considerando as metas estabelecidas para
tomar suas decisdes sobre a politica. Cabe destacar apenas o aspecto
mais instrumental da resolucdo e das metas fixadas, no caso do pacto
dos municipios — que, inclusive, parece permitir um acompanhamento/
monitoramento mais preciso. O que é diferente da maior densidade
conceitual e explicativa que encontramos nos documentos dos pactos
de aprimoramento da gestdo estadual que, paradoxalmente, nas versGes
anteriores a 2013, apresentam metas bastante genéricas.

4 Conclusoes

O artigo procurou trazer elementos que possam contribuir com
o debate sobre a implementacdo da politica de assisténcia social em
escala nacional, desafio enfrentado a partir de 2005 pelo esfor¢co de
organizacdo de um arranjo de gestdo compartilhada normatizado pela
NOB Suas. O trabalho conclui que a criagdo e o desenvolvimento do Suas
permitiram, em larga medida, a supera¢do do quadro de fragmentacdo
institucional e de desigualdades institucionais e territoriais entre os entes
federados. A principio tratados pelo Governo Federal como equivalentes
as entidades filantrépicas para fins de convénios e parcerias, os niveis
subnacionais passaram progressivamente, a partir da década de 1990, a
serem reconhecidos como responsaveis pela implementacao da politica,
mas ainda dentro de um arranjo descentralizado onde sua atuacgao era
secunddria e pouco articulada a propdsitos nacionais. A evolugdao das
responsabilidades dos entes foi se aprimorando ao longo do tempo,
mas foi com a implementacdo de um “sistema Unico”, ancorado por uma
politica nacional, que elas puderam ganhar densidade.

Além do progressivo aprimoramento das responsabilidades
federativas, a consolidacdo do Suas assentou-se em um arranjo

2 Trata-se tanto do trabalho de campo da pesquisa “Politicas Sociais em Contexto
Federativo”, como da pesquisa “Familias, territério e intersetorialidade na agenda da
protecdo social brasileira”, ambas desenvolvidas no dmbito da DISOC/Ipea.
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federativo operado por diferentes mecanismos de coordenacdo
intergovernamental, na forma tanto de estruturas, como de ferramentas.
Os resultados da pesquisa indicam que os instrumentos e espagos
de articulacdo federativa criados tiveram relevancia no avanco das
capacidades institucionais e na ampliacdo das ofertas. Contudo, seus
impactos foram desiguais para estados e municipios. O ente municipal,
principal operador da politica, vem demonstrando, no periodo estudado,
efetiva adesdo ao Suas e aos seus mecanismos de coordenacdo. O
mesmo nao foi observado com relacdo aos estados, cuja atuagdo esteve
marcada por ampla margem de discricionariedade para atuacdo na
politica, refletida no baixo comprometimento institucional em torno de
responsabilidades residuais e na fragil execucdo das metas fixadas nos
sucessivos pactos de aprimoramento de gestdo pactuados na CIT. Como
achado final, a ser confirmado em investiga¢Ges futuras, sugerimos que
o comportamento dos atores governamentais no espaco institucional
que regula e opera a coordenacdo da politica responde ndo apenas as
normativas setoriais, mas a légicas politicas e institucionais diversas dos
diferentes niveis de governo.
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A IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA BOLSA
FAMILIA: FORMULAGCAO EM PROCESSO

Elisabete Ferrarezi

Maria das Gragas Rua?

Introdugao

Pesquisas provenientes de diferentes instituicbes, baseados em
distintas metodologias, mostram ter ocorrido no Brasil, durante os anos
2000, uma expressiva reducdo da pobreza e da desigualdade social?. Tais
constatagOes sao tao mais importantes quando se tem em mente que as
pesquisas anteriores chamavam a atengdo para a persisténcia da pobreza
e da desigualdade no pais, a despeito da estabilizagdo da moeda e do
crescimento econdmico.

O presente estudo assume que as politicas de transferéncia de
renda condicionada foram, em significativa medida, responsaveis por
esses resultados, o que implica dizer, entre outras coisas, que as decisGes
e as estratégias adotadas foram implementadas de acordo com objetivos

! Elisabete Ferrarezi é Doutora em Sociologia (UnB) e Mestre em Administragdo Publica
pela EAESP/FGV. Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental do Governo
Federal desde 1996, trabalhou nos ultimos anos no Ministério do Desenvolvimento
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Informagdo (SAGI) e como Secretaria de Inclusdo Social e Produtiva (SISP). Atualmente
trabalha na Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap) no GNova — Laboratério de
Inovagdo em Governo. E-mail: elisabete.ferrarezi@enap.gov.br
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2 0O Brasil foi um dos paises que mais contribuiu para o alcance global da meta A do ODM
1, reduzindo a pobreza extrema e a fome ndo apenas pela metade ou a um quarto, mas
a menos de um sétimo do nivel de 1990, passando de 25,5% para 3,5% em 2012. http://
www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/post-2015/sdg-overviewl/mdgl.html
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programados. Pode parecer dbvio, mas ndo é. Uma decisdo em politica
publica representa apenas um amontoado de inteng¢des sobre o que fazer
a respeito de um problema, expressas na forma de determinagdes legais
e normativas. Porém, as determinacgdes legais ndo bastam para garantir
gue a decisdo tomada se transforme em ac¢do e que a demanda que deu
origem a tal decisdo seja efetivamente atendida. De fato, ndo existe um
vinculo ou relacdo direta entre o fato de uma decisdo ter sido formalizada
e a sua implementacdo. E também ndo existe relagdo ou vinculo direto
entre o conteudo da decisdo e o resultado da implementagéo (RuA, 1998).

A traducdo das decisGes na pratica, mesmo com a autoridade e
legitimidade governamental, mobilizacdo de recursos e instrumentos
adequados, pode levar a diversas consequéncias, pretendidas ou nao,
desejdveis ou inadmissiveis.

Em que pese o papel da racionalidade técnica e das capacidades das
organizag¢oes, o desenvolvimento da politica publica é atividade politica
em que as percepgoes e os interesses dos atores entram em todos os
estagios, o que torna a implementagdo um processo de negociagao, com
conflitos e varias limitag¢des, sujeita a contingéncias da dinamica estatal e
social. Autores como Hogwood e Gun, Pressman e Widavsky identificam
condicOes que deveriam ser satisfeitas para que a implementacdo seja
eficaz, mas, na pratica, elas dificilmente sdo satisfeitas (SARAVIA, 2006).

A abordagem adotada neste estudo concebe a implementacao
como formulagao em processo, visto que a implementagdo ndo é apenas
o produto do desenho da politica publica, ela constitui o préprio processo
de desenho, na medida em que o conjunto de instrumentos planejados
sdo colocados em acgdo e “postos a prova”, reconfigurando as concepgdes
iniciais. Um dos motivos pelos quais isso ocorre é o fato de que, na
realidade, as politicas publicas ndo obedecem a concepc¢do de fases ou
estagios, pois o processo decisério ocorre em todo o desenvolvimento
de politicas, principalmente na implementagdo, em que varios atores
interagem influenciando as a¢des. Ainda, muitas decisdes sdo postergadas
para a implementagdo porque nao houve acordo durante a formulagao;
os atores alteram suas percepgfes no processo; nem todas informagdes
estavam disponiveis, porque pouco se sabe do impacto real das medidas
e o caminho é a experimentagao.
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Uma pergunta central aos estudos de implementacdo é: o que é
gue faz com que os resultados pretendidos sejam alcangados? Em busca
de pistas para uma resposta, neste artigo sdo examinados os principais
arranjos institucionais e instrumentos para aimplementacao do Programa
Bolsa Familia (PBF), os incentivos criados e como se deu a coordenacdo
federativa.

O artigo teve por base pesquisa bibliografica, pesquisa
documental (especialmente legislacdo e relatorios de gestdo) e
entrevistas com atores governamentais envolvidos com as politicas
analisadas, em diferentes momentos da sua implementacdo, entre
2003 e 2014. O artigo inicia com uma breve apresentacdo do marco
referencial, seguido da caracterizacdo do Programa Bolsa Familia e dos
seus principais antecedentes. A seguir apresentam-se os componentes
centrais da gestdo do PBF: i) os beneficios e a provisdo de recursos;
ii) as condicionalidades e a intersetorialidade; iii) o Cadastro Unico de
Programas Sociais; e iv) incentivos financeiros para a adesdo dos entes
federados e remuneracdo por resultados, tomando-se cada um deles
como uma oportunidade de explorar as solu¢cdes dos problemas de
implementagdo. Ao fim, destacam-se os fatores que, em significativa
medida, contribuiram para a conquista dos resultados.

1 Relagbes intergovernamentais e instrumentos para
implementagao de politicas

E frequente na discussdo sobre os temas federalismo e
descentralizagdo, o argumento de que a autonomia politica dos governos
locais constituiria um obstdculo a implementacdo de politicas nacionais.
Entretanto, o rapido crescimento da adesdo dos entes federados ao PBF
nado confirma essa premissa.

A implementacdo de politicas que ndo sdo obrigatdrias
constitucionalmente exige que o Governo Federal, para obter a
cooperacao dos governos subnacionais, as torne atrativas para prefeitos
e governadores, que possuem autonomia politica em relacdo a adesao e
em relagdo a propria implementagdo (ARRETCHE, 2012).
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Argumentos relacionados aos efeitos virtuosos da descentralizacdo
assumem, em geral, que os governos subnacionais tém total autonomia
decisdria para definir sua agenda governamental. No entanto, segundo
Arretche, Vazquez e Gomes (2012, p. 151), essa autonomia pode

It

ser restringida, em estados federativos “por diferentes mecanismos

institucionais, como obrigacdes constitucionais e legislagao nacional”.

Este argumento expde que a descentralizacdo de competéncias
(que eles chamam de policy making) ndo implica necessariamente
autonomia para implementar politicas pelos governos subnacionais.
A descentralizacdo de competéncias, que inclui a designacdo formal
de responsabilidade na execucdo de politicas, ndo se confunde com a
descentralizagdo da autoridade decisoria (policy decision-making) sobre
a implementacdo ou a provisdo da politica em questdo. Para esses
autores, o poder de gasto e os instrumentos de regulacdo do governo
central afetariam as decisdes de politicas dos governos subnacionais, e os
mecanismos institucionais utilizados permitiriam obter a cooperagado dos
entes federados.

No caso do PBF, a autoridade da Unido para normatizar o programa
executado pelos governos subnacionais tem por objetivo promover
isonomia no territdrio nacional em relacdo a expansao de direitos sociais.
O controle das fontes de financiamento do PBF e a forte capacidade de
regulacdo federal ao lado da autonomia politica das unidades subnacionais
explicariam a dinamica das relagdes verticais do Estado federativo
brasileiro: “Ambos os niveis de governo sao fortes, porém em diferentes
dimensdes da producdo de politicas publicas” (ARRETCHE, 2012, p. 24).

Em sintese, dois pontos se destacam na implementacdo exitosa
do PBF em contexto complexo do federalismo brasileiro: i) os arranjos
institucionais e instrumentos tiveram papel central, pois, por meio deles,
o Governo Federal pode obter cooperacdo para executar suas politicas
prioritarias; e ii) tanto a centralizacdo como a descentralizacdo estiveram
presentes no arranjo institucional em diferentes graus e fases do programa.
Sobre esse ultimo aspecto:
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dado que o federalismo cooperativo é o modelo adotado para a
gestdo de politicas sociais no Brasil, no caso dos programas de
transferéncia de renda condicionada vem sendo possivel identificar
na sua trajetédria diferentes graus de negociagdo intergovernamental,
num contexto de vetores que conduzem tanto a centralizagdo (politica
nacional redistributiva) quanto a descentralizagdo (necessidade de
implementacdo local) (Licio, 2012, p. 69).

Nos sistemas federativos, o compartilhamento de decisGes e
responsabilidades entre os niveis de governo adiciona a implementacao
de politicas sociais uma série de arenas decisérias e barganhas. Como
aponta Abrucio (2005, p: 44), “A interdependéncia enfrenta aqui o
problema da coordenacgéo das agées de niveis de governo autébnomos,
aspecto-chave para entender a produc¢do de politicas publicas em uma
estrutura federativa contemporanea”. Isso requer do Governo Federal,
entre outros, um conjunto apropriado de instrumentos de gestdo
intergovernamental.

Quando se trata da implementacdo em sistemas complexos, como o
sdo as politicas intersetoriais, a decisdo sobre a escolha dos instrumentos
para resolver os problemas identificados pelos formuladores e cumprir os
objetivos acaba sendo mais uma experimentacdo, porque nao ha como
saber previamente como serdo adaptados pelos diferentes niveis de
governo e pelos multiplos atores que atuam nessa fase.

A selecdo de instrumentos é uma decisdo politica, pois da aos
formuladores a vantagem de decidir como as politicas publicas serao
implementadas e quais os papéis dos atores, e abrange também escolhas
operacionais, com implicacOes significativas na gestdo governamental
(SALAMON, 2002 apud OLLAIK; MEDEIROS, 2011).

Ao longo do processo de consolidacdo do PBF, foram elaborados,
testados e aprimorados diversos instrumentos e estratégias para a sua
implementacdo. A decisdo pela intersetorialidade®, por exemplo, exigiu
uma série de negociacGes e a maturagdo dos mecanismos de articulagdo
em todos os niveis de governo, em um ambiente de alta heterogeneidade
das capacidades institucionais.

3 Aintersetorialidade é entendida como a integracdo de diversos setores para entrega de
servigos, de modo articulado, para atender necessidades sociais ou prevenir problemas
que tém causas complexas, diversas e relacionadas entre si (CUNILL, 2016).
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Nesse sentido, convém saber que incentivos foram capazes de
induzir os entes federados a aderirem ao PBF e qudo eficazes foram para
a sua implementac¢ao. Importa, ainda, nos aspectos a serem analisados,
mencionar que o contexto e o legado das politicas anteriores contribuiram
para o éxito e desenho do programa®.

Teve a influéncia dos programas de transferéncia de renda
implantados a partir da década de 1990, nos governos municipais, com
normas estabelecidas e praticas testadas, mas que exibiram dificuldades
porque lhes faltavam (ou eram precarios) mecanismos institucionais como
aqueles que formalizam os relacionamentos para a intersetorialidade da
politica. Em que pese o fato de esses programas terem se originado nos
governos locais (bottom up), o processo decisorio do PBF, o desenho, a
normatizacdo e os instrumentos de gestdo foram centralizados no Governo
Federal, calcado no modelo top-down (PRESSMAN; WILDAVSKI, 1973 apud
Rua, 1998)°. Essa centralizacdo, pelo menos na fase inicial, contribuiu

4 O Bolsa Familia manteve as seguintes condicionalidades previstas nos programas que
unificou: acompanhamento de saude e do estado nutricional das familias (Programa
Nacional de Renda Minima vinculado a saude — Bolsa Alimentacdo); frequéncia a
escola (Programa Nacional de Renda Minima vinculada a educagédo — Bolsa); educagdo
alimentar (Programa Nacional de Acesso a Alimentagdo).

> A abordagem de implementagdo top-down tem suas raizes no modelo de estagios e
distingue a formulagdo da implementagdo. Nao significa que os formuladores estdo no
topo hierarquico ou politico, mas hd uma ideia de anterioridade (HiLL, 2006). Pressman
e Wildavski (1973) afirmam que a relagdo formulacdo/implementagdo ndo é simples
e direta e apontam condi¢Ges para a consecucdo de objetivos da intervencdo: 1) as
circunstancias externas a agéncia implementadora ndao devem impor restricées que
a desvirtuem; 2) o programa deve dispor de tempo e recursos suficientes; 3) ndo
apenas ndo deve haver restricdes em termos de recursos globais, mas também, em
cada estagio da implementagdo, a combinagdo necessdria de recursos deve estar
efetivamente disponivel; 4) a politica a ser implementada deve ser baseada numa
teoria adequada sobre a relagdo entre a causa (de um problema) e o efeito (de uma
solugdo que esta sendo proposta); 5) essa relagdo entre causa e efeito deve ser direta
e, se houver fatores intervenientes, esses devem ser minimos; 6) deve haver uma sé
agéncia implementadora, que ndo depende de outras agéncias para ter sucesso; se
outras agéncias estiverem envolvidas, a relagao de dependéncia devera ser minima em
nimero e em importancia; 7) deve haver completa compreensdo e consenso quanto
aos objetivos a serem atingidos e essa condi¢do deve permanecer durante todo o
processo de implementagdo; 8) ao avangar em diregdo aos objetivos acordados, deve
ser possivel especificar, com detalhes completos e em sequéncia perfeita, as tarefas a
serem realizadas por cada participante; 9) é necessario que haja perfeita comunicagédo
e coordenagdo entre os varios elementos envolvidos no programa; 10) os atores que
exercem posi¢Ges de comando devem ser capazes de obter efetiva obediéncia dos seus
comandados (PRESSMAN; WILDAVSKI, 1973 apud RUA, 1998).
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significativamente para a consecucdo de objetivos como a focalizacdo e a
expansao da cobertura (BICHIR; OLIVEIRA; CANATO, 2016).

Em relagdo ao contexto, uma combinacdo de fatores tornou
possivel a consecucdo de objetivos do PBF: o ambiente politico e
econOdmico favordvel e estavel; a priorizacao politica do tema da pobreza
na agenda presidencial e ministerial; a capacidade institucional do MDS;
os arranjos inovadores de governanca e coordenacdo; e o apoio de
agéncias internacionais. Um dos principais elementos que permitiram a
sustentabilidade das acGes foi 0 aporte regular de recursos, reforcado pela
protecdo a acdes de contingenciamento orcamentario, o que viabilizou os
incentivos a adesdo dos entes federados (FERRAREZI; JANNUZzI, 2016).

2 O Programa Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi langado pela Medida Provisoria
n2 132, de 20 de outubro de 2003, e institucionalizado pela Lei n2 10.836,
de 09 de janeiro de 2004, que unificou os procedimentos de gestdo e
execucdo dos programas de transferéncia de renda do Governo Federal®,
gue passaram a ser denominados “programas remanescentes”’. O PBF
é um programa de transferéncia direta de renda as familias pobres e
extremamente pobres, definidas segundo o critério de renda, que vincula
o recebimento do auxilio financeiro ao cumprimento, pelos beneficiarios,

5 AlLein210.836,de9/1/2004, refere-se a legislacdo dos programas, criados e implantados
entre 2001 e 2003, que foram unificados: a Lei n® 10.219, de 11/4/2001, que instituiu o
Programa Bolsa-Escola, regulamentado pelo Decreto n® 4.313, de 24/7/2002; a Medida
Proviséria n? 2.206-1, de 6/9/2001, que instituiu o Programa Bolsa-Alimentacdo,
regulamentado pelo Decreto n? 3.934, de 20/9/2001; o Decreto n® 4.102, de 24/1/2002,
que instituiu o Programa Auxilio-Gas e o Decreto n? 3.877, de 24/7/2001, que instituiu
o Cadastramento Unico do Governo federal; e a Lei n2.10.689, de 13/6/2003, que criou
o Programa Nacional de Acesso a Alimentacao, ja no Governo Lula.

Programas Cartdo Alimentagdo, Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentac¢do e Auxilio-Gas. Nao se
incluiu inicialmente nem o Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (Peti), nem o
Agente Jovem de Desenvolvimento Econdmico e Social. Mais tarde, através da Portaria
MDS n? 666, de 28 de dezembro de 2005, o Peti foi incorporado ao PBF. Pela Lei n2
11.692, de 01/06/2008, o beneficio do Projovem Adolescente integrou-se ao PBF.
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de condicionalidades nas areas de educagdo e satde®. No que se refere a
sua gestdo, o PBF compreende: (i) os beneficios; (ii) as condicionalidades;
(iii) o Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal; (iv) os
recursos provenientes de um fundo especifico®; (v) o contrato do agente
operador (Caixa); e (vi) os programas complementares ofertados por
setores governamentais diversos.

Para a implementacdo do PBF foi adotado o seguinte arranjo
institucional: (i) O Governo Federal traca diretrizes e estabelece regras e
prioridades. (ii) O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), por meio da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc),
é a instituicdo federal que concentra o poder decisério sobre o PBF,
responsavel pela sua gestao e operacionalizagao, bem como do Cadastro
Unico dos Programas Sociais do Governo Federal. (iii) Cabe aos governos
estaduais a oferta de apoio técnico e logistico aos municipios, bem como
informa-los sobre a utilizacdo do cadastro; promover a sua capacita¢ao;
fornecer infraestrutura para a transmissdo de dados; informar e dar apoio
ao acompanhamento da frequéncia escolar dos alunos beneficidrios;
promover a articulagdo entre agdes e programas complementares
voltados para os beneficiarios; e garantir o apoio ao cadastramento das
populagdes tradicionais. (iv) A Secretaria Municipal de Assisténcia Social,
o Centro de Referéncia de Assisténcia Social (Cras) ou ambos geralmente
sdo responsaveis pelo PBF nos municipios. O gestor municipal responde

8 Em 2005, os seus objetivos tinham o seguinte enunciado: “ alivio imediato da pobreza
por meio das transferéncias de renda, enfrentamento da pobreza a médio e longo
prazo, em perspectiva intergeracional, via acompanhamento das condicionalidades,
e desenvolvimento social das familias por meio de programas complementares com
foco no territério e implementados em parceria com os governos subnacionais” (COTTA,
2009, p: 285). Nas cartilhas recentes no site do MDS, os objetivos sdo: promogdo do
alivio imediato da pobreza, por meio da transferéncia direta de renda a familia; reforco
ao exercicio de direitos sociais basicos nas areas de salude, educagdo e assisténcia
social, por meio do cumprimento das condicionalidades; promogdo de oportunidades
para o desenvolvimento das familias, por meio de a¢bes que promovam a superagao da
situacdo de vulnerabilidade e pobreza pelos beneficiarios do programa.

° Fundo de Combate e Erradica¢do da Pobreza, criado em 2000 com vigéncia até 2010,
quando foi prorrogado por prazo indefinido pela Emenda Constitucional n2 67, de 22 de
dezembro de 2010.
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pelo controle, estabelecimento das diretrizes do programa e gestdo
dos seus beneficios®. Os municipios, como os estados, formalizam sua
participacdo no PBF mediante o Termo de Adesdo ao Programa. (v)
O Férum Intergovernamental e Intersetorial de Condicionalidades do
Programa Bolsa Familia é espago de negociagdo sobre temas relacionados
as condicionalidades a gestdo do Bolsa Familia; (vi) As instancias de
controle social (ICS) relnem representantes municipais da assisténcia
social, da educacdo e da saude, bem como da sociedade civil, e devem
atuar no acompanhamento de todos os componentes do PBF e do
Cadastro Unico, na gestdo de beneficios e das condicionalidades, dos
programas complementares, além da fiscalizagao, e nas oportunidades de
desenvolvimento das capacidades das familias, articuladas pelo municipio.
(vii) A Rede Publica de Fiscalizagdo do PBF*! responde pela averiguagdo da
conformidade do programa as normas estabelecidas, as necessidades e
ao publico-alvo a que se destina.

2.1 As herangas recebidas pelo Programa Bolsa Familia

Duas experiéncias contribuiram de distintas maneiras para a
implementacdo do PBF: o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil
(Peti) e os Programas de Garantia de Renda Minima (PGRM) e Programas
de Transferéncia Condicionada de Renda (PTCR). Em 1996, foi criado o
Peti, o primeiro programa federal de transferéncia de renda direta, com
condicionalidade (o afastamento de criangas e adolescentes do trabalho), a

10 De acordo com o art. 14 do Decreto n2 5.209, de 17/09/2004, cabe aos municipios,
entre outras responsabilidades no PBF: (i) proceder a inscrigdo das familias pobres do
municipio no Cadastro Unico do Governo Federal; (2) promover a¢des que viabilizem
a gestdo intersetorial, na esfera municipal; (3) disponibilizar servigos e estruturas
institucionais, da area da assisténcia social, da educacgdo e de salude, na esfera municipal;
(4) garantir apoio técnico-institucional para a gestdo local do programa; (5) constituir
6rgdo de controle social nos termos do art. 29; (6) estabelecer parcerias com o6rgaos e
instituicdes municipais, estaduais e federais, governamentais e ndo governamentais,
para oferta de programas sociais complementares; e (7) promover, em articulagdo com
a Unido e os estados, o acompanhamento do cumprimento das condicionalidades.

1 E formada pelos representantes dos Ministérios Publicos Federal e estaduais,
Controladoria Geral da Unido (CGU) e Tribunal de Contas da Unido (TCU), os dois ultimos
encarregados da auditoria do cadastro.
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uma populacdo especifica, a partir da cooperagao entre os entes federados.
Inicialmente sob a coordenacdo do Ministério do Trabalho, mas envolvendo
servigos da Secretaria Nacional da Assisténcia Social (SAS), o Peti foi um
dos primeiros programas de carater intersetorial e o que inaugurou uma
concepgao de gestdo intergovernamental na assisténcia social. Nos
primeiros anos, o Peti operava com base nos cadastros das familias, em um
modelo instituido pela SAS/Seas, validados pelo érgdo gestor estadual da
assisténcia social, em conjunto com a Comissdo Estadual de Erradica¢do do
Trabalho Infantil, e depois encaminhados por esse 6rgao gestor estadual a
Secretaria de Estado de Assisténcia Social (Seas) para inser¢do no Sistema
Nacional de Informag&es Gerenciais do Peti.

Diante da multiplicagdo dos programas de transferéncia
condicionada de renda nos estados e nos municipios, foi aprovada a Lei
n29.533, de 10 de dezembro de 1997, pela qual se instituiu um programa
federal destinado a incentivar os municipios a implantarem programas de
transferéncia de renda, com afinalidade de induzir a frequéncia escolar das
criangas de 7 a 14 anos das familias de baixa renda. Assim, ficava o Poder
Executivo federal autorizado a conceder apoio financeiro aos municipios
gue aderissem e ndo dispusessem de recursos financeiros suficientes para
financiar integralmente a sua implementacgao. Os recursos federais eram
repassados por meio de convénio entre o Fundo de Desenvolvimento da
Educagdo (FNDE) e os entes federados.

Nesse momento, delineou-se uma trajetéria bottom-up, pela qual
politicas de transferéncia de renda originarias nos estados e municipios,
de forma auténoma, foram apoiadas financeiramente pela Unido. Esse
modelo foi alterado poucos anos depois, com a disseminacgao vertical pelo
Governo Federal aos constituintes.

A aprovagao da Emenda Constitucional n2 31, de 14 de dezembro de
2000, que instituiu o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza (FCEP),
criou as condi¢bes de financiamento para a reformulacdo dos PGRM.
Pela Lei n? 10.219, de 11 de abril de 2001, o programa foi renomeado
Programa Nacional de Renda Minima vinculada a educac¢do — Bolsa Escola
(PBE), passando a ser executado pelo Ministério da Educagdo (MEC) e
implantado por meio da rede publica de educacado. Ficou a cargo da Unido
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a transferéncia direta dos beneficios as familias, o que desobrigou os
municipios do 6nus da gestdao dos mesmos, e a dispensa da contrapartida
favoreceu a adesao dos municipios.

Assim, estruturou-se o desenho da politica de transferéncia direta
de renda com condicionalidade: a alocagdao de um beneficio associado ao
cumprimento de uma condicionalidade (frequéncia escolar); um cadastro
de beneficiarios selecionados segundo critérios especificos (renda, filhos
em idade escolar); um fundo provedor sob a gestdo do Ministério do
Planejamento e Or¢camento; uma rede nacional de pagamento (Caixa)
direto ao beneficidrio mediante cartdo magnético; coordenacdo federal
setorializada (MEC); e execu¢do e acompanhamento pelos municipios.

No processo bottom-up, os gestores federais assumiram
inicialmente os desenhos implantados nos municipios e, ao fazé-lo,
herdaram os arranjos institucionais neles estabelecidos; mantiveram a
gestdo fragmentada por dreas setoriais do governo, ao mesmo tempo
em que reconheciam as prefeituras municipais como atores centrais na
execucgao da politica de transferéncia de renda. Ainda que discretamente,
aos poucos estabeleceu-se um novo modelo de gestdo, que representou
uma inovacdo na politica social brasileira, caracterizado pela relacdo direta
da Unido com as municipalidades, mediante a aloca¢do de recursos de um
fundo federal para transferéncia de renda diretamente ao beneficiario,
com condicionalidades na area de educagdo, cabendo ao Governo Federal
a formulagdo e o financiamento, e aos governos municipais a execuc¢do.

Houve uma centralizacdo das iniciativas originalmente
descentralizadas. Era o gestor federal que definia o nimero de beneficios
destinados a cada municipio, conforme critérios préprios; estabelecia
os critérios que os municipios deveriam obedecer na selecdo dos
beneficiarios; igualmente, era o Governo Federal que contratava o agente
financeiro encarregado da gestdo dos cadastros e do pagamento dos
beneficios. Evidentemente, a descentralizagdo de competéncias ao gestor
local — nesse momento, as secretarias municipais de educacdo — poderia
implicar certo grau de discricionariedade na selecdo dos beneficiarios,
mas nao ia muito além.
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Para Dutra (2014), o novo formato federativo e de relagGes
governamentais que se inicia por meio do PBE (a capacidade de
financiamento e regulacdo do nivel central e de execugdo do nivel local)
inaugura esse novo modelo de “descentralizagao coordenada”, que veio a
ser o modelo de implementacdo do PBF.

Acompanhando a légica de fragmentacdo e especializacdo setorial
da sua politica social, o Governo Fernando Henrique Cardoso criou o
ProgramaNacionaldeRendaMinimavinculadoasaude—Bolsa-Alimentacdo
(PBA)*?, sob a gestdo do Ministério da Saude. Apesar das semelhangas
com o PBE, o PBA® era muito diferente, pois foi criado no ambito do SUS
—uma institucionalidade sistémica ja consolidada, cujo modelo de gestdo
envolvia tanto a estrutura descentralizada das secretarias municipais
guanto das secretarias estaduais de saude, funcionalmente articuladas e
envolvidas em um sélido arranjo de concertagdo intergovernamental®.

As herangas dos programas de transferéncia de renda
condicionada implementada pelos governos subnacionais e seus
respectivos modelos de gestdo afetaram fortemente a implementagao
do PBF. De um lado, a implantacdo das condicionalidades demandaria
a superacdo da fragmentacdo setorial consolidada nesses programas,
mediante a construcao de estruturas intersetoriais; de outro, a

2 Criado pela Medida Proviséria n2 2206, de 6/09/2001. As condicionalidades
expressavam os objetivos do programa: o cumprimento do calendario de vacinagdo, o
acompanhamento do desenvolvimento nutricional das criancgas e, no caso das gestantes,
0 acompanhamento pré-natal. Embora situado na esfera da saude, os recursos do
PBA ndo eram provenientes do Fundo Nacional de Saude, mas do Fundo Nacional de
Erradicacdo e Combate a Pobreza.

3 Para permanecer no programa, o municipio deveria enviar (mensalmente) os dados,
preenchidos manualmente em formuldrios especificos, as secretarias estaduais de
salde, que os consolidavam e encaminhavam ao Ministério da Saude. Geralmente
a Secretaria Municipal de Saude identificava as familias a serem beneficiadas pelo
programa com o recebimento de bolsas.

140 PBA estruturou-se a partir das a¢des existentes do Sistema de Vigilancia Alimentar
e Nutricional (Sisvan), o que exigiu que se ajustasse aos arranjos institucionais e
organizacionais do setor. Além disso, o PBA substituiu um programa pré-existente, o
Programa de Incentivo ao Combate as Caréncias Nutricionais (ICCN), devendo garantir
a continuidade do atendimento aos seus beneficidrios. Isso fez com que o processo
de adesdo dos municipios ao PBA, o tratamento das suas condicionalidades e o seu
controle fosse muito diferente do que foi assumido pelo PBE (DUTRA, 2014).
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unificacdo dos programas de transferéncia de renda e a expansdo do
PBF exigiriam mecanismos de coordenacdo e concertacdo entre as
instancias intergovernamentais, num momento em que o Sistema Unico
de Assisténcia Social (Suas) ainda ndo estava institucionalizado.

2.2 Os beneficios e a provisao de recursos

Inicialmente eram pagos o Beneficio Basico (BB), o Beneficio
Variavel (BV) e Beneficio Varidvel de Carater Extraordinario (BVCE) relativo
a diferenca a maior paga as familias dos programas remanescentes que,
ao migrarem para o PBF, recebiam um beneficio inferior. Em 2008, foi
criado o Beneficio Varidvel Jovem (BVJ), que expandiu a cobertura do PBF
(0a 15 anos) para incluir as familias com filhos entre 16 e 17 anos. Com o
Plano Brasil Sem Miséria (BSM?*®) foram implantados o Beneficio Variavel
Gestante (BVG) e o Beneficio Varidvel Nutriz (BVN), destinado as familias
que tenham criancas com até seis meses de vida. Pela Medida Proviséria
n? 570/2012, foi criado o Beneficio de Supera¢do da Extrema Pobreza
(BSP), para complementar a renda ja recebida pelo PBF por familias com
criangas entre zero e seis anos, que corresponde ao valor necessario
para que a soma da renda familiar per capita (considerando também
o beneficio do PBF) supere a linha da pobreza. Em 2013, foi estendido
a todas as familias em extrema pobreza, independente da composicdo
familiar. Além disso, cerca de 80 milhdes de pessoas incluidas no Cadastro
Unico podem ser beneficiadas por outros programas.

A implementagdao dos beneficios monetarios, enquanto “entrega”
aos cidadaos, ficou inteiramente a cargo da Caixa, que emite os cartdes,

* 0 BSM foi lancado em junho de 2011 pelo Governo Federal, com o objetivo de, até
2014, superar a extrema pobreza em todo o territdrio nacional, por meio da integragdo e
articulacdo de politicas, programas e a¢Ges, de maneira a aproveitar o que ja vinha sendo
feito, com resultados positivos, em termos de combate a pobreza. O plano, que seria
executado pela Unido em colaboragdo com estados, Distrito Federal, municipios e com a
sociedade, foi estruturado em trés eixos: garantia de renda (beneficios e Bolsa Familia),
inclusdo produtiva urbana e rural, e melhoria do acesso a servigos basicos, visando mitigar
caréncias sociais especificas de segmentos populacionais mais vulneraveis e garantir-lhes
acesso as politicas sociais estruturantes (COSTA; FALCAO, 2014).
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efetua os pagamentos em todo o territorio nacional, depositando os
valores diretamente nas contas dos beneficidrios, e, quando é o caso,
executa a suspensdo dos pagamentos?®.

Sob a perspectiva da provisdo dos recursos, todo o financiamento
do PBF é proveniente da Unido, em grande parte do orcamento da
seguridade social, ou seja: os recursos para o PBF dependem de decisGes
sobre alocacdo orcamentaria, tomadas pelo Governo federal a cada ano.
Os recursos do orcamento da seguridade social, por sua vez, resultam
da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins),
e do Fundo de Erradicagdo e Combate a Pobreza (FCEP), sendo esse
ultimo a fonte de recursos mais importante do PBFY. Além disso, o PBF
recebeu o apoio do Banco Mundial mediante empréstimo especifico —
USS 572 milhdes em 2004 e USS 200 milhdes em 2010 —, no contexto
do Compromisso Nacional pelo Desenvolvimento Social*®. Novos recursos
foram providenciados pelo Convénio ICMS 93, de 17 de dezembro de
2015%, que estabeleceu a cobrangca de um adicional incorporado a
aliquota do ICMS, destinado ao financiamento dos fundos estaduais e
distrital de combate a pobreza. A partir de 2011, a fim de assegurar que os
recursos financeiros para o PBF/BSM n3o sofressem contingenciamento,

16 pelalein210.219, de 11/04/2001, que criou o Programa Bolsa Escola, o agente operador
do Cadastro Unico era a Caixa. Pela Lei n® 10.836/2004, art. 12, a Caixa foi mantida
como o agente operador contratado pelo MDS para prestagdo de servigos no ambito do
Cadastro Unico, do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Peti), do Programa de
Fomento as Atividades Produtivas Rurais e do Programa Bolsa Familia. Cerca de 3% do
orgcamento anual da Senarc sdo pagos a CAIXA para essa operacionalizagdo.

7 Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, criado em 2000 com vigéncia até 2010,
quando foi prorrogado por prazo indefinido pela Emenda Constitucional n2 67, de 22
de dezembro de 2010. Em dezembro de 2007 a CPMF, sua principal fonte de recursos,
foi extinta. Para compensar essa perda, o governo elevou, entre outros, a aliquota
do Imposto sobre Operacgdes de Crédito, Cambio e Seguros (IOF), que é um imposto
regulatorio, e permite ao governo uma ampla margem de manobra porque ndo tem
destinacdo especifica, ou seja: cai na conta do Tesouro Nacional.

18 <http://www.worldbank.org/pt/news/press-release/2010/09/17/brazils-landmark-
bolsa-familia-program-receives-us200-million-loan>

19 Publicado no DOU de 21.09.15, pelo Despacho 180/15 do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (Confaz).
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a Secretaria de Orcamento Federal (SOF/MP) criou uma marcagdo
especifica e registro especial das acdes orcamentdrias do PBF e BSM, nas
leis de diretrizes orcamentarias (LDO) e nas leis orcamentdrias anuais
(LOA), que as excluia de todas as medidas de contingenciamento e lhes
garantia prioridade de liberacdo. O mesmo procedimento foi adotado
para o processo de execucdo financeira, com o apoio do Ministério da
Fazenda e da Secretaria do Tesouro Nacional (CAMPELLO; FALCAO, 2014).
Essas medidas foram essenciais a continuidade das a¢des do PBF e para a
implementac¢ao do BSM.

2.3 As condicionalidades e a intersetorialidade

O PBF tem duas condicionalidades: a frequéncia escolar das criancas
e adolescentes em idade escolar e a frequéncia aos servicos de saude
preventiva pelos membros da familia, que resultaram da agregacdo das
condicionalidades do PBE e do PBA. A coordenag¢do do acompanhamento
das condicionalidades do Bolsa Familia ficou sob a responsabilidade do
MDS e sua operacionalizagdo ficou a cargo dos Ministérios da Educacdo
(MEC) e da Saude (MS). A Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios deveriam prover os servicos e informar e orientar as familias
sobre seus direitos e responsabilidades no PBF.

Enganosamente simples, a implementacao das condicionalidades
enfrentou enormes dificuldades. Primeiramente, porque na sua base
havia uma dura polémica politico-ideoldgica, pois, como aponta Dutra
(2014), as condicionalidades foram o elemento conceitual que marcou a
diferenca entre os programas de “transferéncia de renda” e os programas
de “renda basica de cidadania”. Desde o inicio das discussdes sobre
o PBF, no Governo Lula, havia divergéncias em relagdo a necessidade
de as familias beneficiadas serem obrigadas a uma contrapartida.
Essas divergéncias se acirravam quando se tratava da adocdo do
critério de cumprimento das condicionalidades para a permanéncia
ou desligamento das familias no programa. As consequéncias desse
dissenso fizeram com que, em 2004, o PBF passasse por uma grave crise,
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sendo alvo de denuncias, veiculadas pela imprensa, principalmente
sobre o descumprimento das condicionalidades.

No inicio do segundo mandato do Presidente Lula, em 2007,
a assisténcia social ainda questionava o lugar do PBF no governo, e
permaneciam as divergéncias que representavam um obstaculo a
integracdo entre o PBF e o Suas. A aproximacao do PBF com a assisténcia
social ocorreria com a alteragdo feita pela coordenacdo nos objetivos
do PBF: o enunciado do objetivo “enfrentamento da pobreza a médio e
longo prazo, em perspectiva intergeracional, via acompanhamento das
condicionalidades”, foi substituido por “reforco ao exercicio de direitos
sociais basicos nas areas de Saude e Educacdo, por meio do cumprimento
das condicionalidades [...]” (COTTA, 2009, p. 287). Comisso, o PBF adequou-
se a visdo de protecdo social da assisténcia social, viabilizando o seu
envolvimento na implementagdo do programa. Isso talvez parega pouco
relevante para a coordenacdo interfederativa do PBF, mas o programa
envolvia varias corporagdes burocraticas, uma delas —a assisténcia social —
fortemente articulada desde o nivel federal até suas bases nos municipios.
E, embora as politicas de assisténcia social e de transferéncia de renda
fossem conduzidas de forma independente no nivel federal, a partir de
estruturas administrativas autbnomas, essa segmentacado nao se replicava
nos municipios, onde a politica social, no seu conjunto, era conduzida
pela assisténcia social. No nivel local, portanto, a adesdo da assisténcia
social era essencial a execucdo do PBF. Sem isso, dificilmente o programa
conseguiria enfrentar um dos dilemas do federalismo na implementacao
municipal, que é a articulacdo entre os objetivos desenhados pela Unido
e 0s meios para sua execucao local.

A integracdo entre PBF e Suas vinha sendo construida desde
2006 com os recursos financeiros repassados de acordo com o indice
de Gestdao Descentralizada (IGD) e, quando a Comissdo Intergestores
Tripartite (CIT) aprova o Protocolo de Gestdo Integrada de Servigos,
Beneficios e Transferéncia de Renda (Resolugdo CIT n2 7, de outubro de
2009), dd um passo importante ao priorizar os servi¢os socioassistenciais
aos beneficiarios do PBF.
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A segunda dificuldade incidia sobre as operacGes de gestdo de
condicionalidades, que compreendiam o acompanhamento periédico das
acles que as familias devem realizar nas areas de saude e educacgdo; o
registro das informacdes do acompanhamento das condicionalidades nos
sistemas disponibilizados pelo MDS, MEC e MS; a repercussdo gradativa
referente ao descumprimento de condicionalidades. A realizagcdo dessas
atividades requeria (i) recursos tecnolégicos; (ii) um conjunto de normas;
e (iii) a concertacdo de uma série de organizacdes em diferentes niveis de
gestdao governamental, nem sempre setorialmente alinhadas. Ocorre que,
desde antes da unificacdo dos programas que deram origem ao PBF, havia
um arranjo institucional para a gestdo das condicionalidades operando
nos municipios especialmente na area da educagdo; um arranjo similar
estava incipientemente estabelecido na area da saude. Com a unificacdao
dos programas remanescentes no PBF, ocorreu uma desorganizagdo
desses arranjos, que, mesmo apresentando baixa eficdcia, permaneceram
durante os anos de 2003 e 2004 contribuindo para a grave crise do
programa em 2004.

A solugdo adotada pela Senarc na area da educagdo mostra
a estratégia incremental na abordagem das dificuldades da gestao.
Primeiro, adaptou o sistema ja desenvolvido (e controlado) pela Caixa
Econ6mica Federal, que funcionou até dezembro de 2006. Com isso,
ganhou tempo para substitui-lo, ndo mais dependendo da Caixa, mas
mediante uma alianga com o MEC: desenvolveu-se uma nova ferramenta
tecnoldgica, o Sistema Frequéncia, como parte de um sistema mais
amplo de acompanhamento da frequéncia escolar de todos os alunos
da rede publica de ensino, que elevou consideravelmente o nivel de
cobertura do acompanhamento da frequéncia escolar, a partir de 2005.
Na area da saude, o processo foi um pouco diferente, uma vez que o
Sisvan, implantado desde 2005, sé comegou a operar efetivamente em
2006. Mesmo assim, o nivel de cobertura do acompanhamento das
condicionalidades continuou baixo.

A Senarc procurou organizar a gestdao das condicionalidades
mediante umarranjoinstitucional que combina os aspectos interfederativo
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e intersetorial®. O instrumento desse arranjo foi o Sistema de Gestdo
de Condicionalidades do Programa Bolsa Familia (Sicon), criado em
2006, que promove interface do PBF com os sistemas descentralizados
das politicas de educacdo, salde e assisténcia social. Tendo como base
de dados o Cadastro Unico, o sistema operado pela Senarc efetua o
acompanhamento daquelas familias que estivessem em descumprimento
das condicionalidades. Essa ferramenta possibilitou integrar e consolidar
as informacgdes sobre a frequéncia escolar, a vigilancia nutricional, o
calendario de vacina¢cdo e o acompanhamento de consultas pré-natal,
advindas dos sistemas especificos desenvolvidos e gerenciados pelo
Ministério da Saude e Ministério da Educa¢do®.

Foram muitas as adaptagdes pelas quais o complexo processo
de acompanhamento das condicionalidades passou desde o inicio do
programa. As orientacBes previstas para as condicionalidades, sob
a influéncia original dos Programas de Transferéncia Condicionada
de Renda, tinham por base uma relagdo punitiva com as familias em
descumprimento dessa medida, o que acabou excluindo familias nessa
situacdo. Foi a partir de 2008 (Portaria n2 321) que foram abolidos os
termos “inadimpléncia” e “san¢do” e instituida uma nova concepgao:
“o descumprimento como indicativo de vulnerabilidade” e indicador de
dificuldades de acesso a servigos de educacdo e saude (AGATTE; ANTUNES,
2014, p. 38). Em decorréncia, em 2009, a Resolucdo CIT n2 10 estabeleceu
o acompanhamento preferencial do atendimento socioassistencial do
Suas das familias em situacdo de descumprimento de condicionalidades.

Em 2012, o MDS publica a Portaria n? 251, pela qual nenhuma familia

200 acompanhamento das condicionalidades de educagdo e de salude foi estabelecido
em 2004, respectivamente, por meio da Portaria Interministerial n2 3.789, de 17 de
novembro, e da Portaria Interministerial n? 2.509, de 18 de novembro.

21 Os sistemas relacionados a gestdo das condicionalidades sdo: Sistema Presenca, do
MEC, e Bolsa Familia na Saude, e o Sistema de Beneficios (Sibec), cuja fungdo é permitir
que o gestor municipal execute a¢des de bloqueio, suspensdo, cancelamento e reversdo
de beneficios.
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teria o beneficio cancelado por descumprimento reiterado sem que fosse
acompanhado pela assisténcia social (AGATTE; ANTUNES, 2014).

O arranjo institucional das condicionalidades envolve operagdes
complexas, com o exercicio de atribuicdes complementares e
coordenadas no ambito da Unido, estados e municipios executado de
forma descentralizada, tendo que observar a intersetorialidade entre as
politicas de educacdo, saude e assisténcia social. Sobre esse arranjo?,
gestores do PBF apontam:

O processo quase sempre é gerenciado por outras areas diferentes
daquelas que respondem pela gestdao do Bolsa Familia no ambito local.
Para que essa “engenharia institucional” se tornasse real, um dos
maiores investimentos na gestdo do Programa Bolsa Familia ocorreu,
e até hoje ocorre, na construcdo dos seus sistemas compartilhados,

tanto entre esferas de governo quanto entre areas diferentes numa
mesma esfera de governo (CUNHA; CAMARA PINTO, 2008, p. 11).

Osmunicipiosassumiramaresponsabilidade peloacompanhamento
das condicionalidades por intermédio de suas secretariais municipais de
educagdo e de saude. Essas ndo se reportariam diretamente ao MDS, mas
sim as suas respectivas contrapartes no Governo Federal, os ministérios

da Educacdo e da Saude, os quais repassariam as informac¢des ao MDS.

2 O MDS, por meio do Sicon, extrai do Cadastro Unico de Programas Sociais a base de dados
com as informagdes das familias com integrantes no perfil (educagdo e saude), a serem
acompanhados nos municipios. A base com asinformagdes do publico para monitoramento
€ enviada aos ministérios parceiros para que as informagGes sejam inseridas nos sistemas
especificos. No decorrer dos periodos de acompanhamento e registro das informacgdes de
educacdo e saude, o Decon/MDS monitora o processo junto as diretorias do MEC e do MS,
e junto as coordenagGes estaduais e municipais do Bolsa Familia. Da mesma forma, o MEC,
o MS, bem como os coordenadores estaduais da Frequéncia Escolar e do Bolsa Familia
na Saude monitoram o acompanhamento e registro das condicionalidades junto aos
municipios. O Ministério de Educac¢do e o Ministério de Saude, ao receber as informagdes
do acompanhamento das condicionalidades, por meio de suas diretorias, organizam
as informagdes e encaminham a base consolidada para o MDS. O Departamento de
Condicionalidades, ao receber a base consolidada, por meio do Sicon, faz a apuragdo dos
resultados para identificar as familias em situagdo de descumprimento e iniciar o processo
de repercussdo no beneficio (XIMENES; AGATTE, 2011).
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Além do acompanhamento, os municipios sdo também os responsaveis
diretos pela oferta dos servigos de educagdo e salde necessarios para que
as familias possam cumprir as condicionalidades.

Ao lado do modelo hierarquizado de relagbes intergovernamentais
no desenho inicial do programa, relativo aos critérios para acesso a
beneficios, as condicionalidades, por sua vez, exigiram longa negociacdo
com as comunidades de politicas da educacdo, saude e assisténcia social
a fim de obter intersetorialidade.

2.4 0 Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal

O Cadastro Unico de Programas Sociais® — um instrumento
de planejamento de politica social inédito — é uma base de dados
informatizada contendo informagdes detalhadas e atualizadas sobre
quase 27 milhdes de familias (80 milhGes de pessoas) de baixa renda em
todo o pais?. E o instrumento técnico que possibilita a coordenacdo das
acles setoriais, dispersas entre os varios orgdos governamentais; e €,
também, o mais importante instrumento de coordenacdo interfederativa
da politica de desenvolvimento social do Governo Federal.

A construcdo do cadastro revelou-se talvez o maior desafio a
implementagdo do PBF, tanto pela sua importancia no programa, como
porque foram muitas e intensas as resisténcias a esse instrumento, e a
superacdo dos obstaculos impostos exigiu um demorado e complexo
processo de experimentacao, adaptacado e aprendizado.

Primeiramente, cada ministério (MEC, MS e MAS) e suas burocracias
resistiam porque queriam manter sob seu controle o seu préprio
cadastro. Segundo, porque os recursos humanos disponiveis nas esferas

2 O Cadastro Unico, como foi inicialmente denominado, foi criado por meio do Decreto n?
3.877, de 24 de julho de 2001, que instituiu um formuldrio “para ser utilizado por todos
0s Orgdos publicos federais para a concessdo de programas focalizados do governo
federal de carater permanente”.

2 Em julho de 2017, 13,5 milhdes de familias recebiam o beneficio PBF. Consulta em

24/8/17: <http://mds.gov.br>.
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federal e municipal para operar os diversos programas e seus cadastros
eram formados majoritariamente por trabalhadores tempordrios, o que
impedia a construcdo de “uma cultura institucional que assegure, em
tese, a profissionalizacdo e a adequada e rapida continuidade das a¢des”
(FONSECA, 2002, p. 5). Terceiro, porque conforme a Lei n2 10.219, de 11
de abril de 2001, que criou o Programa Bolsa Escola, o agente operador
do Cadastro Unico era exclusivamente a Caixa. Com isso, até 2006, a
Caixa era a Unica “detentora de toda a informacdo — desde a elaboracao
e manutenc¢do do cadastro, execuc¢do (pagamento, bloqueio, suspensao,
exclusdo de beneficios) até o controle da frequéncia escolar, no caso do
programa Bolsa Escola” (FONSECA, 2002, p. 12). Quarto, porque o cadastro
representava um enorme trabalho para os municipios, o que tornava
indispensavel mobilizar e conquistar a sua adesdo, além capacita-los
e de assegurar e transferir recursos financeiros para remunera-los. Por
fim, a implanta¢do do Cadastro Unico envolvia indmeras dificuldades de
gestdo: lidar com rotinas organizacionais ja existentes; definir claramente
papéis e responsabilidades para implantar uma gestdo descentralizada
e compartilhada; e construir e implementar instrumentos e rotinas
padronizadas para um processo continuo de inclusdo de familias e de
atualizacdo cadastral.

Em relagdo aos incentivos a adesdo da assisténcia social, com
excecdo do Peti, todos os programas de transferéncia de renda foram
implementados por ministérios setoriais, alheios a assisténcia social,
que tinham seus préprios cadastros. O Cadastro Unico de Programas
Sociais (CadUnico), porém, desde sua criacdo, foi implementado pela
estrutura da assisténcia social, tanto no nivel central, quanto nos
governos locais (DUTRA, 2014). Isso representou um problema, primeiro
porque, sendo um programa “nao finalistico” e “focalizado”, contrariava
as conviccdes que regiam a assisténcia social. E segundo porque, ao
menos hipoteticamente, o cadastro era uma ferramenta de gestao cujos
frutos beneficiariam ndo a assisténcia social, mas a outros setores, o

gue ndo favorecia a sua implementacao.
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Desde marco de 2004, quando foi criado o MDS, iniciaram-se
os esforgos para organizar a gestdo e operacdo do CadUnico®, mas a
“fragilidade da equipe técnica e os debates e tensGes no campo da
regulamentacdo do programa” (VIEIRA, 2011, p. 94) fizeram com que,
durante todo o ano, o cadastro — juntamento com as condicionalidades —
estivesse no centro das denuncias e criticas ao PBF.

As acOes empreendidas para a gestdo do cadastro, dos beneficios
e das condicionalidades do PBF, e todo o processo de apropriagao técnica
do CadUnico pela Senarc culminaram na publicacdo da Portaria n2 360,
de 12 de julho de 2005. Essa norma estabeleceu critérios relativos a
transferéncia de recursos financeiros, destinados ao repasse de recursos
diretamente aos entes federados para a manutencdo e o aprimoramento
do Cadastro Unico e do processo de revisdo cadastral, com base no
conceito de “cadastro valido”?¢. O valor a ser repassado aos municipios foi
definido por meio do quantitativo total de cadastros a serem atualizados,
complementados e incluidos, considerando-se como teto a estimativa
de familias pobres no municipio. A portaria definiu ainda que 20% dos
recursos seriam transferidos imediatamente aos municipios que ja
tivessem efetuado a adesdo ao PBF e ao cadastro, e para os demais, a

% A situacdo do CadUnico era cadtica, pois a maneira como se realizou a tentativa de
unificacdo dos cadastros, entre 2001 e 2002, tornou tudo muito mais confuso. Até maio
de 2002, o Sibes, da Caixa, armazenava o cadastro do programa Bolsa Escola que era
o maior de todos os programas de transferéncia de renda. Entdo, o cadastro do Bolsa
Escola foi desmembrado — uma parte ficou no SIBES e outra parte foi para o CadUnico.
Também uma parte dos cadastros do Programa Bolsa Alimentag¢do ainda se encontrava
nas bases de dados do Ministério da Salde, por serem esses cadastros anteriores a
criagio do proprio PBA e a implantacdo do Cadastro Unico. (FONSECA, 2002; DUTRA,
2014). Porém, quando o governo anunciou o Cadastro Unico, as familias que ja recebiam
o beneficio do Bolsa Escola (e constavam do Sibes) correram a se cadastrar no CadUnico
para terem acesso aos demais beneficios da rede de protecdo social do Governo
Federal. Ou seja, ao mesmo tempo que estavam fragmentados em diversas bases de
dados, os cadastros acabaram sendo replicados inimeras (e desconhecidas) vezes. Por
fim, devido a existéncia de sérios problemas com o software da Caixa, os municipios
mais desenvolvidos decidiram ter seus proprios cadastros, paralelamente aos cadastros
do Governo Federal. O resultado foi uma enorme confusdo e superposi¢do de cadastros.

2 Dentre as justificativas da norma, consta a necessidade de seguir recomendacdes do
Tribunal de Contas da Unido, em relacdo a definicdo de forma de repasse de recursos do
Governo Federal aos municipios, para a operacdo do Cadastro Unico.
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transferéncia seria efetuada imediatamente apds a publicacdo do Termo
de Adesao no Didrio Oficial da Unido.

O mecanismo adotado foi a transferéncia direta do Fundo Nacional
de Assisténcia Social (FNAS) para os Fundos Municipais de Assisténcia Social
(FMAS). O envio dos cadastros atualizados por meio do sistema do Cadastro
Unico, validados pela Senarc, era considerado como prestacdo de contas
dos recursos transferidos. Isso facilitou sobremaneira a transferéncia de
recursos da Unido aos municipios, evitando os mecanismos burocraticos
de prestagdo de contas envolvidos no repasse por convénio (pardgrafo 32
do art. 62 da Portaria n? 360, 12/07/2005).

Apesar desses avangos, ainda havia pontos pendentes quanto ao
financiamento das acGes de gestdo do PBF a cargo dos municipios. Porém,
a insuficiéncia de recursos, somavam-se pressdes pelo cumprimento de
metas ambiciosas, o imperativo de aperfeicoamento dos processos de
focalizacdo e do monitoramento das condicionalidades, de tal maneira
que a Senarc recorreu a uma estratégia de centralizacao de atribuicGes,
ancorada em informacgdo. Essa decisdo foi crucial porque, tanto no
nivel central como nos municipios, era indispensavel vencer as graves
dificuldades relativas as novas tecnologias, especialmente no MDS,
gue nao possuia recursos suficientes, seja no tocante a equipe técnica
adequada ou no que diz respeito a infraestrutura fisica — maquinas,
softwares, equipamentos de rede (VIEIRA, 2011).

Nesse interim, a Senarc desenvolveu estudos para construir um
mecanismo de apoio financeiro aos municipios firmado sobre indicadores
da gestdo do PBF e do Cadastro Unico, a fim de atrair os entes federativos
ao programa e incentivar a melhoria da qualidade da gestdo local do
programa.

Nos anos recentes, o processo de qualificacdo do cadastro foi
aprimorado, com a obrigatoriedade de as familias atualizarem seu
cadastro a cada dois anos e com a averigua¢do cadastral anual, que
consiste no batimento de outros registros administrativos do Governo
Federal (Relagdo Anual de InformagGes Sociais — RAIS e Cadastro Nacional
de Informagdes Sociais — CNIS) com a base do Cadastro Unico a fim de
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apurar inconsisténcias na renda declarada pelo beneficidrio. Nesse caso
também deve ser feita uma atualizacdo cadastral para que a familia

continue a participar do PBF.
2.5 Os incentivos financeiros para a adesao dos entes federados

A primeira tentativa de formalizacdo da participacdo dos entes
federados no programa foi conduzida individualmente e tinha objetivo de
integrar o PBF com programas de renda existentes e os complementares.
O numero de adesdes aos termos de cooperacao foi baixo, o que levou o
governo a redefinir, em 2005, o processo de participacdo por meio de um
termo de adesdao em que os entes constituintes assumiam determinadas
responsabilidades perante a Unido (Licio; MESQUITA; CURRALERO, 2011).

A Portaria MDS n? 246/2005 é importante para entender o
aumento da adesdo ao programa. A justificativa da norma aponta para a
necessidade de formalizar a adesdo dos entes federados, em virtude do
fim da vigéncia, em 31 de dezembro de 2005, das adesdes e convénios
aos programas remanescentes, assegurando, assim, a continuidade
no funcionamento do Bolsa Familia. Em seu art. 39, diz que a expansao
do numero de beneficidrios depende prioritariamente da adesdo ao
programa, bem como da execucdo regular e bem gerida do programa no
ambito local. Em seu paragrafo Unico, frisa que a adesao e sua execucao
regular e bem gerida, pelo municipio, também poderdo ser levadas em
consideracdo em processos de destinacdao voluntaria de recursos pelo
MDS. E, ainda, no art. 52, o municipio que aderisse se tornaria elegivel ao
recebimento de recursos para o desenvolvimento de sua capacidade de
gestdo do programa e do Cadastro Unico. O prazo para ades3o era até 31
de marcgo de 2006.

A regulacao foi efetiva, considerando que a introdugdo da Portaria
n2 148, de 27 de abril de 2006, que estabeleceu o IGD, informa que
as condicGes de adesdo dos municipios ao programa foram aceitas

formalmente por 5.555 municipios brasileiros.
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O modelo estabelecido em 2005 foi substituido pelo indice de
Gestdo Descentralizada (IGD), permitindo monitorar a qualidade da
gestdo do Cadastro Unico e aplicacdo dos recursos de forma autdbnoma
pelos municipios. Os estados foram comtemplados apenas em 2008,
pela Portaria n2 256, que institui o IGD-E, compondo, assim, o IGD-PBF,
0 que possibilitou também uma definicdo mais clara acerca do papel
dos estados.

Arelevancia do IGD-PBF para a adesdo dos municipios e dos estados
ao PBF é inegavel, ja que constituiu e “ainda constitui a maior fonte de
recursos para a gestdao da politica de assisténcia social nos municipios
(...)” (DUTRA, 2014, p.186), garantindo um fluxo continuo de recursos
para os estados e municipios em apoio a gestdo do PBF e do Cadastro
Unico. A sua importancia é tal que a portaria se transformaria em lei (Lei
n2 12.058/2009).

Dutra (2014) afirma que:

ao utilizar o IGD como mecanismo de repasse de recursos aos
municipios, o governo federal conseguiu reduzir a desigualdade na
transferéncia de recursos as gestdes municipais, ao atingir a quase
totalidade dos municipios brasileiros e dar agilidade e estabilidade aos

repasses, elementos fundamentais para a execugdo das agGes (DUTRA,
2014, p. 185).

Para o autor, esse instrumento consolidou o modelo de gestdao de
“descentralizacdo coordenada”, tipico do PBF, distinto do BPC, do Suas
e dos anteriores PGRM. Ele permitiu instituir parametros nacionais,
restringindo grandes alteragdes na execug¢do, a0 mesmo tempo em que
permitiu autonomia aos entes federativos para decidir em que acdes os
recursos do IGD-PBF deveriam ser aplicados. Os recursos sdo repassados
aos municipios e ao Distrito Federal diretamente do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS) para o Fundo Municipal de Assisténcia Social
(FMAS) e para o Fundo de Assisténcia Social do Distrito Federal (FAS/
DF), respectivamente. Essa transferéncia é obrigatdria e os recursos sdo
depositados em conta corrente aberta pelo FNAS especificamente para a
execucdo das atividades vinculadas a gestdo do PBF.
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Consideragoes finais

O Programa Bolsa Familia, em seu longo processo de
amadurecimento, se tornou uma politica nacional, confirmando a
capacidade da Unido em dispor de instrumentos para financiar, regular e
obter cooperacdo dos entes subnacionais paraaimplementacdo. Constata-
se, assim, a centralizacdo de decisdes relevantes sobre o programa no
Governo Federal e a descentralizacdo de competéncias, a execucdo, pelos
governos subnacionais.

Esse estudo evidenciou que aimplementa¢do do PBF se caracterizou
como formulagdao em processo — em que desenho e tomada de decisdao
ocorrem em qualquer ponto da trajetéria do desenvolvimento da politica
publica. A prioridades estabelecidas ndo sdo apenas condicionadas pela
razdo técnica e normativa do desenho:aimplementacdo constitui atividade
politica, num complexo jogo de intera¢des entre atores e decisGes, em
que o contexto politico e institucional influencia as prioridades alterando
as a¢des governamentais que ocorrem nesse processo e os resultados.

A experimentacao foi chave para aperfeicoamentos de um programa
gue resultava da unificacdo de vdrios outros da preexistente politica
de transferéncia de renda. O desenho, em termos dos seus objetivos,
beneficios e condicionalidades, e, principalmente, os instrumentos e
arranjos institucionais paraimplementacao passaram por vdrias mudancas
incrementais a fim de responder aos desafios relacionados a gestdo e a
coordenacao politica ao longo de sua trajetdria.

Ao longo do processo de consolidagdo do PBF, contribuiram para
o0 éxito da implementacdo diversos fatores: i) a longa experimentacdo
dos programas antecedentes de transferéncia de renda condicionada
(municipais e federais) e as mudancas incrementais no desenho do PBF,
como o calculodastransferéncias, os novos beneficios e o aperfeicoamento
da gestdo das condicionalidades; ii) a implantacdo do Cadastro Unico e
de sistemas de acompanhamento e gestdao que permitiram corrigir rumos
e ajustar metas, evitando descontinuidade na execucdo; iii) a gestdo das
condicionalidades, que impulsionou a intersetorialidade por meio do uso
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de sistemas informacionais nos trés niveis de governo; iv) a coordenacdo
interfederativa e os incentivos, que melhoraram a capacidade de
execucdao, em que pesem as divergéncias entre as comunidades de
politicas, o desenho federativo diferenciado entre as politicas universais
e o PBF e as assimetrias na capacidade institucional dos entes. Dentre
os incentivos, destacam-se os critérios e indices para alocacdo de
recursos, alguns vinculados ao desempenho na gestao do programa; os
mecanismos de transferéncia direta de recursos do Governo Federal aos
estados e municipios — as chamadas transferéncias “fundo a fundo”; e
ainda procedimentos simplificados de adesao e de presta¢do de contas; v)
a articulagdo com o Suas, que possibilitou estruturar a gestdo do Cadastro
Unico e dos beneficios no territdrio; e vi) o contexto politico econdmico
favoravel e estavel com prioridade do tema da superacdo da pobreza na
agenda governamental.

A despeito das criticas que recebeu, uma das primeiras abordagens
da implementacao de politicas publicas, o modelo top-down (PRESSMAN;
WILDAWSKI, 1973 apud RuA, 1998) aponta hipdteses para que a
implementacdo leve a consecu¢do dos objetivos de uma intervencdo.
Entre elas, lancam luz sobre a implementacdo do PBF: i) o programa deve
dispor de tempo e recursos suficientes; ii) ndo apenas ndo deve haver
restricdes em termos de recursos globais, mas também, em cada estagio
da implementacdo, a combinacdo necessaria de recursos deve estar
efetivamente disponivel; iii) deve haver uma soé agéncia implementadora,
que ndo depende de outras agéncias para ter sucesso; se outras agéncias
estiverem envolvidas, a relacdo de dependéncia deverd ser minima
em numero e em importancia; iv) ao avancar em direcdo aos objetivos
acordados, deve ser possivel especificar, com detalhes completos e em
sequéncia perfeita, as tarefas a serem realizadas por cada participante.

Percebe-se que essas pré-condicbes sdo dificilmente satisfeitas
na pratica. No caso analisado, estiveram presentes as condices (i) e (ii),
traduzidas na inequivoca decisdo da autoridade maxima e dos gestores
de priorizar e proteger o programa de contingenciamentos e assegurar
tempestivamente os recursos necessarios ndo somente ao pagamento
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dos beneficios, mas também ao acompanhamento das condicionalidades
e a alimentacdo e atualizacdo do cadastro. A alocagdo tempestiva
e suficiente dos recursos — que exigiu a adocdo de procedimentos
especificos tanto no plano orgamentdrio, como na execucdo financeira
— foi também uma varidvel crucial para todos os arranjos de gestdo
compartilhada que tornaram exitosa a implementacao do PBF. Em certa
medida, a pré-condicdo (iii) foi assegurada, ja que a Senarc centralizou
a condugdo do programa no Governo Federal, tanto implantando seus
préprios processos de informatizacdo destinados a processar dados
provenientes dos parceiros locais, como tomando para si a gestdao do
cadastro, inicialmente controlada pela Caixa. No entanto, a Senarc teve
que atrair os entes constituintes para pér em curso a descentralizacao
da execucdo a fim de que a implementacdo alcangasse os objetivos da
intervencgao, adicionando complexidade ao processo. Os entes ndo tinham
autonomia decisdria sobre varios aspectos, mas tiveram muitos de seus
pleitos atendidos pela Unido. Foi ainda atendida a pré-condicdo (iv), ja
gue as atividades a serem realizadas em seus detalhes e sua sequéncia
foram estabelecidas em normativos e rotinas, no termo de adesdo dos
estados e municipios e mediante a padronizacdo do cadastro com base
no critério de cadastro valido. Além disso, ao subordinar o volume das
contrapartidas financeiras ao cdlculo do IGD, a Senarc engenhosamente
induziu os governos locais a se empenharem no aperfeicoamento da
gestdo do cadastro e das condicionalidades.

O modelo top-down, porém, nada diz a respeito de outro fator de
éxito da implementacdo do PBF: os arranjos de coordenacdo intersetorial
e interfederativa. Observa-se, no desenvolvimento dos Programas de
Transferéncia de Renda Condicionada, desde a sua origem, que varios tipos
de rela¢Oes intergovernamentais foram utilizados. Do movimento bottom-
up — com a emergéncia dos programas municipais na década de 1990 e
disseminados ao Governo Federal, passando pela experiéncia do Peti, que
inaugurou uma concepgao de gestdo intersetorial e intergovernamental
na assisténcia social — passando pela centralizacdo decisdria na relagédo
direta da Unido com municipios adotada pelo Programa Bolsa Escola, e

90



A implementagdo do Programa Bolsa Familia: formulagdo em processo

firmando-se como descentralizagdo de competéncias do Programa Bolsa
Familia.

A coordenacdo interfederativa assumiu particular relevancia para
o PBF, especialmente porque a transferéncia de renda ndo é um direito
constitucional, e por isso ndo obriga nenhum dos entes federativos, que
poderiam simplesmente nao aderir ao programa. Assim, por ter sido
o PBF criado por lei ordinaria, tornaram-se indispensaveis processos
especificos de negocia¢do intergovernamental, a partir de incentivos e
mecanismos de adesdo e pactuacdo, principalmente as transferéncias de
recursos financeiros via IGD. Ademais, no decorrer da implementacdo, o
PBF mudou o célculo das transferéncias e criaram-se novos beneficios,
trazendo incentivos adicionais a adesdo e mobilizagdo dos governos locais.

Alguns autores, como Bichir (2011), criticam o reduzido espacgo
de participacdo reservado aos estados e a auséncia de participacdo dos
governos subnacionais no processo decisério das iniciativas federais. De
fato, a relacdo direta da Unido com os beneficidrios, bem como a relacao
verticalizada centralizadora impuseram cursos de ag¢des especificos aos
entes federados. No entanto, cabe assinalar que a Senarc procurou
negociar com os governos subnacionais recorrendo as estruturas
do Suas — como as ComissOes Bipartites e Tripartite e o Forum dos
Secretdrios Estaduais de Assisténcia Social (Fonseas). Especificamente
para implementar as condicionalidades, a Senarc inicialmente procurou
estabelecer canais com estados e municipios via Comissdes Intergestores
Tripartite, respectivamente das dreas da saude e da assisténcia social.
Mais tarde, criou-se uma instancia especifica para esse fim, o Forum
Intergovernamental e Intersetorial de Condicionalidades do Programa
Bolsa Familia. Em que pese as decisOes estratégicas ndo serem submetidas
a deliberacdo naqueles féruns, a complexa operacdo da implementacgdo
exigiu constante articulacdo e negociacdo intergovernamental.

O éxito dos arranjos de gestao compartilhada estabelecidos deveu-
se, em grande parte, aos incentivos que tornaram vantajosa a adesao dos
estados e municipios. Nos calculos desses, os custos se resumiam as acées
de gestdao do PBF, que tinham como contrapartida beneficios de natureza
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politica (como o reconhecimento do eleitorado), financeira (do IDG) e
econdmica (porque os beneficios contribuem para aquecer a economia
local). O repasse de recursos de livre utilizagdo para a gestdo do PBF e
o processo simplificado de prestacdo de contas propiciaram enormes
vantagens para os entes que puderam investir no aumento da capacidade
institucional de acordo com especificidades locais.

A coordenacgdo intersetorial foi um dos principais desafios da
implementacdo do PBF, ja que eram baixos os incentivos as burocracias
setoriais da saude, da educagdo e da assisténcia social para cooperarem
entre si e em beneficio do programa. As duas primeiras — que tinham
sofrido perdas com a unificacdo dos programas de transferéncia de
renda — sdo politicas universais e descentralizadas, que eram bastante
institucionalizadas nos entes federados, com normas, concepc¢les e
espacos de pactuacdo proprios.

O Sistema Unico da Assisténcia Social (Suas), cuja burocracia
era muito distinta daquela que operava o PBF, demorou a aderir ao
programa, especialmente por causa de divergéncias ideoldgicas, o que
acabou postergando as pactuagdes federativas e o acompanhamento
das familias. Para que a adesdo acontecesse, foi crucial que os atores
envolvidos, portadores de diferentes visdes de protecdo social,
chegassem a algum acordo quanto a concep¢do que regeria o programa.
Ainda ha muitos gargalos na entrega dos servicos socioassistenciais para
as familias vulneraveis em descumprimento de condicionalidades, e ha
grande carga de trabalho para esses profissionais. Mas num momento
em que ainda era incipiente a institucionalizacdo do Suas, a assisténcia
social ter percebido as vantagens que teria em cooperar com o PBF foi
determinante para obter legitimidade no governo, cujo carro-chefe era
o Bolsa Familia, e para obter recursos financeiros dele provenientes,
que acabaram possibilitando que o Suas expandisse significativamente
sua atuacdo nacional. A adesdo da assisténcia social foi decisiva para
viabilizar a implementacdo do PBF no nivel local, tanto do ponto de vista
do cadastro como da gestdo das condicionalidades e dos beneficios,
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contribuindo com sua rede para alcangar as metas de cobertura e
focalizacdo do programa pelo Governo Federal.

A intersetorialidade foi impulsionada a medida que foram
equacionados dilemas da concertacdo interfederativa (adesdo e
incentivos) e quando os instrumentos de gestdo intergovernamental
das condicionalidades foram estabelecidos, principalmente os sistemas
de acompanhamento e compartilhamento de informacdo (Sistema de
Beneficios do Cidaddo -Sibec, Sistema Presenca, Bolsa Familia e Sicon). O
Cadastro Unico e esses sistemas, embora ainda apresentem muito espaco
para melhorias, foram instrumentos que viabilizaram a coordenagao inter
eintragovernamental, cominformacgdes territorializadas e individualizadas
por familia, permitindo o monitoramento dos resultados.

Algumas caracteristicas se destacam nessa trajetdria: a
implementacdo ndo é linear, é complexa, exige muito tempo,
experimentacdo, disposicdo para a mudanca e conhece muitos
contratempos, envolve marchas e contramarchas. Exemplo disso foram
as dificuldades iniciais em obter a adesdo dos entes, a gestdo das
condicionalidades, os problemas de focalizacdo e a baixa qualidade
das informagdes do cadastro. Algumas persistem, como a dificuldade
de ampliar o acompanhamento das condicionalidades de saude, baixo
percentual de familias no PBF acompanhadas pelo Suas, baixa integracao
de sistemas governamentais para potencializar o uso do Cadastro Unico,
grande volume de trabalho para as operacées da atualizacdo cadastral (11
milhGes de familias em 2017) e seu impacto sobre as estruturas locais que
ja operam no limite.

No caso analisado, composto por vdrias arenas de pactuacao
federativa e de negociagao entre politicas descentralizadas e autbnomas,
as mudancas foram incrementais e exigiram muito tempo para serem
elaboradas e aperfeicoadas, mesmo contando com a capacidade
institucional do MDS e a priorizacao politica na agenda da Presidéncia
da Republica e de odrgdos centrais do governo. A continuidade da
politica durante trés mandatos do mesmo partido, somada a crescente
profissionalizacdo da burocracia do Governo Federal, contribuiram
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para que o aprendizado organizacional ndo fosse perdido, de modo
gue o legado de conhecimentos e instrumentos, seus erros e acertos,
serviram de base para a continua revisao e aperfeicoamento do PBF. Esse
aprendizado organizacional possibilitaria, em 2011, o desenho do Plano
Brasil Sem Miséria. Mas essa é uma outra histdria.
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AS POSSIBILIDADES E OS LIMITES DO
CADASTRO UNICO COMO MECANISMO
DE COORDENAGCAO FEDERATIVA E DE
INTERSETORIALIDADE DE

POLITICAS PUBLICAS

Denise do Carmo Direito

Elaine Cristina Licio

Natdlia Massaco Koga

Jeniffer Carla de Paula N. Chaves

O presente capitulo analisa as possibilidades e os limitadores do
Cadastro Unico para Programas Sociais como instrumento de coordenacédo
e de intersetorialidade de politicas publicas para populacdo de baixa
renda. Inicialmente sdo analisados conceitos de coordenacdo federativa e
intersetorialidade, conforme entendido por autores como Moreno (2007) e
Cunnil-Grau (2005, 2014). Em seguida, é feita a analise do Cadastro Unico
em suas trés principais dimensoes: a) o instrumento de identificacdo (base
de dados); b) o processo de cadastramento e coleta dos dados (rede); e
c) os usuarios desses dados e dessa rede (programas usuarios). A partir
dessas vdrias dimensoes, é possivel evidenciar o atual estagio dos aspectos
relacionados a coordenacdo federativa e a intersetorialidade, com destaque
para o que ainda depende de abordagens e atuacdo especifica.

Coordenacgao e intersetorialidade

No atual cenario de restricdo orgamentdria e demandas sociais
crescentes, a procura por alternativas e pelo uso mais eficiente dos
recursos publicos de investimentos e custeio torna-se uma constante. Essa
busca pela melhoria do gasto publico implica fazer melhor o necessdrio,
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com mais efetividade, e, se possivel, comprometendo uma parcela menor
do orcamento. S3do questdes que remetem a arranjos institucionais
gue propiciem maior integracdo entre os vdrios atores governamentais
incumbidos da oferta de servigos publicos, e a busca por solugdes integrais
de problemas multicausais.

Dessa forma, é necessdrio ter em mente duas questdes inter-
relacionadas, mas com ldgicas prdprias de atuacdo: coordenacdo
e intersetorialidade. S3o aspectos importantes para analisar como
funcionam as politicas publicas que integram as varias “vocagdes” dos
entes federativos envolvidos e, ao mesmo temo, conseguem — ou tentam
— oferecer solugbes integrais para realidades complexas.

No federalismo brasileiro, a divisdo de papéis de seus entes estd
colocada de forma clara no proprio texto constitucional. Valeriano Costa
(2007), ao analisar as competéncias constitucionais, ressaltou que, desde
a constituicdo de 1934 — passando pelas de 1937, 1946 até a atual de 1988
—, houve uma tendéncia a ampliagdo das atribuicdes da Unido. Segundo
as palavras do autor:

[...] o que aconteceu desde entdo nao foi simplesmente a centralizagao
de poder no governo federal, mas uma crescente sobreposicao de
fungdes em diversas areas de atuagdo do poder publico. Assim, cada
vez mais a Unido, estados e municipios tém sido responsaveis por areas

comuns, como educagao, saude, transporte, meio ambiente, mas sem
que haja qualquer tipo de coordenagdo (COSTA, 2007, p. 217).

Para o autor, o auge desse processo deu-se com a Constituicao de
1988, quando houve grande descentraliza¢do fiscal e tributaria, sem que
as competéncias federativas ficassem definidas de forma clara (CosTA,
2007). A divisdo de competéncias estd descrita nos artigos 20 a 25 do
texto constitucional e, a primeira vista, parece favorecer os estados, aos
guais cabe legislar sobre “qualquer assunto que nao tenha sido reservado
exclusivamente a Unido ou aos municipios”. Uma segunda andlise
demonstra que, ao se regulamentar que a legislacdo federal prevalece
sobre as legislacdes estaduais e municipais, confirmou-se a centralidade
do Governo Federal.
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A década de 80 do século passado também deu inicio a
sucessivas crises fiscais, que atingiram, principalmente, os paises em
desenvolvimento, os quais foram instados a repensar suas praticas
administrativas e a implantar novos modelos de gestdao mais eficientes
e efetivos de politicas publicas. Para Moreno (2007), a tensdo entre
entes subnacionais — que prestam servicos publicos direto as populacées
— e uma estrutura governamental central que tende para uma visdo
mais ampla das diferencgas regionais e da prépria multicausalidade dos
problemas sociais é, na verdade, o principal impulsionador da busca por
coordenagao.

Na medida que aumenta a transferéncia de func¢des e recursos
da administracdo central para os governos locais, as reacées entre as
esferas de governo tendem a se tornar mais complexas e a necessidade
de coordenacdo cresce (MORENO, 2007, p. 14, tradugdo nossa).

Nesse momento, o principal aspecto da coordenacdo estd
centrado na cooperacgdo entre os varios entes de uma federacdo. Peters
(2005) aponta que os governos centrais sdo cada vez mais dependentes
da implementac¢do de suas politicas na “ponta”. No entanto, em paises
democraticos, com multiplos partidos politicos que periodicamente
estdo envolvidos em disputas eleitorais, hda uma O6bvia resisténcia
dos estados e municipios em serem reconhecidos apenas como
implementadores de politicas definidas pelo governo central, visto que,
nas disputas ideoldgico-partidarias, é fundamental “deixar sua marca”
na cabeca do eleitor.

Dessa forma, para que haja coordenacdo, é necessario que os
niveis subnacionais — estados e municipios, no caso brasileiro — sejam
considerados para além de simples implementadores das politicas
centrais. E necessario dar-lhes espaco na formulag3o e na concepcdo das
propostas, de forma a serem parte da construcdo da politica publica e,
dessa forma, reconhecidos também pelos seus eleitores locais.

Para Moreno (2007), a coordenacdo governamental é bastante
abrangente e engloba o entendimento dos papéis das esferas subnacionais,
sendo definida como:
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Uma tarefa complexa de natureza essencialmente politica,
indispensavel para uma agdo conjunta de governo, que, por meio
das formas de conciliagdo formal e informal, estd relacionada com a
ativacdo, sintonizagdo e organizagdo de esforgos dispersos, a conciliagdo
de interesses, a compatibilizagdo de autonomias, a harmonizagdo de
metodologias de acdo, e a gestdo das interdependéncias nos distintos
cenarios da atividade governamental, ou seja, dentro e entre as
unidade, setores, niveis e ordens de governo, bem como na interagdo
com atores sociais e entidades de carater internacionais (MORENO,
2007, p. 22, tradugdo nossa).

Dessa forma, a atuagdo coordenada ocorre quando se consegue
articular os diversos aspectos das politicas publicas entre os varios niveis
de governo, bem como os atores governamentais e até mesmo os atores
da sociedade civil e das entidades internacionais.

Assim, o autor aponta para trés dimensdes do problema:
uma horizontal, ja apresentada e que diz respeito a articulacdo
e responsabilizacdo dos vdrios entes da Federagdo. Outra seria a
dimensdo vertical, voltada para o entendimento de que as burocracias
governamentais tendem a atuar de forma fragmentada, olhando para
0 “seu problema” e desconsiderando a multicausalidade de algumas
questdes, que, por conseguinte, demandam agbes intergovernamentais.
A terceira dimensdo esta voltada para atores ndo governamentais, como
sociedade civil e drgdos internacionais.

Peters (2005) pontua que os governos tradicionalmente tém uma
forma de atuacdo verticalizada, ou seja, com instituicbes especializadas
e com fung¢Ges claramente identificadas que tendem a ver problemas sob
uma 6tica determinada. Essas burocracias tendem a trabalhar de forma
nao integrada a outros ministérios ou até mesmo com outras estruturas
de seus proprios ministérios. Na realidade, existe uma competicdo até
mesmo do ponto de vista orcamentario, que acaba por incentivar atuacdes
estanques e ndo integradas de solucdo de problemas.

Desnecessario considerar os limites desse tipo de atuacdo, ja
gue obviamente os problemas sociais ndo estdo restritos a uma unica
causa. Assim, por exemplo, tentar resolver o problema da pobreza
implementando apenas politicas de aumento de empregos, seguramente

100



A implementagdo do Programa Bolsa Familia: formulagdo em processo

ficard muito aquém do resultado principal desejado, qual seja, a inclusdo
social e econdmica de parcela da sociedade.

Como esse problema ja estd identificado, para Moreno (2007), no
atual federalismo, ha um esforco no sentido da transversalidade, ou seja,
na criagcdo de féruns comuns de decisdo que permitirdo que diferentes
areas resolvam problemas que Ihes ajudem em areas limitrofes. Para o
autor, essa transversalidade nao trata apenas de um sistema intersetorial
— dentro de uma esfera de governo —, mas também intergovernamental,
ou seja, abrange também mecanismos de assuntos que transcendem
apenas um nivel e precisam da atuagao dos vdrios niveis da Federagdo
— Unido, estados e municipios — em uma atuac¢do cooperativa. Em Ultima
analise, essa mesma ldgica afetaria até a necessidade de cooperacgdo
internacional para enfrentar problemas complexos da atualidade.

Nesse ponto, parece-nos fundamental trazer o entendimento
de Cunill-Grau (2014) sobre a questdo da intersetorialidade. A autora
esclarece que “transversalidade ndo é um conceito interorganizacional,
enquanto a intersetorialidade sim o é” (CUNILL-GRAU, 2014, p. 17,
traducdo nossa). Amplia-se, assim, a lente de andlise para aspectos que
devem ser considerados para se compreender o grau de complexidade
quando falamos da atuac3o intergovernamental. E necessario ir além da
simples coordenacdo de agles que, em que pese voltadas para a mesma
populacdo, ndo foram desenhadas para serem complementares. Para que
seja efetiva, sera necessario redesenhar essas a¢oes, integra-las e torna-
las complementares.

Cunill-Grau (2014) parte de um ponto de analise diverso do de
Moreno (2007). A autora considera que é a partir do entendimento
do problema ou da situagdo social a ser resolvida que se coloca como
central a relagdo entre os distintos setores governamentais. Como os
problemas sociais sdao em sua maioria multicausais, sua solu¢ao demanda
uma atuacdo conjunta, ou seja, vai além de atuar de forma coordenada,
o que “significa que os setores terdo que se colocar de acordo para
atuar de forma conjunta com o objetivo de se alcangar a mudanca social
relacionada a situagdo inicial” (CUNILL-GRAU, 2014, p. 8, tradugdo nossa).
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Para a autora, as premissas na busca pela intersetorialidade
estdo voltadas para dois aspectos: a) busca de solugdes integrais para
problemas sociais multicausais; b) integracdo entre setores como
necessaria para construir solucdes mais efetivas para os problemas. A
intersetorialidade vai além de féruns de discussao e decisGes comuns.
Um alto grau de integra¢cdo demanda que a formulagdo e a execugao
de decisdes sejam feitas em conjunto com os setores governamentais
envolvidos. Além disso, pode haver necessidade de mudancas de
estruturas organizacionais, constituindo o que autora chama de
“mancomunidade”, com a atuagao em rede, compartilhamento de
responsabilidades e de recursos.

Dentro de um mesmo governo, pode haver politicas com maior
ou menor grau de intersetorialidade. Isso dependera de um grande
numero de variaveis, desde o sistema eleitoral adotado no pais, os
arranjos politico-partiddrios necessarios para dar sustentacdo aos
governos, passando pela tradicdo administrativa, pela maior ou menor
flexibilidade das leis para o ajuste nas estruturas de gestdo e execuc¢ao
de politicas publicas e, até mesmo, pela permeabilidade da gestdo em
relagdo as demandas sociais.

A pobreza é seguramente um dos problemas que continuam a
afligir as sociedades, em especial a de paises subdesenvolvidos. Apesar
de estar entre as seis maiores economias do mundo, o Brasil continua
apresentando indices preocupantes relacionados ao desenvolvimento
humano, tendo, em funcdo de caracteristicas histéricas, um elevado grau
de concentracdo de renda e, por conseguinte, de exclusao social de uma
parcela de sua populagdol. A pobreza é fendmeno multidimensional,
pois ndo concerne apenas a escassez de renda, mas também a falta de
acesso adequado a educacdo e a saude e até mesmo as oportunidades

1 O Brasil ocupa o 792 lugar entre 188 nagdes no ranking do indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) e, de acordo com o Relatério de Desenvolvimento Humano das NagGes
Unidas, é o 102 pais mais desigual do mundo (PROGRAMA DAS NAGOES UNIDAS PARA O
DESENVOLVIMENTO, 2016).
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de trabalho. Assim, as solugGes para esse problema demandam politicas
coordenadas e integradas que objetivem retirar as familias vulneraveis
desse quadro.

As dimensdes do Cadastro Unico para Programas Sociais

O Brasil conta com um instrumento nacional de identificacdo e
caracterizacdo socioeconomica das familias brasileiras de baixa renda,
gue deve ser obrigatoriamente utilizado para selecdao de beneficidrios
e integracdo de programas sociais do Governo Federal voltados ao
atendimento dessas familias. Trata-se do Cadastro Unico para Programas
Sociais®.

Esse registro administrativo foi instituido pelo governo brasileiro
no final de 2001 e ganhou centralidade a partir do langamento, em
2003, do Programa Bolsa Familia — um dos maiores programas de
transferéncia de renda no mundo. Em julho de 2017, o Cadastro Unico
possuia mais de 26 milhdes de familias cadastradas, aproximadamente
80 milhdes de pessoas, ou seja, quase 40% da populagdo brasileira,
sustentado por uma rede de atendimento as familias espalhada em
todos os 5.570 municipios e que envolve mais de 35 mil profissionais.
Assim, o Cadastro Unico para Programas Sociais configura-se como
relevante objeto de analise, jd que permite considerar os aspectos
praticos e as dificuldades de ser um instrumento que, para funcionar,
tem necessidade de forte coordenacdo federativa e tem como um
dos seus papéis mais relevantes possibilitar a intersetorialidade das
politicas que dele se alimentam.

Em termos de estrutura, trés dimensdes surgem dessa definicdo e
da forma como o Cadastro Unico é operacionalizado: a) o instrumento de
identificacdo (base de dados); b) o processo de cadastramento e coleta
dos dados (rede); e c) os usuarios desses dados e dessa rede (programas/
politicas usudrios).

2 Regido pelo Decreto n2 6.135/2007, entre outras legislagdes complementares.
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a) Base de dados

O instrumento de identificacdo é composto por um formulario
que traca o perfil socioeconémico das familias®, permitindo a coleta
de informacdes que vao desde a identificacdo dos seus membros, a
quantidade de pessoas que moram na residéncia, o endereco e as
caracteristicas da casa, arenda de cadamembro e até mesmo se pertencem
a algum grupo populacional tradicional ou especifico®. O atual formulario
foi desenvolvido no final de 2008, consultando-se varios atores sociais,
bem como institui¢des publicas de pesquisa, de forma a compatibilizar as
informacdes coletadas.

No entanto, o formuldrio sé comecou a ser implantado em 2010,
sendo que grande parte dos programas usuarios® do Cadastro Unico
foi implementada ou comecou a trabalhar efetivamente com os dados
do Cadastro Unico apés 2011. Antes dessa data, as iniciativas pioneiras
gue utilizaram o cadastro foram o Programa Bolsa Familia, a Carteira do
Idoso, a Tarifa Social de Energia Elétrica e o Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil.

Dessa forma, embora as atuais informacgdes coletadas ndo tenham
sido desenvolvidas considerando as eventuais demandas da maior parte
dos programas que atualmente usam o Cadastro Unico, ao longo dos
anos alguns conceitos e varios campos do formulario foram modificados
em um processo de didlogo entre o Cadastro Unico e os programas que
utilizam as suas informag¢des, em um movimento de retroalimentacdo.
Tendo sido inicialmente formulado para atender as questBes que
envolviam o programa Bolsa Familia e/ou para compreender as

3 Conforme estabelece o Decreto n2 6.135, de 26 de junho de 2007, art. 4, o conceito de
familia para o Cadastro Unico n3o esta vinculado a consanguinidade. Esté especificado
como pessoas que morem em um mesmo domicilio e dividam renda e despesas para a
manutenc¢do daquele espaco.

S3o0 13 grupos identificados pelo Cadastro Unico, dadas suas condi¢des de vida
especificas, tais como ciganos, quilombolas e indigenas. Para conhecer melhor veja:
<http://www.mds.gov.br/saladeimprensa/noticias/2012/setembro/2-guia-dos-povos-
mds-26x20cm-final.pdf/view>

Para uma analise mais detalhada dos programas usudrios do Cadastro Unico veja Denise
et al. (no prelo) e Licio et al. (2015)
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dimensdes socioecondmicas das familias de baixa renda, o uso pelos
demais programas fez com que fossem avaliados diversos aspectos do seu
formulario e da gestdo®.

Importante observar que seu papel central é fornecer o perfil
socioecondmico das familias vulneraveis, ou seja, é ser um registro
administrativo que mantenha um processo consolidado e confiavel de
focalizagdo (targeting) dos programas. Em outras palavras, seu papel é
de um sistema Unico que sirva para varias politicas e programas e que
permita a selecdo de beneficidrios a partir de critérios estabelecidos.

Como analisam Barca e Chirchir (2014), o registro Unico (single
registry) deve coletar informacdes de beneficiarios e possiveis elegiveis,
constituindo uma lista nacional que servira para os implementadores de
politicas agregarem seus critérios e selecionarem beneficiarios. Assim,
ndao se espera que atenda a necessidade especifica de cada um dos
programas. Muitos dos programas inclusive implementam cadastros ou
registros adicionais que trazem informacdes especificas. Caso cldssico é
o Programa Bolsa Verde, gerenciado pelo Ministério do Meio Ambiente
(MMA), que faz transferéncia de recursos a cada trés meses para familias
gue vivem em dareas de protecdo ambiental, de forma a incentiva-las a
preservar o meio-ambiente. As familias sdo selecionadas do ponto de
vista da vulnerabilidade social de renda a partir dos dados do Cadastro
Unico e de dados mantidos pelo préprio MMA sobre em que areas ou
reservas essas familias estdo localizadas.

Dessa forma, o Cadastro Unico ndo é Unico, no sentido de que n3o
cobre todas as dimensdes necessarias para a sele¢do das familias de todos
0s programas, mas é a referéncia para a selecdo e acompanhamento

6 As ‘negociacdes”/tensdes entre o Cadastro Unico e os programas sociais que passam
a fazer parte da sua rede de programas usudrios é permanente. Um dos exemplos
recentes, é que, no inicio do ano de 2017, o Beneficio de Prestagdo Continuada, uma
das principais politicas sociais e a maior em termos de recursos financeiros envolvido
— garante renda de um salario minimo para idosos com mais de 65 anos e familias com
pessoas com deficiéncia que possuam renda menor que um quarto do salario minimo —
passou a utilizar o Cadastro de forma obrigatdria. No entanto, o programa e o Cadastro
Unico possuem conceito de grupo familiar e renda diferentes, e isso tem apresentado
tensGes e dificuldades para a adogdo da atual legislacdo.
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das familias vulnerdveis alvo das politicas publicas que se destinam ao
atendimento dessa parcela da populagao.

A proposta de que seja o instrumento de integracao de programas,
como estd colocado no Decreto n? 6.135/2007, ou da construgdo da
intersetorialidade, como estamos analisando neste capitulo, dar-se-ia a
partir dessa base comum. No entanto, essa etapa ndo se resolve apenas
com o uso dos seus dados. Para tanto é necessdria a implementacdo de
outra camada de solugdes. Conforme apontam Barca e Chirchir (2014),
seria um modelo em que se vincularia o registro Unico a um sistema
integrado de gestdo da informacgdo (SIGI) — Integrated Management
Information System — isto é, um sistema informatizado que agregue
todas as informagdes de “quem recebeu o qué e quando” com vistas a
possibilitar a coordenacdo de diversas agdes. No entanto, para que seja
mais do que um simples sistema informatizado de consulta, esse sistema
deve ser concebido como uma das etapas para a construgdo de arranjos
institucionais que possibilitem a analise do impacto dos varios programas,
das sobreposi¢des desnecessarias, das lacunas existentes e da necessidade
de integracdo de determinadas politicas.

Assim, essa discuss3o vai além da compreensdo do Cadastro Unico
apenas como uma base de dados. Para buscar a intersetorialidade dos
programas nao basta uma fonte comum para selecdo de beneficidrios.
O desafio é construir as outras camadas e arranjos que possibilitem essa
acdo integrada e o efetivo acompanhamento das politicas publicas.

Para compreender de forma ampla a questdo, é necessdrio,
conforme apontado anteriormente, ir além da dimens&o do instrumento
de identificacdo, e analisar como esta colocada a rede de implementacdo
do Cadastro Unico.

b) Rede de implementagdo

Conforme definido por Licio et al. (2015), por rede de
implementacdo do Cadastro Unico entende-se a estrutura — em alguns
momentos fisica, mas, principalmente, virtual — que se forma a partir

da adesdo de estados e municipios ao Cadastro Unico mantido pelo
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Governo Federal. Essa “estrutura” tem caracteristicas préprias que
assim a definem: ndo hierarquica e coordenada a partir da definicdo
de papéis e competéncias estabelecidos por normativos e aceitos por
adesdo dos entes subnacionais.

De forma resumida, no dmbito do Cadastro Unico’, compete
a Unido o papel de mantenedora do sistema de dados — o que inclui
manutencgao do banco de dados, processamento de dados, armazenagem
das informacgdes, desenvolvimento de aplicativos etc. — assim como é
responsavel pela expedicdo de normas gerais que garantam a qualidade
dos dados do cadastro e definam procedimentos de gestdo, tais como
regras para o preenchimento correto dos formularios de coleta dos dados,
para acesso aos dados do cadastro, entre outras.

Os estados, por sua vez, exercem um papel de intermediadores
da relagdo Unido-municipios. Ao mesmo tempo em que repassam
informagdes que receberam do nivel federal, como as orientagles e
capacitagbes sobre preenchimento de formuldrios e gestdao do cadastro,
sdo porta-vozes junto ao Governo Federal das demandas dos municipios
da sua regido. Os municipios se destacam por serem a porta de entrada
para o cidadao, sdo os responsaveis por entrevistarem as familias e torna-
las visiveis por meio da digitacdo dos seus dados no sistema do Cadastro
Unico. Os estados e municipios firmam termo que explicita a sua ades3o
a esse modelo®.

Dessa forma, o Cadastro Unico possui um complexo mecanismo
de coordenacdo federativa, em que ndo ha subordinacdo hierarquica
— com papéis definidos considerando a “vocacdo” de cada ente. No
entanto, observa-se que as decisdes estratégicas do Cadastro Unico s3o
definidas em linhas gerais no ambito do governo central, mas a efetiva
implementacdo, a acdo de cadastramento e o atendimento a populacdo,

7 0 Decreto n2 6135, de 26 de junho de 2007, e as Portarias GM/MDS n2 177, de 16 de
junho de 2011, e n2 10, de 30 de janeiro de 2012, sdo os principais normativos que
dispdem sobre as regras de gestdo e uso do Cadastro Unico.

8 0O modelo de termo de ades3o encontra-se na Portaria GM/MDS n? 246, de 20 de maio
de 2005.
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sdo feitos pelos municipios. Além disso, ha transferéncia orcamentaria®,
para apoio a execugdo da politica do governo central, para os estados e
municipios, mas os entes subnacionais também comprometem parcela de
seus recursos orgamentarios e humanos para a manutengao da estrutura
de atendimento. Fica claro também que hd um interesse comum que
reune todos os entes envolvidos, como a reducdo da miséria e pobreza ou
algum eventual tipo de cdlculo politico eleitoral.

Pela legislacdo, essa rede é responsavel por dois grandes processos:
1) identificar, atender e cadastrar as familias; e 2) inserir as informacoes
no sistema on-line’®. Como dito anteriormente, as regras do Cadastro
Unico e o desenvolvimento e manutencdo do formulario e sistema de
cadastramento sdo feitos pelo governo central, no caso, o Ministério do
Desenvolvimento Social, mas o atendimento as familias é realizado de
forma descentralizada pelos municipios.

No entanto, é fundamental reconhecer que ha uma coincidéncia de
papéis na grande maioria dos municipios, visto que essa mesma estrutura
faz o atendimento as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia
(PBF). Apenas em alguns municipios de médio e grande porte existem
estruturas distintas: uma para os processos de inclusdo e atualizacdo
cadastral e outra especifica para o atendimento dos beneficidrios do PBF.
Mas, ainda assim, nesses casos, ambas as estruturas estdo subordinadas,
usualmente, as secretarias de assisténcia social.

O PBF foi a razdo inicial para a consolidacdo e o crescimento do
Cadastro Unico (PAULA, 2013). Barros et al., em analise feita em 2008,
apontavam que o Cadastro Unico, naquele momento, estava vinculado
a esse programa de transferéncia de renda. Seu uso por outras politicas

% |GD - indice de Gest3o Descentralizada — é o nome que se da ao indicador calculado
com base na qualidade de alguns dados — como taxa de atualizacdo do Cadastro Unico
— que é utilizado para determinar o valor dos recursos que sdo repassados a estados e
municipios para a realizacdo da gestdo do Bolsa Familia e do Cadastro Unico. Quanto
maior o valor do IGD, maior o valor a ser repassado.

10 para conhecer melhor entender o funcionamento do sistema ver: Mostafa, J. and N.
Satyro (2013). ‘Cadastro Unico: a registry supported by a National Public Bank’, IPC
Working Paper, No. 126. Brasilia, International Policy Centre for Inclusive Growth.
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era praticamente inexistente, apesar do grande volume de informac&es
socioecondmicas de cada familia cadastrada.

No entanto, é exatamente a partir de 2008 que outras iniciativas
vém se somar ao combate aos varios aspectos da pobreza a partir ou
considerando as informagdes existentes no Cadastro Unico. Trata-se dos
usuarios dos dados e das redes. Sdo politicas que utilizam as informacoes
e o perfil socioecondmico das familias vulneraveis constantes do Cadastro
Unico para Programas Sociais para propor e implementar programas
de enfrentamento a desigualdades associadas a publicos e questdes
especificas reprodutoras da pobreza. Dessa forma, sdo denominados
programas usudrios do Cadastro Unico, ja que utilizam esse cadastro como
fonte de informacdo para a selecdo de beneficidrios, para a formulacdo de
politicas focalizadas, para o monitoramento de suas a¢des e, em alguma
medida, para tentativas de avaliacdo de resultados.

A utilizacdo de um mesmo cadastro para identificar os beneficiarios
de diversas politicas é um avanco na busca da intersetorialidade. Dentre
as iniciativas que caminham nessa dire¢do, destacamos as destinadas
ao publico do meio rural. Politicas como reforma agréria, crédito
de instalacdo, bem como cisternas e assisténcia técnica rural (Ater)
trabalham com publico semelhante e, ao utilizar também informacdes
da declaracdo de aptiddo rural (DAP), acabam por focalizar os mesmos
grupos ou comunidades. No entanto, nesses casos elencados, apenas a
reforma agraria e o crédito de instalacdo atuam de forma plenamente
coordenada, ja que sdo executados pelo mesmo drgdao — no caso, o
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra). Os outros
contaram em alguns momentos com instancias de deliberagdo comum,
como quando da atuacgdo do Plano Brasil sem Miséria (BSM), mas ndo tém
atuacdo coordenada institucionalizada, apesar da importancia de que uma
politica, no caso a cisterna, seja acessada antes da outra, a Ater —, visto
gue a matriz de produgdo pode se modificar a partir da disponibilidade de
agua e isso alteraria a orientagdo a ser dada pelos técnicos de Ater.

Como trataremos a seguir, embora todos os programas usuarios
tenham no cadastro um denominador comum e incidam na “questao
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|II

transversal” da pobreza, como se refere Moreno (2007), avaliamos que
a intersetorialidade ainda n3do é desafio permanente para a articulacao

desses programas.

c) Programas usuarios

Assim como em Direito et al. (2016), entendemos neste artigo que
os programas usudrios do Cadastro Unico s3o:

o conjunto de iniciativas que utilizam sua rede de implementacdo e/
ou as informacgdes das familias e pessoas de baixa renda cadastradas, com
foco na selecdo e/ou no acompanhamento de beneficiarios no dmbito da
formulagdo, implementacdo e avaliagcdo dos préprios programas (DIREITO
etal., 2016, p.3).

Conforme relatado anteriormente, pode-se dizer que o fluxo de
utilizacdo do Cadastro Unico passou por trés fases desde sua criagdo em
2001: aiinicial, em que a utilizagdo era feita basicamente para o atendimento
do Programa Bolsa Familia criado em 2003, a partir da unificacdo dos
programas de transferéncia de renda; um periodo intermediario, em que
outros programas comecaram lentamente a fazer uso de seus dados para
a selecdo de seus beneficidrios; e, finalmente, a partir da criagdo do Plano
Brasil sem Miséria em 2011, em que passa a se observar um aumento
acelerado de programas usuarios do Cadastro Unico em razdo especialmente
das orientac¢des de tal plano, como discorremos mais adiante.

Essa ampliagdo de interlocutores do Cadastro Unico complexificou
fortemente seu contexto de atuacdo, dada a multiplicidade e diversidade
desses programas, assim como das formas e objetivos de seus usos do
Cadastro Unico.

Quanto as formas e objetivos de usos, Direito et al. (2016)
apresentam as classificagdes das Figuras 1 e 2, em que, de forma
sintética, demonstram que, entre os cerca de hoje trinta programas
usuarios federais'!, ha um grande conjunto de programas que utilizam o

1 A anélise esta focada nos programas federais, ou seja, aqueles instituidos por érgdos da
administracdo publica federal. Entretanto, é necessario lembrar que o Cadastro Unico
serve a programas estaduais e municipais que, até onde conhecemos, ainda ndo foram
mapeados.
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Cadastro Unico para fins de selecdo de beneficiarios (Figura 1), mas que
ha também programas que buscam informacg&es do cadastro para fins de
monitoramento (Figura 2). No primeiro conjunto, estdo desde programas
que concedem beneficios, descontos em taxas e contribuicdes, até
programas que oferecem servicos sociais e tecnologias de infraestrutura.

Figura 1 — Programas usudrios que selecionam os seus beneficiarios a
partir do Cadastro Unico

(— 1. Auxilio Emergencial Financeiro
2. Bolsa Familia
Beneficio < 3. PETI
4. Bolsa Verde
(__ 5. Programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais
("~ 6. Facultativo Baixa Renda
7. Carteira do Idoso
8. Isengdo taxa concurso publico
Descontos 9. Telefone Popular
em taxas e < 10. Tarifa social de Energia Elétrica
contribuicbes 11. Carta Social
12. Sistema de Selegdo Unificado - Sisu
13.ID Jovem

14. Minha Casa Minha Vida

15. Programa Nacional Crédito Fundiario

Redugdo das
taxas de crédito

16. Crédito instalagdo (Reforma Agraria)

17. Agua para Todos

Tecnologias i
sociais e 18. Cisternas B
infraestrutura 19. Reforma Agraria

20. Distribuicdo de conversores para TV Digital

N Moo

21. Servigos socioassistenciais
22. Brasil Carinhoso (creches)
23. Brasil Alfabetizado
Servigos sociais < 24. Mais Educacdo

25. Saude na Escola

26. Pronatec

27. Programa Nacional de Assisténcia Técnica Rural

Fonte: Direito et al. (2016).
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Figura 2 — Programas usudrios do Cadastro Unico para fins de
monitoramento

—
1. Beneficio de Prestagdo Continuada
2. Cestas basicas
3. Agroamigo
Monitoramento < 4. Crescer
5. Microempreendedor Individual
6. Luz para Todos
7. Passe livre
—
; 8. Programa Brasil Quilombola
Monitoramento ) =
P 9. Cadastro Nacional de Inclusdo
tematico o
da Pessoa com Deficiéncia
Uso de rede para 10. Programa Nacional de
implementagdo Documentagdo da Mulher Trabalhadora
do programa 11. Pré-Catador

Fonte: Direito et al. (2016).

Essas trés dezenas de programas federais apresentam também
uma variedade de arranjos institucionais e, consequentemente, vasta
diversidade de formas de implementacao que comprometem ou dificultam
a sua atuacdo intersetorial. Basta recordar, conforme apresentado acima,
que, além de um problema comum — que, no caso, seria o combate as
multiplas faces da pobreza —, é necessaria a integracao do planejamento,
da execucao, e, muitas vezes, dos orcamentos e estruturas organizacionais
dos 6rgaos, em uma “governanga comum das a¢des” (CUNILL-GRAU, 2014).

Pode-se agrupar os programas usuarios em trés grandes modelos
de acordo com sua forma de implanta¢do. No primeiro grupo estdo os
programas que sdo executados contando com rede de atendimento
prépria; no segundo, aqueles com redes construidas por meio de contratos
ou acordos estabelecidos com entes privados; e, no terceiro modelo,
estdo os programas em que a penetra¢do no vasto territério nacional se
da com a construgdo de arranjos federativos, que somam ao poder central
as capacidades dos estados e municipios (Licio et al., 2015).
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Para melhor compreender os trés tipos, exemplificamos com

trés programas, conforme sistematizado na Figura 3. Essa diversidade

de modelos aumenta o desafio de coordenacdao de acdes que foi se

configurando com o aumento de programas usudrios do Cadastro Unico.

A maior parte dos programas foi implantada com baixa intersetorialidade,

ou seja, visavam, em um primeiro momento, a solucdo de problemas

no ambito da sua atuacdo especifica, e poucos possuiam/possuem

desenho que permitissem/permitem a negociagdo com outros entes

intergovernamentais ou mesmo com outras esferas governamentais.

Figura 3 — Modelos de implementacdo e respectivos exemplos de

programas usuarios do Cadastro Unico

!VIodeIo de Programa | Objeto Implantagdo do programa
implementagao
Rede propria Beneficio Operacionalizado diretamente pelo
previdencidrio — Instituto Nacional de Seguridade
aposentadoria, Social (INSS) — por meio das
auxilio- suas unidades desconcentradas.
doenga, salario Atividades envolvidas incluem o
maternidade, entre | atendimento a populagdo, analises
Programa | outros—que prevé | para concessdo do beneficio, entre
Faculta- aliquota reduzida 0s quais a consulta aos dados dos
tivo de de contribuigdo contribuintes inscritos no Cadastro
Baixa para pessoas sem Unico para apurar o preenchimento
Renda? renda prépria dos requisitos para a concessdo
que se dedicam
exclusivamente ao
trabalho doméstico
em sua residéncia
(donas e donos de
casa)
Implementagdo Desconto na tarifa Coordenado no nivel federal pela
por meio de de energia elétrica agéncia reguladora — Aneel — e
empresas pri- Tarifa para familias de operacionalizada pelas empresas
vadas Social de baixa renda de energia elétrica — entes
. privados que receberam concessdo
Energia L I .
Elétrica publlca.AEntre as atrlbU|Eoes estd
(TSEE)® o atendimento ao cidaddo, a

concessao da redugdo tarifdria,
inclusive a analise dos dados do
Cadastro Unico
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Modelo de
Program j Implantaga rogram
implementagao ograma | Objeto plantagdo do programa
Implementagdo Financiamento Coordenagdo central feita por
. Programa - o on L
por meio de Minha subsidiado um orgdo federal — Ministério
arranjo fede- Casa Mi- de moradias das Cidades — e implementagdo é
rativo nha Vida populares para realizada por estados e municipios,
(PMCMV)¢ iae:w(;laias de baixa por meio de termos de adesdo

2 De acordo com a Lei n? 12470/11, para se enquadrar na modalidade facultativo de
baixa renda, o contribuinte deve estar inscrito no Cadastro Unico, n3o deve ter qualquer
renda individual e a renda mensal familiar ndo pode exceder dois saldrios minimos.
Essas informagdes s3o checadas na base de dados do Cadastro Unico pelos operadores
do INSS.

As regras gerais do programa encontram-se na Lei n2 12.212/10.

¢ APortaria do Ministério das Cidades n2 595, de 18 de dezembro de 2013, dispde sobre os
parametros de priorizagdo e sobre o processo de selegdo dos beneficiarios do PMCMV,
assim como prevé o papel dos estados e municipios na definigdo de critérios adicionais
para tais processos.

Fonte: Elaboragdo prépria.

Assim, a maior parte estd em um estidgio embrionario da
coordenacgdo interinstitucional tal como formulado por Cunill-Grau
(2014). Possuem um problema comum (redugdo da pobreza), selecionam
seus beneficiarios de uma base de dados comum (Cadastro Unico), mas
atuam de forma isolada, cada érgao com foco na sua missao institucional,
sem perceber que ha interferéncias e reflexos das outras politicas que é
necessario considerar, articular e, muitas vezes, integrar para se alcancar
solugdes satisfatorias.

Consideramos que o langamento do Plano Brasil sem Miséria,
instituido em 2011??, foi justamente o reconhecimento do governo
brasileiro sobre a necessidade de se estabelecer um marco na busca
da intersetorialidade. No artigo 12 do Decreto n? 7.492, de 02 de junho
de 2011, que o instituiu, estd colocada a seguinte finalidade: “superar a
situacdo de extrema pobreza da populagdo em todo territério nacional,

por meio da integrac¢do e articulagdo de politicas, programas e agées”.

2 por meio do Decreto n? 7.492, de 02 de junho de 2011.
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O plano reafirmou o Cadastro Unico como instrumento de
planejamento e de orientacdo das politicas de desenvolvimento social
(CAMPELLO; MELLO, 2014), além disso instituiu mecanismos como
salas de redesenho, cujo objetivo era remodelar algumas politicas e
identificar lacunas de politicas existentes para propor a¢des adicionais.
Outro mecanismo de coordenacdo adotado pelo BSM foi o de salas
de situagdo — reunides estruturadas com varios érgdos gestores dos
programas usuarios, com vistas a enfrentar situa¢des de vulnerabilidades
evidenciadas pelo Cadastro Unico. E a partir dessas reunides que a
intersetorialidade tem se materializado, com vistas a construcdo ndo sé
de metas conjuntas, mas também de monitoramento coletivo, tal como
sintetizado pelos seus dirigentes:

A experiéncia do Plano Brasil sem Miséria vem mostrando
que, mais do que formular de forma intersetorial, é preciso encontrar
meios de implementar as a¢des dessa maneira, e de ‘dividir a conta’ e a
responsabilidade da execucdo nessa perspectiva. Por ora, a busca de
solugcdes ad hoc para os entraves vem sendo a regra. Espera-se que no
futuro seja possivel encontrar um melhor equilibrio entre a rigidez inerente
ao controle e a flexibilidade desejavel para que os 6rgaos possam acomodar
as necessidades de atuacdo intersetorial (FALCAO; COSTA, 2014, p. 156).

Para a gestao do PBSM foi instituida a Secretaria Extraordinaria
para Superagdo da Extrema Pobreza (Sesep)®, sendo que a iniciativa
contou com a adocdo de um mecanismo diferenciado na gestdo
de recursos orgamentarios. Como a estrutura governamental e
orcamentaria ndo se adequavam a necessidade de uma atuacdo
transversal das politicas, a Sesep, em articulagdo com a Secretaria de
Orcamento Federal (SOF), estabeleceu o Plano Orgcamentario (PO24),
que instituiu um marcador especifico capaz de agregar diferentes a¢des
orcamentarias de diferentes drgdos sob supervisio da PBSM/Sesep.

13 Conforme alteragdo de estrutura do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome (MDS) descrita no Decreto n2 7.493, de 02 de junho de 2011, e modificada
posteriormente pelo Decreto n2 7.851, de 30 de novembro de 2012, e pelo Decreto n?
8.218, de 28 de margo de 2014.

115



Implementagdo de Politicas Publicas - questdes sistémicas, federativas e intersetoriais

Essa medida permitiu o monitoramento das agcdes, mesmo essas sendo
executadas por diversos érgaos'.

Os anos mais ativos do PBSM foram de 2011, apds a publicagao
do decreto de instituicdo, até meados de 2015, quando dois fatores
contribuiram para a extincdo da Sesep, que ocorreria, formalmente, em
2016: a saida do Brasil do Mapa da Fome?®® e a crise fiscal, que comecou a
dar sinais de aprofundamento. A saida do Mapa da Fome foi evidenciada
pela suspensdo do Boletim Brasil sem Miséria, criado em 2012, visto que
as metas estabelecidas até 2014 haviam sido superadas'®. Assim, como
evidenciado no nome da secretaria — Sesep —, tratava-se de estrutura
extraordindria, ou seja, de carater transitério. Embora tenha sido
concebida como 6rgdo de articulagdo, a mesma tinha o mesmo nivel
hierarquico das demais secretarias do MDS e dos outros ministérios,
o que implicava a necessidade de uma constante legitimacdo do seu
trabalho junto aos demais ministérios, a partir da entdo figura da Ministra
do Desenvolvimento Social e da prépria Presidente da Republica.

Outra questdo que se coloca nesse sentido é sua posicdo em
termos de articulacdo federativa. Embora politicamente tivesse uma
agenda positiva junto a mobilizacdo de prefeitos e governadores para o
enfrentamento da pobreza, a Sesep ocupava um papel simbdlico para
tanto, visto que, para além do fator da sensibilidade politica, na pratica ndo
possuia outros instrumentos para induzir a essa agenda os demais niveis
de governo, tais como repasse de recursos financeiros ou instrumentos de
planejamento integrados. Seriam necessarios estudos complementares
para compreendermos qual patamar de intersetorialidade essas politicas

14 para saber mais sobre o arranjo orcamentario, consultar a Prestacdo de Contas Ordinarias
Anual — Relatdrio de Gestdo Exercicio de 2015, disponivel em http://www.mds.gov.
br/webarquivos/arquivo/acesso_informacao/auditoria/relatorio_gestao 2015/
Relatorio%20de%20Gestao%20SESEP.pdf (acessado em 29/08/2017).

> Mapa da Fome (Hunger Map) é relatério produzido pela Organizacdo das NagBes Unidas
para a Alimentagdo e a Agricultura (FAO), organismo das Organizagbes das Nagdes
Unidas (ONU) que dimensiona a fome em nivel internacional. Informacgdo disponivel
em: <http://www.fao.org/3/a-i4033e.pdf (acessada em 29/08/2017)>.

16 Informacdo disponivel no Prestacdo de Contas Ordinarias Anual — Relatdrio de Gestdo
Exercicio 2015.
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alcancaram ao longo da existéncia do PBSM e até que ponto a extingdo da
Sesep acarretou a descoordenagao dessas iniciativas.

N3o é objetivo deste trabalho analisar em que medida o plano foi
bem-sucedido?’. Nosso foco é compreender quais impactos podem ser
identificados nos arranjos operativos do Cadastro Unico a partir da sua
crescente centralidade na implementacdo das politicas de combate a
pobreza. No entanto, é relevante observar até que ponto uma iniciativa
de promocdo da intersetorialidade, colocada dentro da estrutura de um
ministério, constitui /6cus adequado para esse papel. Possivelmente,
uma unidade diretamente ligada a estrutura da Presidéncia da Republica
poderia ter mais comando junto a outras estruturas governamentais. Aqui,
no entanto, vale a ponderagao de que, possivelmente, o mais importante
nao é o local da estrutura que coordena esse trabalho, mas a forga politica
gue lhe foi dada.

Outra iniciativa que demonstra a expansdo do Cadastro Unico
como instrumento de implementacdo para além do Bolsa Familia diz
respeito a alteragdo no célculo do indice de Gestdo Descentralizada
(IGD). Esse indice, instituido em 2006, prevé a transferéncia de recursos
orcamentarios do Governo Federal para os estados e municipios, de
forma a apoiar essas gestdes na execugao dos varios aspectos do processo
de manutengdo do Cadastro Unico. O IGD-M — aquele destinado aos
municipios — sofreu alteracdo significativa feita por meio da Portaria
GM/MDS n2 319, de 29 de novembro de 2011, ao passar a utilizar como
multiplicador ndo mais a quantidade de familias em situacdo de pobreza,
com perfil de elegibilidade para o Bolsa Familia, mas a quantidade de
cadastros validos e atualizados no municipio. Essa mudanga confere
maior importancia ao cadastramento do publico prioritdrio do Cadastro

7 Para mais informacdes sobre o Plano Brasil sem Miséria consultar: Januzzi et al. (2016).
Disponivel em: <http://www.social.mg.gov.br/images/documentos/capacita_suas/
Material_consulta/Caderno%20de%20Estudos%20SAGI%20MDS_25.pdf>

8 Para saber mais sobre o IGD-M e seu histdrico, consultar: Manual do indice de Gestdo
Descentralizada Municipal do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico, disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/gestaodescentralizada/Caderno%201GD-M%20
Ago2012.pdf/download>
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Unico (familias até meio saldrio minimo) e a sua constante atualiza¢do
cadastral®.

Observamos que a preocupagao com a qualidade dos dados é
coerente a partir do momento em que o Cadastro Unico vai assumindo
maior centralidade em rela¢do as outras politicas de combate a pobreza.

d) Como as dimensdes do Cadastro Unico se alinham para a
coordenacao

O relevante neste momento é observar que, dentro das trés
dimensdes de analise propostas —dados, rede, usos —, seguramente houve
avancos. Conforme analisado, o IGD é um dos reconhecimentos de que
a rede formada pelos trés entes da Federacdo é importante. Os dados,
por sua vez, merecem permanente atencdo ao serem reconsiderados
e, muitas vezes, reconceituados, a partir da influéncia dos programas
ou por sugestées da rede municipal de cadastramento. Nesse aspecto,
outro ponto importante foi a edi¢do da Portaria MDS/SENARC n? 10, de
30 de janeiro de 2012?%°, que disciplinou a forma de acesso aos dados
identificados do Cadastro Unico, ja que 0s mesmos s3o de acesso restrito;
por serem informagdes pessoais podem ser repassados para a elaboragdo
ou implantacdo de politicas publicas e, em casos especificos, para a
realizacdo de estudos e pesquisas.

O uso dos dados do cadastro pelos programas usudrios também
foi facilitado com a implantacdo de ferramenta denominada Cecad —
Consulta, Selecdo e Extracdo de Informacdes do Cadastro Unico?, a partir
de 2012, a qual, disponivel via internet, permitiu o acesso aos dados
individuais e também a extracdo de parte da base ou, ainda, a realizacdo
de cruzamentos das informacdes cadastrais. Assim, viabilizou transformar

19 para mais detalhes sobre a portaria ver: Boletim Senarc n? 295 — Mudangas no
calculo do IGD-M. MDS aumenta apoio a municipios nas acGes do Brasil sem Miséria,
disponivel em: <http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/informes/informe-gestores/
Minuta,P20Informe,P20295_versao,P20final_Gabinete_aprovada.pdf.pagespeed.
ce.u236mgr3Qt.pdf>

20 Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/webarquivos/legislacao/bolsa_familia/porta-
rias/2012/Portaria%20n0%2010-%20de%2030%20de%20Janeiro%20de%202012.pdf>

21 Disponivel em: <http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/cecad/auth/index.php>
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os dados constantes no banco de dados do cadastro em informacdes para
a elaboracdo e planejamento de politicas publicas para populacdo de
baixa renda.

Apesar dos avancos, ainda hda caminhos importantes a serem
trilhados. Por exemplo, a rede de implementacio do Cadastro Unico foi
dimensionada para suportar as rotinas caracteristicas da manutencao
de um cadastro das dimensdes que estdo colocadas — ou seja, para
preenchimento de um extenso formulario de perguntas e necessidade
de entrevistar todas as familias de baixa renda e cobrir todo o
territdrio nacional —, mas ndo foi dimensionada para atender e apoiar a
implementacao de programas usuarios.

E verdade que, por motivos histéricos anteriormente apontados,
ha sobreposicdo das atividades de Cadastro Unico com as atividades
de gestdo e atendimento as familias do Programa Bolsa Familia. Dessa
forma, as familias se dirigem a gestdo municipal ndo apenas para se
cadastrarem ou atualizarem suas informacdes no Cadastro, mas também
para entender, por exemplo, por que cortaram seu beneficio da Tarifa
Social de Energia Elétrica ou por que a familia vizinha comecou a receber
o Programa Bolsa Verde e ela ainda ndo. Isso ocorre até mesmo por ser
dificil ao cidaddo comum compreender as varias estruturas de governo
e as suas atribuicdes. Dada a exigéncia de inscricio no Cadastro Unico
para a concessao do beneficio, isso faz com que as familias percebam as
gestdes municipais como fonte de informacdo para todas essas iniciativas
e, em alguma medida, como porta de entrada para acessar essas politicas
ou mesmo tirar suas duvidas.

Outro ponto que reforca o papel da estrutura do Cadastro Unico como
essa porta de entrada é o fato de a grande maioria das gestGes municipais
do Cadastro Unico serem estruturas integradas — e hierarquicamente
subordinadas — as secretarias municipais de assisténcia social.

Voltando ao modelo analitico de Barca e Chirchir (2014) para
a integracdo de dados com foco na coordenagdao dos programas, os
autores apresentam um terceiro modelo — além do single registry e do
SIGI anteriormente abordados —, que seria a integracao de operagdes, no

119



Implementagdo de Politicas Publicas - questdes sistémicas, federativas e intersetoriais

qual haveria a possibilidade de se oferecer, a partir de uma Unica “janela”,
0 acesso ao cidaddo a vdrios programas usudrios. Conforme descrito
pelos préprios autores: “Familias cadastradas em um Unico Centro de
Atendimento no nivel subnacional, onde a elas é designado um profissional
da drea social que avalia suas necessidades e propde um pacote integrado
de programas” (BARCA; CHIRCHIR, 2014, p. 26, tradugdo nossa).

Logicamente que, para o desenvolvimento de uma solucdo
integrada, sdo importantes a determinagao politica para tal e a construcdo
de mecanismos de planejamento, suporte e efetiva coordenacdo, assim
como a integracdo de todas as a¢les, sendo necessario ir em direcdo a
intersetorialidade dos varios programas de forma a racionalizar estruturas,
tornar mais efetivos os gastos orgcamentarios e ter uma visdo holistica das
necessidades da populagao.

Conclusao

Com o aumento paulatino de programas usuarios, assim como a
diversidade dos usos dos dados do Cadastro Unico, passa a ser fundamental
identificar e avaliar os possiveis impactos e desafios desse processo de
complexificacdo do seu papel no ambito do Sistema de Protecdo Social
Brasileiro, especialmente no que se refere a coordenacgdo intersetorial e
federativa.

Ao longo dos seus quase 16 anos de existéncia (2001-2017), o
Cadastro Unico passou por vérias mudancas, desde aquelas relativas ao
formulario, ao préprio sistema informatizado do cadastro até alteragdes
nos normativos que o regem. Ao avaliarmos o estagio atual do Cadastro
Unico a luz do debate da coordenacdo intersetorial e federativa dos
programas usuarios e da sistematizacdo proposta por Barca e Chirchir
(2014), identificamos dois extremos para o futuro desse instrumento de
implementacao de politica publica.

De um lado, estaria o papel que o Cadastro Unico certamente
cumpre hoje, isto é, de um registro administrativo simples de potenciais
familias beneficidrias, oferecendo aos programas usuarios informacdes
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socioecondmicas dessas familias, as quais alimentam sistemas préprios
de gestdo desses programas. Ja no outro extremo, estaria a possibilidade
de o Cadastro Unico — somado a outras camadas de informacdes — tornar-
se um grande instrumento de unificacdo da oferta de programas sociais
para o segmento da baixa renda, oferta essa definida a partir de uma
visdo integrada dos beneficios acessados pelo cidaddo/familia vis-a-vis
as vulnerabilidades ainda identificadas a partir dos dados do proéprio
Cadastro Unico (Liclo et al., 2015; KOGA; DIREITO, 2017).

Ambos os modelos sdo extremos. Entre um e outro é possivel
identificar inUmeras opgdes intermediarias. Todavia, qualquer que seja a
sua definicdo estratégica, exige que primeiro se analise a extensao dos
desafios e tensdes gerados por demandas crescentes (DIREITO et al., 2016).

Entendemos que a implantagdo do Cadastro Unico para Programas
Sociais avangou em vdrios aspectos, conforme analisado. Do ponto de
vista da coordenacdo federativa, houve melhoria na forma como os
papéis dos entes envolvidos estdo definidos e as competéncias das trés
instancias de governo estdo distribuidas. Assim, a descentralizacdo permite
a homogeneizacdo dos aspectos sob a coordenacdao do governo central —
forca centripeta —, mas, em alguma medida, como a implantacdo é feita
pelos municipios, existe a definigdo local de como sera feito, respeitando-se
as diversidades territoriais — forca centrifuga (MORENO, 2007; PETERS, 2005).

Por outro lado, ainda ha muitos desafios colocados para a efetivacdo
da intersetorialidade, que prevé o planejamento e atuagdo conjuntos das
politicas publicas voltadas para a mesma parcela da populagdo, a saber,
familias vulneraveis que sdao foco de politicas com objetivos similares
de enfrentar uma ou mais varidveis que mantém o ciclo geracional
da pobreza. Como argumenta Cunill-Grau (2014), a coordenagdo
interinstitucional assegura que diversas organiza¢cdes e setores nao
produzam redundancias e inconsisténcias. No entanto, essa coordenacao
nao leva automaticamente a intersetorialidade e a integracdo.

Existe um fator — o Cadastro Unico — que permite focar de forma
mais precisa as familias alvo dos programas, mas os programas usuarios
federais ainda ndo estdo no patamar da intersetorialidade, ou de uma
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visdo holistica que consiga combater os varios aspectos da pobreza de
forma coordenada e integrada. Dessa forma, o cadastro é um instrumento
de implementacdo de politica publica bem sucedido na sua atribuicdo
primeira de mapear a situagdo socioecondmica das familias de baixa
renda, mas nao é capaz per se de garantir um arranjo que contribua com
a integragdo dos programas.

Como ja mencionado, o Cadastro Unico de fato fornece
informacGes para os programas usudrios que o utilizam para diversos
fins. Contudo, muitos questionamentos podem ser levantados quanto
a sua capacidade de promover integracdo intersetorial. A rede de
implementacdo do Cadastro Unico, por exemplo, carece de estrutura
para apoiar agdes de integracao desses programas. O préprio uso das
informacdes do Cadastro Unico pelos programas ndo se da de forma
integrada ou ao menos articulada. Ndo existe um monitoramento
conjunto do resultado de todos esses programas. Enfim, a realidade
demonstra que hd uma demanda crescente da populagao inscrita no
Cadastro Unico e beneficiaria desses programas sociais pela integracdo
da gestdo dessas iniciativas. Gestores do Cadastro Unico dos trés niveis
de governo, assim como o0s programas usuarios, compartilham dessa
aspiragdo. Este capitulo mostra, no entanto, que a forma como esse

objetivo serd alcancado ainda estd para ser construida.
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OS DESAFIOS DA DESCENTRALIZAGAO E
CAPACIDADE ESTATAL NO CONTEXTO DO
PROGRAMA DINHEIRO DIRETO NA
EscoLA (PDDE)
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1 Apresentagao

Desde os anos 1980, as politicas publicas, principalmente na drea
de saude e educagdo, foram descentralizadas como estratégia para
aumentar a participacdo da sociedade civil na formulacdo e no controle
dos recursos repassados. Participacdo era o remédio para diferentes
males que acometiam a administracdo publica: burocracia, lentiddo para
prover servigos publicos, distdncia das demandas locais e corrupgao.
Também contribuiria com o processo pedagdgico de educar o individuo
para o exercicio da cidadania, incentivando-o a integrar ou organizar
entidades civis e interferir diretamente na definicdo das prioridades no
uso dos recursos publicos, além de acompanhar a execucao.

Nos anos 1990, o movimento de descentralizagcdo e participagao
ganhou novos contornos com o agravamento da crise fiscal do Estado.
A escassez de recursos e as crescentes demandas na area social levaram
a buscar formas de gestdo das politicas publicas que reduzissem custos
operacionais, ao mesmo tempo em que aumentassem a eficiéncia, eficacia
e efetividade da acdo estatal. Novamente, reforcou-se a associacdo entre
participacdo e descentralizagdo.

No contexto das politicas educacionais, o processo de conferir maior
responsabilidade as instancias locais, na gestdo e controle das politicas
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publicas, ultrapassou o nivel do municipio e alcancou os estabelecimentos
de ensino (NOMA, 2011). Representadas por suas entidades, as escolas
envolveram-se diretamente na gestdo e execuc¢do dos recursos publicos.

Nessa perspectiva de descentralizagdo, em 1995 foi criado, pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdao (FNDE) — autarquia
federal vinculada ao Ministério da Educagdo —,0 Programa de Manutengao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (PMDE) com a finalidade de
prestar assisténcia financeira aos estabelecimentos publicos de ensino
fundamental e as escolas privadas de educac¢do especial, mantidas por
entidades filantrépicas, com vistas a concorrer para a manutencgdo do
funcionamento e melhoria nas infraestruturas fisicas e pedagdgicas das
escolas (DOURADO, 2007).

Em 14 dedezembro de 1998, mediante a edi¢do da Medida Provisérian?
1.784/1998, o Governo Federal institucionaliza a politica de descentralizacdo
de recursos para a escola, alterando a denominagdo do entdao PMDE para
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE).

A proposta foi justificada pela necessidade de adotar medidas
racionalizadoras e menos burocraticas, que possibilitassem que os
recursos chegassem diretamente as escolas, agilizando os processos de
transferéncia e fortalecendo a autonomia e a autogestdo das escolas
publicas (BRASIL, 1995). Baseava-se na compreensdo de que a comunidade
escolar era quem melhor conhecia suas caréncias e, portanto, quem
melhor saberia direcionar o uso dos recursos para resolver seus problemas
(FACHINI; OLIVEIRA, 2004, p. 118). Tal idedrio reforgava-se no contexto
internacional. Durante a Conferéncia Mundial de Educagdao Para Todos,
promovida por organismos multilaterais como Unesco, Unicef, PNUD e
Banco Mundial, o governo brasileiro firmou compromisso'de implantar

! Meta que consta no Plano Decenal de Educac¢do para Todos — 1993/2003 (PDET),
decorrente do compromisso firmado pelo governo brasileiro no ambito da Conferéncia
Mundial de Educagdo Para Todos, realizada em Jomtien, na Tailandia, em 1990. A
conferéncia teve por objetivo estabelecer compromissos mundiais para garantir a
todas as pessoas os conhecimentos basicos necessarios a uma vida digna, condi¢do
insubstituivel para o advento de uma sociedade mais humana e mais justa. Participaram
das discussoes a Unesco e a Unicef, com apoio do Banco Mundial e de varias outras
organizagdes intergovernamentais, regionais e ndao governamentais.
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novas formas de gestdo nas escolas publicas, garantindo-lhes autonomia
financeira, administrativa e pedagdgica.

Outra justificativa para a edigdo do PDDE foi cumprir com as
determinagbes constitucionais que imputam a Unido a competéncia
de atuar de forma suplementar em matéria educacional, concedendo
assisténcia financeira aos entes federativos para o desenvolvimento dos
sistemas de ensino e o atendimento prioritario a escolaridade obrigatdria
(BRASIL, 1995).

Os recursos do PDDE s3ao destinados as escolas publicas com
mais de 50 alunos e repassados para as entidades privadas sem fins
lucrativos representativas das escolas beneficidarias, denominadas
unidades executoras préprias (UEx) — caixas escolares, associacdo de
pais e mestres, conselhos escolares etc. Essas entidades se encarregam
de realizar as aquisi¢cbes/contratacBes e distribuir os beneficios as
unidades de ensino (BRASIL, 2013). Para escolas com menos de 50
alunos, a constituicdo de UEx é facultada, embora recomendada. Nesse
caso, as unidades de ensino podem receber os beneficios por meio de
seus entes federados (BRASIL, 2013).

Desde 2007, diversas politicas do Ministério da Educagdo (MEC)
passaram a utilizar o modelo operacional e regulamentar do programa
para destinar recursos as escolas publicas do pais. Essas transferéncias
financeiras especificas — denominadas ac¢bes agregadas ao PDDE -
contribuiram para ampliar sua abrangéncia e aumentar os aportes de
recursos direcionados a melhoria das condic¢des fisicas e pedagdgicas
dos estabelecimentos educacionais. Em 2009, com a edi¢cdo da Medida
Provisdria n2 455, de 28 de janeiro?, o programa passou a alcangar
ndo apenas o ensino fundamental, mas toda a educacdo basica. Tais
mudancas contribuiram para que, em 2014, o programa alcancasse a
maior dotagdo orcamentdria desde sua concepgdo, ultrapassando a
monta de RS 2,4 bilhdes — valor quatro vezes superior ao orgamento
de 2006 —, distribuidos para mais de 120 mil unidades escolares da
educacgao basica (BRASIL, 2014, 2006).

2 Convertida na Lei n2 11.947, de 16 de junho de 2009.
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A despeito desse expressivo crescimento — que aponta para o
fortalecimento da sistemdtica de descentralizagdo das escolas — nos
ultimos anos, reiteradas tém sido as constatacdes que pdem em cheque o
pressuposto de que apenas a descentralizacdo administrativo-financeira
seja suficiente para propiciar as condi¢bes necessdrias para que os
valores transferidos sejam usados de maneira racional, célere, eficiente
e participativa.

Levantamento dos saldos financeiros existentes nas contas
bancdrias das entidades, ao final de 2012, realizado pelo FNDE, apontou
gue expressivos montantes destinados as escolas ndo foram utilizados
naquele ano, tendo sido reprogramados para o exercicio seguinte. Do total
de RS 2 bilhdes repassados, RS 1,2 bilhdo (59,2%) ndo tinha sido executado
tempestivamente. Pesquisas realizadas pela drea de monitoramento
do programa3 para compreender as razGes pelas quais as entidades
representativas das escolas ndo faziam uso dos recursos, identificaram que
a ndo aplicacdo dos valores decorria de diversos fatores, que poderiam
ser resumidos, basicamente, na necessidade de aprimorar a capacidade
estatal tanto do Governo Federal quanto dos entes subfederados em
buscar canais de interlocucdo, que possibilitassem construir consensos
guanto as prioridades e estratégias na execug¢do dos recursos, bem como
corrigir falhas identificadas no processo de implementagao.

As evidéncias apontam que, por um lado, o processo de
transferéncia de responsabilidades na gestdo, implementagdo e controle
de politicas sociais para a sociedade civil organizada trouxe o ganho de
tornar os programas mais proximos das necessidades do publico assistido,
por outro, ampliou os desafios de coordenar a acdo dos atores envolvidos,
controlar os processos e medir os resultados, além de exigir melhor
capacidade politico-administrativa dos executores locais, ndo apenas para
executar as politicas, mas também para propo-las e sugerir mudancas.

Neste texto, pretendemos descrever o contraditério processo
politico que levou a aproximagao entre os conceitos de descentralizagao

3 Coordenagdo de Acompanhamento da Manutenc&o Escolar (Coame).
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e participacdo e, paralelamente, ao distanciamento entre formulagdo e
execucao de politicas publicas; também os desafios que o processo trouxe
para a coordenag¢do das a¢Oes dos entes federados e organizagdes civis
na gestao de politicas, utilizando, como exemplo, a experiéncia do PDDE.

2 A aproximagao entre descentralizagao e participacao, nos
anos 1980 e 1990

Descentralizagdo ndo estd necessariamente associada a
participacdo. O aparelho administrativo de Estado e suas politicas
publicas podem se organizar de forma descentralizada sem implicar
em maior participacdo da sociedade civil. E fato que a descentralizacdo
administrativa abre oportunidades para o acompanhamento mais
préximo da sociedade sobre a aplicagdo dos recursos publicos, pois as
decisdes passam a ser tomadas em nivel local. A proximidade, no caso,
pode favorecer a mobilizacdo e o engajamento de liderancas populares
que agiriam em favor da institucionalizacdo de seus projetos politicos.

No entanto, para que descentralizacdo e participacdao venham
a se reforcar é preciso criar canais de interagdo e articulagdo entre
os formuladores e os beneficidrios das politicas sociais. Devem ser
estabelecidos espacos para que a sociedade possa expressar sua opiniao,
defender suas prioridades e, ao mesmo tempo, avaliar as politicas
implementadas. Se esses canais ou instrumentos de didlogo ndo
existirem ou forem indcuos, descentralizacdo pode ndo resultar em maior
participacdo. A legitimidade dos conselhos populares, por exemplo, junto
assuas bases dependerd de o Estado responder as demandas apresentadas
ou respeitar suas orientacdes. No Brasil, descentralizacdo e participacao
foram associadas, como se espelhassem um mesmo processo, e alguns
fatos contribuiram para isso.

Nos anos 1970 e inicio dos anos 1980, durante a abertura
politica, o conceito de participagdo ganha forga com os movimentos
sociais. Foi em torno dos conflitos redistributivos e de reivindica¢des
por servicos sociais basicos (saude, educacdo, habitagdo, saneamento
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etc.) que eles se organizaram. Os movimentos populares dirigiam suas
demandas para o carater provedor do Estado, embora fossem contrarios
a qualquer forma institucionalizada de participacdo direta na gestdo
publica, pois entendiam como sendo cooptagdo e manipulacdo pelas
elites governantes. Participar do governo era o mesmo que apoia-lo ou
legitima-lo, referendando suas agdes.

O Estado era um inimigo que deveria ser modificado ou destruido.
A luta era pela garantia de servigos publicos bdsicos e ndo por maior
participacdo na execugao e fiscalizacdo de politicas publicas, embora
criticassem que as politicas privilegiavam o grande capital e consideravam
apenas as demandas das camadas médias e altas da sociedade (GOHN,
2004; LoBo, 1999; DoimMmo, 1995). Mesmo ao final do Regime Militar, ndo
existiam canais institucionais de participa¢do, o que deixava uma parcela
significativa da populacdo excluida do cenario politico, impossibilitada de
manifestar-se por intermédio de sindicatos, dando-lhe como uma Unica
opcao de intervencdo politica os movimentos de massa. Os movimentos
sociais ndo existiam como organiza¢des formais, eram reunifes de
moradores e de usuarios de servicos publicos que reivindicavam melhorias
nas condi¢Ges de vida e se localizavam, principalmente, na periferia dos
grandes centros urbanos.

Assim, participacdo era o conteudo valorativo em torno do qual os
movimentos populares se organizaram, mas ndo contemplava a integragdo
com o Estado na formulagdo, gestdo e fiscalizacdo de politicas sociais.
Também era qualidade interpretada pelos intelectuais de esquerda, que
estudavam o assunto, como condicdo essencial para a emancipacdo da
classe trabalhadora. Nesse momento histérico, participacdo se aproximava
do conceito de autonomia. Para manter sua autonomia, o movimento
nao poderia caminhar para formas instituidas de organizacdo. Os “novos”
atores politicos, para serem capazes de promover a renovacgao da cultura
politica brasileira, ndo poderiam se contaminar pelos vicios da politica
instituida (clientelismo, populismo, fisiologismo etc.)

Doimo (1995) explica que uma parte do movimento era resistente
até mesmo a tornar-se organiza¢do formal, preferia manter o modelo
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“comunitario” e informal. Na visdo da militancia e para a intelectualidade
brasileira que avaliava a acdo dos movimentos, ao aproximar-se do Estado
ou ao ter suas demandas atendidas, o movimento apresentava sua
fragilidade, perdia seu carater contestador e revolucionario. A formacao
a partir das bases seria condi¢cdo para garantir o carater espontaneo,
puro e auténomo dos novos atores politicos. Nos anos 1980, autonomia
era conceito importante para qualificar os movimentos sociais porque
era condi¢do para que se apresentassem como vanguarda da histéria e
como herdeiros do papel antes conferido ao movimento operario (LOBO,
1999). Também era condicdo para promover a renovac¢do da cultura
brasileira.

Para a intelectualidade brasileira, os excluidos viviam a experiéncia
inédita de participar da politica brasileira como “sujeitos de sua prépria
histéria”. Estavam, aos poucos, tomando consciéncia da situacdo de
exploracdo a que estavam sujeitos, por meio do fazer politica, do
participar, da aprendizagem diaria de organizarem-se em associa¢des de
bairro, de realizar abaixo-assinados etc. Dai a importancia da categoria
autonomia, pois, caso esses rebentos da politica se aproximassem das
velhas instituicdes, muito mais sagazes na arte da politica, poderiam ser
cooptados (SADER, 1988; CALDEIRA, 1984, EVERS, 1984;VIGEVANI, 1989).

Ruth Cardoso (1987), num artigo que se tornou referéncia no estudo
dos movimentos sociais, diz que “o novo é o espontdaneo que se opde a
manipulacdo, é a acdo consciente que substitui a cooptacdo; garantindo
a expressao dos verdadeiros interesses populares que ficavam sufocados
pelos partidos politicos e pelos politicos profissionais” (CARDOSO, 1987,
s/n.). A autora argumenta que ndo é possivel haver uma inter-relagdo
entre 0s movimentos sociais e 0s espagos representativos, pois suas
praticas sdo incompativeis. No entanto, diz que pouca atencdo estava
sendo prestada, pelos pesquisadores, as alteracdes que aconteciam na
relacdo entre Estado e sociedade e que as identidades dos novos atores
eram construidas de forma relacional, portanto, altera¢cdes na relacdo
entre movimentos e Estado levariam a mudancas também nessas novas
identidades sociais.
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O alerta de Cardoso estava correto. O cardter disruptivo,
contestatério e de negacao a institucionalidade politica dos movimentos
sociaiscomecaaseenfraquecerjanofinaldosanos 1980, com aexperiéncia
dos primeiros governadores de esquerda eleitos pelo voto popular. Ndo
apenas os movimentos sociais diminuiram as manifestacdes de rua e se
desmobilizaram, mas parte da intelectualidade brasileira, que os havia
apoiado, comeca a questionar a capacidade que possuiam de modificar as
estruturas sociais vigentes e inaugurar nova cultura politica. Os intelectuais
brasileiros modificam a postura de simples oposi¢do ao Estado para um
viés integrativo e de defesa da cidadania. Ana Maria Doimo, ao descrever
essa mudanca na postura da intelectualidade brasileira, diz que Francisco
Weffort reclama quanto a importancia da atuacdo politico-institucional,
Alvaro Moisés reivindica a construcdo de instituicdes democraticas
capazes de processar as demandas econdmicas e sociais, questionando
as qualidades assembleisticas, corporativas e movimentalistas de antes.
Doimo (1995, p. 203) explica que, no “contexto de revalorizacdo da
dimensao institucional, avolumaram-se as preocupa¢des com a questdo
da reforma do Estado e da governabilidade, por um prisma que refuta(va)
0 associativismo ingénuo”.

A Constituicdo de 1988 veio reforcar o processo de incorporacao
da sociedade civil na gestdo das politicas ao estabelecer mecanismos de
democracia direta e ao criar instancias que possibilitassem influenciar
a acdo do Estado. Entre essas, a formacdo dos Conselhos Gestores
de Politicas Publicas, nos niveis municipal, estadual e federal, com
representacdo paritaria do Estado e da sociedade civil. Conforme Cohn
(2011), a proposta dos conselhos era instituir o controle da sociedade
sobre a gestdo das politicas: “democratizar o Estado, possibilitando
no seu interior um espac¢o para que a sociedade organizada estivesse
legitimamente presente com suas demandas e, com isso, aproximar
a definicdo e a execugdo das politicas publicas as reais necessidades
da populagdao”(CoHN, 2011, p. 14). A Constituicdo Cidada também
aprofundou o processo de descentralizacdo que ja vinha acontecendo
antes de sua promulgacao.
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Na area fiscal e financeira, a Constituicdo redistribuiu competéncias
tributdrias entre as esferas governamentais, beneficiando estados
e principalmente municipios. Também ampliou as transferéncias
constitucionais, favorecendo esses ultimos na reparticao da arrecadacado
tributdria. Os municipios conquistaram autonomia politica e fiscal,
tornando-se entes autébnomos. Rodriguez (2001) calcula que a esfera
municipal passou a receber 10 pontos percentuais a mais do total da
receita do Estado brasileiro, em relagdo ao que recebia nas décadas do
Regime de Excec¢do Militar. Para Arretche (2006), foram criadas grandes
discrepancias entre os municipios no que se referia a receita per capita
depois de realizadas as transferéncias legais. A autora calcula que, em 22
estados brasileiros, quanto menor a populagdo do municipio, maior o seu
ganho de receita (ARRETCHE, 2006, p. 94).

O aumento na participacdo do bolo tributario pelos estados
e municipios ndo veio acompanhado de consequente ampliacdo de
responsabilidades. No novo arranjo das relacdes federativas estabelecido
pela Constituicdo Federal, foram criadas as competéncias concorrentes e
comuns em relagdo as politicas sociais, ou seja, as diferentes esferas de
governo passavam a compartilhar fungdes, sem que se fixassem claramente
padroes de autoridade e responsabilidade. A Constituicdo definiu com
clareza a distribuicdo das receitas entre os entes federados, mas ndo deixou
clara a distribuicdo de responsabilidades relativas aos encargos sociais,
submetendo a legislacdo ordinaria os pontos mais polémicos.

O novo sistema brasileiro de reparticdao tributdria garantiu aos
governos subnacionais receitas sem vinculacdo de gasto, engessou o
orcamento federal e reduziu sua liberdade para introduzir novos itens de
despesa. Como os municipios e estados passaram a contar com recursos
garantidos, independente da lealdade politica de adesdo as politicas
federais, o Governo Federal perdeu autoridade para induzir as decisdes dos
governos locais e, assim, exercer algum tipo de coordenagao de politicas.

O texto constitucional e a descentralizac¢do fiscal ndo produziram,
de imediato, maior adesdo dos entes federados as politicas sociais.
Fatores como as desigualdades estruturais (econémico, social e politico)
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de estados e municipios, as diferencas na capacidade administrativa e
técnica dos governos locais, além da cultura civica foram varidveis que
influenciaram o processo de descentralizacdo para que acontecesse em
maior ou menor grau entre as politicas sociais e de forma heterogénea
entre os municipios (ARRETCHE, 1999).

Arretche (1996) explica que, na década de 1980, tornou-se quase
consenso que a descentralizacdo de servicos publicos fortaleceria a
democracia e a realizacdo de ideais progressistas como: equidade,
justica social, reducdo de clientelismo e aumento do controle social
sobre o Estado. Para a autora, essas expectativas positivas ndo seriam
um resultado necessario e automatico do processo de descentralizacdo
do Estado. Os beneficios decorreriam principalmente da gestdo das
politicas e da natureza das instituicGes, que, em cada nivel de governo,
deveriam processar as decisdes; também da natureza das relagdes entre
burocracias publicas e da possibilidade de controle efetivo dos cidaddos
sobre as acdes do governo. A solucdo da descentralizacdo, em si, ndo
seria suficiente para produzir os resultados esperados.

Portanto, nos anos 1980, os discursos de participacdo e de
descentralizacdo sdo paralelos, ndo se encontram como um Unico
projeto. A situacdo se modifica nos anos 1990, os conceitos ganham
novos contornos com o agravamento da crise fiscal do Estado. A escassez
de recursos e as crescentes demandas na area social levaram o governo
a buscar formas de gestdo das politicas publicas que reduzissem custos
operacionais, ao mesmo tempo em que aumentassem a eficiéncia,
eficacia e efetividade na acdo estatal. Nesse momento, a relacdo Estado-
sociedade modifica-se:

(...) a partir da participacdo social, ou do controle publico da gestdo
das politicas publicas, tem-se entdo o reconhecimento da necessidade
de o proéprio Estado passar a incorporar de forma ativa a sociedade

civil, conferindo novos espacgos para as modalidades emergentes de
solidariedade social (COHN, 2011, p. 11).

A necessidade de reduzir o Estado, de enxugar a maquina
administrativa, de cortar gastos operacionais e aumentar eficiéncia
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empurra para a sociedade civil organizada, para os nascentes conselhos
e associacdes, fungdes antes desempenhadas pela burocracia estatal.
Os conselhos que antes eram meramente consultivos e de fiscalizacao
avancam para desempenhar funcgGes executoras. A compreensdo era
de que, ao aproximar as instancias de tomada de decisdes, controle
e execucdo, criar-se-iam as condicdes para que a populacdo tivesse
oportunidade para formalizar suas demandas em programas junto
ao Estado e acompanhar seus desdobramentos, com conseqiliente
melhoria na qualidade dos servicos publicos prestados. O discurso de
participacdo, restrito a militancia e aos estudiosos do tema, ganha adesao
entre os defensores do Estado minimo: descentralizacdo e participacdo
se aproximam e passam a legitimar a transferéncia do Estado para a
sociedade civil organizada de determinadas responsabilidades.
Dagnino (2004) diz que tanto o projeto politico neoliberal quanto
o democratizante/participativo, derivado dos movimentos sociais,
previam maior participacdo da sociedade civil nos processos de discussao
e tomadas de decisGes relativos as politicas publicas. No entanto, seus
objetivos politicos sdo completamente distintos e até opostos. A autora
explica que, justamente nos anos 1990, os movimentos sociais mudaram
da postura de confronto com o Estado para a possibilidade de atuacdo
conjunta:
(...) Grande parte da interlocugdo entre o projeto neoliberal, que ocupa
majoritariamente o aparato do Estado, com o projeto participativo
se da justamente através daqueles setores da sociedade civil que

se engajam nessa aposta e passam a atuar nas novas instancias de
participacdo junto ao Estado (DAGNINO, 2004, p. 99).

Maria da Gléria Gohn (2004) explica que, nesse periodo, o discurso
de autonomia foi substituido pelo de cidadania, em consequéncia
da emergéncia de uma pluralidade de atores. Nos discursos oficiais,
cidadania se aproximou de participacdo civil, de responsabilizacdo social
dos cidaddos portadores de direitos, mas também de deveres, incluindo
a participacdo ativa via parcerias nas politicas sociais governamentais.
Os movimentos organizados, associa¢des e organizagdes civis deixam,
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portanto, a posicao de reivindicagdao ao Estado para uma posicao de
contribuicdo efetiva na viabilizagdo de direitos:
A cidadania nos anos 1990 foi incorporada nos discursos oficiais e
ressignificada na direcdo proxima a ideia de participagdo civil, de
exercicio da civilidade, de responsabilidade social dos cidaddos como

um todo, porque ela trata ndo apenas dos direitos, mas também de
deveres, ela homogeneiza os atores (GOHN, 2004, p. 22).

Silva, Jaccoud e Beghin (2005) explicam que a luta por maior
participacdo social deixou de corresponder a maior politizacdo das
demandas sociais e ampliacdo do espaco de deliberacao, passando a
relacionar-se ao “ativismo voltado para a solidariedade social”, com a
entrada em cena das associa¢cdes beneméritas, empresas e associacdes:

A participagdo social nas politicas publicas se apresentava assim, nesta
perspectiva, ndo como ampliacdo do espaco politico do debate, mas de
substituicdo da acdo direta dos atores sociais baseada nos principios
da solidariedade e da responsabilidade social privada (SILvA; JACCOUD;
BEGHIN, 2005, p. 378).

Essas mudancas nas relagbes da sociedade civil organizada com
o Estado refletiam mudancas que também estavam acontecendo na
mobilizacdo e financiamento de organizacdes ndo governamentais
(ONGs) e movimentos populares. Sdo processos distintos, mas que se
aproximam. Nos anos 1980, as ONGs atuavam prestando apoio a acao
dos movimentos populares, financiadas por entidades ecumeénicas e
ligadas a Igreja Catdlica. Com o fim do Regime Militar, esses organismos
financiadores deixam de considerar a conscientizacdo e mobilizacdo das
classes populares como prioridade e passam a priorizar os projetos que
apresentassem estratégias que gerassem resultados sociais concretos e
gue apontassem para mecanismos de autossustentacdo (Doimo, 1995). A
mudanca exigia maior qualificacdo e especializacdo das intervencdes das
ONGs, a fim de que obtivessem resultados sociais concretos. Alterava a
prépria conduta da militdncia de esquerda, que era levada a abandonar
a posicdo de negacdo indiscriminada do institucional para uma postura
propositiva. Assim, as ONGs trocam seu perfil de atuacdo para um estilo
mais interativo e integrativo, voltado a participacdo em conselhos,
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desenvolvimento de ac¢Bes educativas e preventivas e a proposicao de
politicas publicas. Dagnino (2004) diz que, nos anos 1990, ocorre um
crescimento acelerado do papel desempenhado pelas ONGs, a emergéncia
do terceiro setor e das fundagbes empresariais, levando a identificacdo
entre sociedade civil e ONG (sobre o assunto ver também LoBO, 2006).

As mudancas, que ja aconteciam no conceito de participagcdo no
ambito da sociedade civil e do Estado, irdo sofrer nova contribuicao, dessa
vez proveniente das entidades multilaterais (Banco Mundial, Fundagao
Ford, Fundacdo Kelogs, entre outras). Essas defenderdo a tese de que as
ONGs poderiam somar efetivamente na construcdo de solucbes para os
graves problemas sociais que atingiam o pais.

André Borges (2003) conta que o Banco Mundial passou a
reconhecer, em suas publicagbes, que fatores técnicos ndo seriam
suficientes para garantir crescimento e desenvolvimento econémico,
outras variaveis deveriam ser observadas, como o papel dos grupos de
pressdo, marco legal, capacidade administrativa dos paises, entre outras.
E comecgou a dedicar, entdo, maior atenc¢do a boa governancga do Estado,
a melhoria das condig¢des sociais e ao fortalecimento da sociedade civil,
ou seja, aos fatores institucionais como fundamentais para o sucesso das
politicas publicas de desenvolvimento.

O Banco Mundial elegeu um programa de reformas que especificava
guatro dimensdes-chave para que o Estado atingisse a boa governanca
ou, em outras palavras, “a maneira pela qual o poder é exercido na
administracdo dos recursos econdmicos e sociais do pais, com vistas ao
desenvolvimento” (WORLD BANK, 1992, p. 1 apud BORGES, 2003, p. 126).
Eram estas: melhoria na capacidade de gerenciamento econémico e
prestacdo de servicos; estabelecimento de um marco legal; participacdo
e accountability, e informacdo e transparéncia. A novidade nesse
receituario era, principalmente, a recomendacdo para ampliar os espacos
de participagdo da sociedade civil (representada por ONGs e organizagdes
populares) e do mercado na gestdo publica; caminho necessario, segundo
a organizagao, para diminuir o tamanho da burocracia estatal e obter
ganhos de eficiéncia, eficdcia e efetividade.
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No discurso das entidades internacionais, participacdo e
descentralizacdo se aproximam como orientacdes fundamentais para
atingir maior desenvolvimento econémico. Reformas que contribuissem
para a descentralizacdo das fung¢des do Estado e ao empowerment da
sociedade civil foram tratadas como cruciais nesse contexto (BORGES,
2003, p. 128). O receituario do Banco Mundial para o desenvolvimento
defendia governos locais mais proximos das necessidades e preferéncias
da populacdo demandante, apoio a iniciativas de associagao, cria¢do de
conselhos populares e aumento da transparéncia nos gastos publicos.

Nos anos 1990, a Comissdo EconOGmica para a América Latina
e o Caribe (Cepal) também passou a orientar os paises da América
Latina a modificar o desenho das politicas sociais implantadas. Sugere
a descentralizagdio da mdquina publica a fim de promover maior
aproximacgao entre as entidades prestadoras de servigos e os cidadaos
usudrios, estabelecendo mecanismos de participacdo na gestdo dos
proprios servicos. A politica econdmica deveria ser tracada de forma
coordenada com a politica social para ampliar o impacto e gerar
desenvolvimento sustentavel. Para maior racionalidade do gasto social,
deveriam ser pensadas a¢Oes que articulassem o setor publico e privado
na prestacdo de servicos sociais.

Nesse momento, as preocupagdes em reformar o Estado para maior
eficiéncia e eficdcia, orientagdes tipicas do manual neoliberal, vdao se
articular ao discurso dos grupos politicos que buscavam maior equidade
das politicas sociais e democratizagdo dos processos decisorios (FARAH,
2001). A reforma administrativa de Estado —iniciada em 1995, no governo
do Presidente Fernando Henrique Cardoso — ecoa parte do receitudrio
vindo do Banco Mundial e outros organismos multilaterais. Mesmo que o
modelo adotado no Brasil ndo seguisse exatamente o modelo neoliberal,
iria aproveitar-se de alguns aspectos desse discurso, entre eles: a reducao
dos custos e racionalizagdo dos gastos publicos, a melhoria da eficiéncia
da maquina administrativa e a descentralizacdo de servigos, retirando
do Estado as atividades que pudessem ser desenvolvidas por outras
instituicdes, como as ONGs.
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O modelo de Estado burocratico provedor do bem-estar social e
promotor do desenvolvimento econdmico mostrava-se invidvel e incapaz
de atender as demandas por servigos sociais (educacdo, saude, assisténcia
social), culturais e cientificos de forma satisfatéria. Em seu lugar seria
implantado o Estado gerencial.

Com as crises ciclicas do capitalismo, ganharam forca argumentos
que creditavam a configuracdao intervencionista do Estado e a sua
insatisfatéria capacidade administrativa a responsabilidade pelos
colapsos — agravados, no caso dos WelfareState, pelos custos econémicos
da ampla rede de protecdo social que se criara (NOMA, 2011). O Estado,
que outrora figurava como féormula salvadora para promocao de projetos
de desenvolvimento econdmico sobre bases keynesianas, na perspectiva
neoliberal, passou a ser tratado como parte principal do problema,
motivo pelo qual veio a predominar a ideia de necessidade de redefinicdo
de seus papéis, de reforma em seu aparelho, assumindo como modelo
de exceléncia a “forma de ser” do mercado. Com o esgotamento
dos modelos anteriores, ocorrem reconfiguragdo e nova dinamica da
producdo e acumulagdo capitalista, assim como do sistema ideolégico e
politico que as suportam, cujos contornos se evidenciaram com o advento
do neoliberalismo (NomA, 2011).

O enxugamento da estrutura do Estado, a descentralizagao, a
adogdo da administracdo publica gerencial —flexivel, adaptavel e orientada
as necessidades dos “cidaddos-clientes” — foram algumas das principais
diretrizes dos processos reformadores neoliberais (NomA, 2011). Essas
reformas, cujos expoentes se deram na Inglaterra e Estados Unidos, em
1979 e 1980, respectivamente, nos governos de Margareth Thatcher e
Ronald Reagan, vieram a repercutir em reformas similares em diversos
paises, como foi o caso da Suécia, Nova Zeldndia, Austrdlia, México,
Argentina e Uruguai, na década de 1980, e do Brasil, na década seguinte
(PEREIRA, 1999).

Para o entdo Ministro Bresser Pereira, deveria haver criacdo
ou transformacdo nas instituicGes que levasse a maior governanca e
governabilidade. A primeira varidvel implicava em realizar a reforma
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administrativa de Estado, implantar o modelo gerencial de gestdo, e
realizar ajuste fiscal que garantisse autonomia financeira ao Estado para
desempenhar suas funcdes. No plano da governabilidade, o projeto era
aperfeicoar a democracia representativa e abrir espago para o controle
social e democracia direta.

Nesse modelo implantado, o Estado deveria se limitar a executar
as tarefas que |he fossem exclusivas, tais como: formular politicas na
area econdmica e social, e realizar transferéncias para a educagao, saude,
assisténcia social e previdéncia social. Ja as atividades na drea social e
cientifica, que ndo envolvessem poder de Estado, poderiam ser repassadas
para o setor publico ndo estatal (entidades sem fins lucrativos, ONGs e
organizag0es voluntarias).

Esse foi o processo histérico pelo qual, nos anos1990, os principios
de participacdo e de descentralizacdo se aproximam e se tornam
elementos centrais para a inovacgao e a promogao da democracia, sendo
repetidos nos manuais das agéncias internacionais (Banco Mundial,
Organizagao para a Cooperacgdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE,
Unido Europeia e Nag¢Ges Unidas) e no programa de reforma de Estado
do Governo Federal. Ndo significa dizer que, de fato, foram criados
canais de participagdo na gestdo publica, que houve realmente maior
democratizagdo do Estado. Apenas que o processo de enxugamento
do Estado e de cortes de despesas administrativas foi acompanhado
da defesa de que a sociedade civil organizada poderia “participar”
diretamente da gestdao publica, a fim de reduzir custos e ampliar o
controle sobre a aplicacdo dos recursos publicos. Houve uma afinidade
eletiva entre os discursos de descentralizagdo, reforma do Estado e
participagao.

Descentralizagdo e participacao poderiam ndo ser convergentes na
pratica. A simples transferéncia de atribui¢cdes para os entes subnacionais,
organizagOes civis e iniciativa privada ndo resultaria de imediato no
aprofundamento da democratizagao do Estado e na constituicdo de uma
esfera publica. Essa transferéncia de atribuicGes, para funcionar, passava
a exigir do Estado maior capacidade de coordenagao dos varios atores
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envolvidos na elaboragdo, execugdo e controle de politicas sociais e maior
capacidade administrativa para prestar assisténcia técnica as organizacGes
civis. Em resumo, passava a exigir maior capacidade estatal dos governos
para elaborar arranjos politicos para formular e implementar politicas
publicas. Demandava dos governos locais e das organizagdes civis maior
participacdo e conhecimento técnico para realmente influenciar a
elaboracdo e execucdo das politicas.

As experiéncias concretas da descentralizacdo apontam para
diversas limitacGes relativas a esse processo, como falta de capacidade
técnica e/ou autonomia financeira das unidades subnacionais para
assumir novos encargos; inadequag¢ao no controle e acompanhamento
das politicas sociais descentralizadas; dificuldade de estruturar e manter
coalizOes politicas em prol da descentralizacdo; incongruéncia entre
descentralizagdo e as politicas de estabilizagdo macroeconO6mica; e
dificuldades de articular descentralizagdo com as politicas redistributivas.

3 Os desafios de maior descentralizagao e participagao

Ha certo consenso entre os autores de que, para o processo de
descentralizacdo funcionar de maneira sdlida, seria preciso observar
algumas exigéncias. Draibe (1997) enumera alguns requisitos considerados
indispensaveis para sua efetividade: a) dispor de um centro coordenador
para conduzir o processo de descentralizacdo; b) adequada simetria
entre descentralizacdo fiscal e competéncias e encargos; c) construcdo
de capacidades administrativas no nivel local; d) introducdo de sistemas
ageis de monitoramento, avaliagao e circulacdo de informacao.

Para Abrucio (2005), a descentralizagao requer um projeto nacional
e a construcdo de novas capacidades das esferas governamentais, inclusive
do Governo Federal, que deve se habilitar para o exercicio da coordenacao
federativa. Essa funcdo consiste em adotar formas de integracao,
compartilhamento e decisdo entre os entes federados, mediante regras
legais, foruns, mecanismos politicos de negociacdo intergovernamental e
funcionamento de instituicGes representativas.
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Kugelmas e Sola (1999) levantam questdo sobre os efetivos
beneficios da descentralizagdo, num contexto em que faltam aos estados
e municipios condigdes administrativas, financeiras e institucionais
para implementar programas, bem como em que ha precariedade dos
mecanismos de accountability. Para os autores, as esperadas vantagens
da descentralizacdo ndo dependem somente de defini¢des institucionais,
mas de um contexto social e cultural mais amplo.

Na pratica, a complementaridade entre descentralizacdo e
participacdo ndo é automatica, necessita de instituicdes que corrijam os
riscos da descentralizacdo. A simples proximidade fisica do Estado com
os cidaddos beneficiarios dos servicos sociais ndo leva necessariamente
a maior participacdo social e adequacdo as reais necessidades da
populacdo, tampouco é suficiente para responder a todos os desafios
politico-administrativos gerados. Pode-se afirmar que o processo de
descentralizagdo torna mais dificil coordenar e integrar as ag¢des dos
entes subfederados, sociedade civil e mercado na construcdo e gestao de
politicas publicas, ao mesmo tempo em que amplia o risco de pulverizar
o orgamento em ag¢des fragmentadas e setorizadas sem alcance e
efetividade®.

A descentralizacdo passa a exigir do Governo Federal maior
capacidade para planejar politicas publicas e integrar a acao dos diferentes
atores envolvidos, superando desigualdades regionais e conflitos
politico/partidarios. Outro desafio é melhorar a capacitacdo técnica e
administrativa ndo apenas da administracdo federal, mas também dos
entes subnacionais ou de organizacdes civis, a fim de que sejam capazes
de participar da elaboragao e gestao de politicas publicas. Acrescenta-se,
ainda, a ampliacdo dos custos para controlar os recursos repassados para
organizac¢des e governos locais. Pequenas transferéncias feitas a milhares

4 As transferéncias de recursos repassados para programas sociais ndo estdo vinculadas
ao orcamento fiscal ou mesmo a alguma forma de convénio envolvendo as esferas
de governo, por essa razdo, sao fontes instaveis de financiamento que podem sofrer
contingenciamento pelo Governo Federal e que ndo obedecem a um calendario fixo de
repasses (sobre o assunto ver COHN, 2000).
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de entidades multiplicam os custos para acompanhar e controlar a
aplicagdo dos recursos, verificar se foram usados conforme as destinagdes
tracadas na formulacado das politicas, se atingiram as populacdes-alvo e se
produziram os resultados sociais esperados.

Descentralizacdo da maquina administrativa e maior participacdo
da sociedade civil no controle e gestdo das politicas sociais podem resultar
nos ganhos imediatos com reducdo das dimensd&es do Estado, simplificacdo
de processos burocraticos e cortes nos gastos publicos. O Estado ndo
precisard prover de maneira direta e exclusiva os servicos sociais, podendo
diminuir o seu quadro de pessoal a um nimero suficiente apenas para
realizar as atividades de fiscalizacdo e coordenagdo. Por outro lado,
ganha capilaridade, pois consegue levar servicos publicos a comunidades
tradicionais e populac¢des isoladas. No entanto, outros problemas surgem

nas areas de capacidade técnico-administrativa e politica, exigindo maior
interagdo entre as etapas de formulagdo e execuc¢do das politicas publicas.
Almeida (2005) diz que a descentraliza¢do que se materializou no
Brasil na década de 1990, longe de ser uma politica coerente, constituiu
processo longo e espasmddico, cujo progresso dependeu mais da
disposicdo de ministérios e agéncias federais de abrir mdo de doses
de poder decisdrio e de recursos; de sua capacidade de negociacdo e
inovacgao institucional — propiciando incentivos adequados para estimular
0s municipios a assumirem responsabilidades — e da experiéncia
administrativa prévia nos governos locais. Nas palavras da autora:
[...] ainda que a tendéncia geral fosse na direcdo do aumento das
responsabilidades dos governos locais, nos marcos do federalismo
cooperativo a descentralizacdo significou coisas diferentes e ocorreu

em ritmos diferentes, de acordo com o desenho especifico de cada
politica (ALMEIDA, 2005, p. 37).

Em que pese o modelo federativo cooperativo apontado pela
Constituicdo, caracterizado pela existéncia de fung¢ées compartilhadas
entre as esferas de governo para diversas areas sociais (como educagéo,
saude, cultura, assisténcia social, educacdo), ndo houve determinacgdo
constitucional quanto as formas de cooperagao entre niveis de governo,
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conforme destaca Almeida (2005). Kugelmas e Sola (1999) reforcam que
“0 que se observa com nitidez é a auséncia de mecanismos cooperativos
mais eficazes, quer entre Unido e estados, quer nas relagdes entre estes”
(KUGELMAS; SOLA, 1999, p. 73).

Diante disso, Viana e Machado (2009) ressaltam que, embora
a retdrica constante da nova Constituicdo se oriente no sentido da
descentralizacdo, o modelo de Estado que se configura nos anos seguintes
baseia-se num centro nacional forte, com capacidade deciséria e amplos
recursos de regulacdo sobre as instancias subnacionais e os mercados.

A experiéncia brasileira demonstra que, contraditoriamente,
participacdo e descentralizacdo ndo correspondem diretamente a maior
democratizacdo na formulacdo de politica publica, pois a participacao
pode se restringir a etapa de execuc¢do. As organizagdes civis, por mais
representativas e atuantes que sejam, podem ndo encontrar canais de
expressdao e negociacao para sugerir reformulacdes e corre¢des nas
politicas implementadas ou edicdo de novas politicas que respondam a
problemas identificados na execug¢do. Para acontecer a interagao entre
as fases de execucdo e formulacdo das politicas, é necessario que sejam
estabelecidos espacos de didlogo e negocia¢do entre os niveis nacional
e local (coordenagdo); publicizadas informagdes claras, sistematizadas e
tempestivas que facilitem o controle pelos usuarios dos servigos e a divisao
de responsabilidade entre Governo Federal, estados e municipios. Por fim,
é importante que formuladores e implementadores possuam capacitacao
técnica para realizar rapidamente as mudancas e ajustes necessarios ao
andamento das politicas. Em resumo, o processo de descentralizacdo faz
multiplicar, para os governos locais e nacional, os problemas relacionados
a capacidade politica e técnico-administrativa.

Segundo Arretche (1996), o processo de descentralizagdo ndo
implica na simples redu¢do da maquina administrativa federal, pois supde
o fortalecimento de suas capacidades administrativas e do seu poder
decisdrio para comandar e coordenar o processo e as politicas sociais a
serem desenvolvidas. No caso brasileiro, ndo houve, segundo a autora,
uma estratégia ou um programa nacional de descentralizagdo orientado
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a partir de um centro, com a redistribuicdo de fun¢des e competéncias
entre os entes federados, que implicasse no rearranjo das estruturas
politico-institucionais.

No Brasil, a Constituicdo de 1988, além de limitar a capacidade de
gastodo Governo Federal, ndo especificoucomclarezaasresponsabilidades
que caberiam a cada um dos entes subnacionais e nem promoveu a
transferéncia de encargos, e esses aspectos, por via de consequéncia,
restringiram o poder de coordenagdao de politicas sociais (ARRETCHE,
2006). O que de fato aconteceu foi a crescente autonomizagao dos niveis
subnacionais de governo que assumiram servicos publicos, preenchendo
a auséncia do Governo Federal. Dessa forma, a descentralizacdo acabou
aprofundando as desigualdades regionais em razao da heterogeneidade
entre os municipios e estados para mobilizar recursos econémicos e
técnicos.

A reforma administrativa do Estado brasileiro, de 1995, reforgou
o processo de descentralizacdo ao delegar para as ONGs, conselhos e
outros colegiados as tarefas de execugao e monitoramento de programas
sociais. No entanto, essa orientagdo ndo contribuiu para o didlogo entre
os agentes envolvidos nas etapas de formulac¢do e execugdo das politicas.
Maior participagao da sociedade civil organizada com a descentralizagdo
das politicas sociais ndo superou o modelo centralizador e burocratico
gue orientou, tradicionalmente, a formula¢do de politicas no Brasil (top
down). O Governo Federal continuou com o papel de estabelecer as linhas
gerais das politicas e transferir recursos para que governos e organizacdes
locais executassem. No discurso dos idealizadores da reforma de Estado,
esse modelo se justificava muito mais por razdes de ordem econOmica e
técnica, do que por principios politico/normativos.

Essas organizacdes da sociedade civil seriam mais eficientes que
o Estado burocratico centralizador, pois iriam gerir os recursos publicos
de forma mais transparente e com maior participacdo da sociedade. A
concorréncia entre as ONGs por recursos para financiar seus projetos —
num momento em que os tradicionais patrocinadores reduziam a oferta
de financiamento — levaria a formacdo de um quase mercado, redundando
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em maior eficiéncia de gestdo e também na adocdo de métodos
administrativos tipicos do setor privado. Ndo ha, portanto, nenhuma
mudanca drastica no modelo de gestdo das politicas, de democratizagdo
na tomada de decisGes e priorizacdes no gasto dos recursos, mas sim
argumentos de mercado para justificar a transferéncia de atribuicées na
etapa de execucdo das politicas.

Carlos Antbnio Morales, Diretor de Administracdo e Financas da
Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap), afirmava que “cada vez
mais, organiza¢des que ndo sdao nem do Estado, nem do setor privado
prestam servicos de cardter publico” (MORALES, 1998, p. 116-117). Mais
adiante em seu artigo, Morales destaca: “Ndo estamos diante apenas de
quantidades significativas, mas de qualidade socialmente reconhecida
e de importancia cultural inquestionavel” (MORALES, 1998, p. 116-117).
Bresser Pereira, entdo ministro do Planejamento, ressaltava que:

[...] o crescimento das organizagGes publicas ndo-estatais tem sido
explosivo. As vezes estas organiza¢des se confundem com uma quarta
forma de propriedade relevante no capitalismo contemporaneo (...).
Este crescimento decorre da maior adequag¢dao — e portanto maior

eficiéncia — desse tipo de instituicdo para a realizacdo de servigos
sociais (PEREIRA, 1997, p. 28).

No novo arranjo institucional, o setor publico ndo estatal ficariacom a
tarefa de executar as politicas publicas, enquanto caberia ao Estado o papel
de coordenar e fiscalizar os servigos publicos que poderiam ser prestados
pela sociedade civil ou pelo mercado ou em parceria com esses setores.
Dessa forma, as etapas de execugdo e de controle estavam confiadas a
sociedade e ao mercado, enquanto as tarefas de coordenacao e formulagao
de politicas caberiam ao Governo Federal. No texto em que Bresser Pereira
(1997) descreve as linhas principais da reforma de Estado, implementada
em 1995, ndo ha qualquer mencgao sobre como se daria o didlogo entre os
agentes executores e os gestores/formuladores das politicas.

Conforme a reforma administrativa de 1995, o Estado se restringiria
a realizar as atividades consideradas exclusivas, ou seja, a de formular
politicas nadrea econdmica e social e, emseguida, realizar as transferéncias
para organizacOes e governos locais que prestariam os servi¢os sociais,
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culturais e cientificos. Na execucdo das atividades exclusivas de Estado, as
secretarias dos ministérios desempenhariam o papel de formuladoras de
politicas publicas e trabalhariam em conjunto com o nucleo estratégico
do Estado (composto por ministros e o chefe de governo)® (PEREIRA,
1997, p. 43,2010, p. 192), tomando as decisdes estratégicas de governo.
Gohn (2004) observa que, conforme esse modelo de Estado, as politicas
publicas na area de cultura, lazer, educacado, esporte e ciéncia e tecnologia
nao seriam mais executadas pelo Estado, “apenas gerenciadas”:“O Estado
deixa de lado o papel de executor, ou prestador direto de servigos, e passa
a ter funcdo de promotor e regulador. Quem vai executar estas politicas
serdo justamente as OSs e as OSCIPs, que se constituem e se qualificam
como tal” (GOHN, 2004, p. 27).

Portanto, estabelecia-se clara distingdo entre as etapas de
formulagdo da politica, consideradas estratégicas, e a fase de execucao.
Como se daria o didlogo entre essas instancias ndo foi previsto na reforma.
A questdo é importante, pois a literatura de politicas publicas reconhece a
relacdo complementarentre os processos de formulacdo e implementacao.
Nessa ultima etapa, surgem problemas que levam a reformulagdo ou
ajustes na politica. Segundo Michael Hill (2006), ha sempre um “déficit
de implementac¢do” entre o que inicialmente pensaram os gestores e 0s
resultados finais, ndo apenas porque essa etapa é uma interpretagao dos
compromissos assumidos na fase de formula¢cdo, mas também porque
ela inclui a negociacdo com os atores envolvidos. Além disso, muitas das
decisdes sobre como executar a politica sdo deixadas para esse momento.

A auséncia de canais de comunicagdo e negociagao entre as etapas
de formulagdo e execucdo das politicas indicava que o processo de
democratizacdo do Estado ndo estava previsto na reforma administrativa.
A estrutura do Estado permanecia atada ao desenho autoritario
“largamente intocado e resistente aos impulsos participativos” (DAGNINO,
2002 apud Rizek, 2003, p. 162). N3do ocorrera uma “partilha efetiva do
poder”, restando:

> Haveria ainda as agéncias executivas, que executariam as politicas, e as agéncias
reguladoras, para controlar os precos de mercado.
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[...] aos atores oriundos da sociedade civil fungbes consultivas,
executoras e/ou legitimadoras das decisdes tomadas no interior
da estrutura estatal. Ou seja, a partilha de poder pode, de fato,
estar limitada e restrita, sem que haja possibilidade de esses atores
deliberarem sobre as politicas publicas de ambito mais geral (RIZEK,
2003, p.163).

Assim, o processo de descentraliza¢cdo levou a uma transferéncia
para organizacGes civis da tarefa de execucdo das politicas e de controle
do uso dos recursos publicos. No entanto, ndo foram criados canais de
didlogo entre formuladores e executores, tampouco féruns de negociagao.
A descentralizacdo partiu do Governo Federal para estados, municipios
e organizagbes civis. Ndao se envolveram os entes subfederados na
formulagdo da politica, ndo se rediscutiram estratégias de correcdo na
capacidade administrativa dos entes subfederados a fim de que pudessem
realmente participar na formulacdo e gestao da politica.

Portanto, o modelo burocratico e vertical de politica se reeditou
fundamentado em justificativas de eficiéncia e democratizacdo da gestao
publica. Enquanto o Estado se reorganizava e modificava o modelo de
politicas publicas para formas mais descentralizadas e “participativas”,
a fim de reduzir custos e obter ganhos em tempestividade e eficiéncia,
novos problemas surgiram na drea de capacidade estatal.

Capacidade estatal dizrespeito as condi¢des de um governo formular
e implantar politicas e pode se desdobrar em diferentes dimensdes.
Kajaer, Hansen e Thomsen (2002) distinguem entre capacidades centrais
ao Estado, ou seja, a estrutura minima para que ele funcione — receita
fiscal, sistema administrativo especializado e diferenciado, entre outras
qualidades — e capacidade de gerar arranjos estatais, envolvendo o
empoderamento de autoridades locais, ligacdes com atores externos,
entre outras. O conceito estad proximo ao de Gomide e Pires (2014), que
resumem capacidade estatal a dois componentes: capacidade técnica e
capacidade politica. O primeiro refere-se as qualidades tipicas do modelo
weberiano de burocracia, contemplando as competéncias dos agentes do
Estado parafinanciar e executar as politicas. O segundo aspecto dizrespeito
a habilidade do corpo burocratico em estabelecer canais de negociacgdo e
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didlogo com os diversos atores envolvidos, articular diferentes interesses,
construir agenda e estratégias comuns, enfim, consiste na capacidade de
mobilizar e coordenar a sociedade, de desenvolver arranjos institucionais
politicos e administrativos, em favor de politicas publicas.

Gomide e Pires (2014) conceituam arranjo institucional como
sendo:

[...] o conjunto de regras, mecanismos e processos que definem aforma
particular como se coordenam atores e interesses na implementacao
de uma politica publica especifica. Sdo os arranjos que dotam o
Estado de capacidade de execucdo de seus objetivos. Ou, em outras
palavras, sdo os arranjos que determinam a capacidade do Estado de
implementar politicas publicas (GoMIDE; PIRES, 2014, p. 18-19).

Narealidadebrasileira,emqueovolumederecursosedisponibilidade
de pessoal sdo escassos, em que o proprio modelo federativo pressupde
a complementaridade de a¢Ges na drea de educagdo e em que os niveis
de capacidade estatal dos diferentes entes federados sao muito desiguais,
a dimensdo politica do conceito torna-se uma varidvel importante para
definir o éxito da agdao empreendida pelo Estado.

O objetivo deste texto é demonstrar que o processo de
descentralizagdo veio em consequéncia da necessidade de reduzir custos
operacionais, de diminuir despesas com a mdaquina administrativa; no
entanto, passou a exigir do Estado maior capacidade de relacionamento
com os atores sociais que ele convidava a participar da gestao das politicas
publicas, maior sinergia entre Estado e sociedade organizada, o que nao
aconteceria de forma natural e espontdnea, como consequéncia da
transferéncia de recursos. Exigiria a necessidade de se criar um arcabougo
institucional para negociagdo e didlogo entre os varios entes federados e
atores sociais envolvidos no desenvolvimento da politica social, em outras
palavras, exigiria capacidade estatal.

Aseguir, a partir da experiéncia do Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE), do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), serdo
descritos como esses problemas se manifestaram na implementacdo da
politica de descentralizacdo de recursos as escolas, e as medidas adotadas
pela drea de assisténcia técnica e monitoramento do programa.
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4 PDDE e suas ag0es agregadas

A politica de descentralizacdo de recursos para a escola no ambito
da Unido foiiniciada, em 1995, por meio da Resolugcdaon?12, de 10 de maio
de 1995, do Conselho Deliberativo do FNDE, com a criagdo do Programa
de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (PMDE) e
institucionalizada mediante a edicdo da Medida Proviséria n? 1.784, de
14 de dezembro de 1998. Essa legislacdo, além de alterar a denominagao
do PMDE para Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), conferiu novo
modelo de repasse financeiro direto para as contas bancdrias especificas,
sem a necessidade de celebracdo de convénio, ajuste, acordo ou contrato.

O PDDE, que atualmente é regulamentado pela Lein2 11.947, de 16
de junho de 2009, consiste em politica publica educacional implementada
pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), cuja
finalidade é prestar assisténcia financeira, em cardter suplementar, as
escolas publicas®da educagdo bdsica, as escolas privadas de educagdo
especial’ e aos polos presenciais da Universidade da Aberta do Brasil
(UAB)®

O programa visa melhorar a infraestrutura fisica e pedagodgica
dos estabelecimentos de ensino e reforgar a autogestdo escolar nos
planos financeiro, administrativo e pedagdgico, bem como elevar os
indicadores de desempenho da educacdo basica. Entre outras finalidades,
é possivel empregar os valores para desenvolver projetos pedagdgicos,
adquirir materiais de consumo, contratar servicos e realizar pequenos
investimentos e reparos no prédio escolar (BRASIL, 2013).

Os recursos sdo transferidos diretamente a entes federativos e
entidades representativas das unidades de ensino, mediante crédito em

5 Das redes de ensino dos estados, municipios e do Distrito Federal.

7 Mantidas por entidades sem fins lucrativos ou outras similares de atendimento direto e
gratuito ao publico.

Os pélos presenciais ofertam programas de formacao inicial ou continuada a profissionais
da educacdo basica e, embora a legislagdo previsse que também seriam beneficiarios do
PDDE, nunca chegaram a receber recursos do programa.
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contas bancdrias abertas pelo FNDE especificamente para esse fim, das
seguintes formas:

a) Escolas publicas: os recursos financeiros sdo repassados as
unidades executoras proprias (UEx) — caixas escolares, associacbes de
pais e mestres, colegiados escolares e similares —, responsaveis pelo
recebimento, gestdo, execugdo e prestacao de contas dos recursos. Para
escolas com menos de 50 alunos que ndo possuem UEX, os recursos sao
repassados as entidades executoras (EEx)— prefeituras municipais ou
secretarias de estado de educacdo, conforme o caso®.

b) Escolas privadas de educacdo especial: as transferéncias sdo
efetivadas as entidades mantenedoras (EM)- associacdes de pais e amigos
dos excepcionais, associagdes pestalozzi e similares —, responsaveis pelo
recebimento, gestdo, execugdo e prestacdo de contas dos recursos.

As caracteristicas do PDDE refletem a concepgao de que a gestdo
descentralizada representava a estratégia adequada para aproximar os
gestores das demandas locais, aumentar a eficiéncia no uso dos recursos
e ampliar o controle social sobre os gastos publicos, além de fomentar a
organizagdo e participa¢do da sociedade civil. Na resolucdo que dd origem
ao programa (Resolugdo n° 12/1995), esse pensamento esta claramente
expresso:

Considera-se que a melhor pratica para o uso eficiente dos recursos em
beneficio dos alunos consiste em repassa-los diretamente as escolas,
uma vez que os diretores, professores e comunidade escolar em geral,
por se acharem mais proximos da realidade local, reinem melhores
condigbes para definir as necessidades das unidades escolares que

estejam vinculadas e, por conseguinte, a racional utilizagdo dos
recursos (BRASIL, 1995).

9 As escolas acima de 50 alunos matriculados sdo obrigadas a possuir suas UEx para
participar do PDDE e suas A¢Oes Agregadas. Aos estabelecimentos de ensino com 50 ou
menos alunos, é facultada a participagdo no PDDE sem que possuam UEXx, recebendo
entdo os recursos por meio das prefeituras ou secretarias estaduais de educagdo.
Quando o atendimento diz respeito as A¢des Agregadas, a exigéncia de UEx se aplica
também a essas pequenas escolas.
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Na Resolugdo n° 12/1995, o MEC define o seu papel de gestor e
formulador da politica, cabendo-lhe executar “cada vez menos e exercer
cada vez mais uma funcdo de articulacdo na coordenacdo da acdo dos
estados e municipios” (BRASIL, 1995). Para tanto, suas agles seriam
orientadas no sentido de “descentralizacdo crescente”, a fim de atingir
“diretamente a escola”, garantindo-lhe maior autonomia nas vertentes
administrativa, financeira e pedagdgica.

O modelo de descentralizagao que se estabelece no ambito do PDDE
manifesta uma clara divisdo de tarefas entre o governo central, os entes
federados e os agentes locais (entidades representativas das escolas). Aos
Ultimos cabe a atribuicdo de mobilizar a comunidade escolar para decidir
quanto a aplicacdo dos recursos, definir prioridades, realizar aquisi¢cées/
contrata¢des em favor das escolas e prestar contas (execugao). Ao governo
central sobressaem os papéis de definidor das linhas mestras da politica,
estabelecendo critérios de alocagdo, repasse, execucdo e prestacdo de
contas dos recursos (formulagao), e de articulador das a¢des dos entes
locais (coordenagao). Aos entes subnacionais, por sua vez, cabe prestar
assisténcia técnica, avaliar e julgar as prestacdes de contas das entidades
representativas das escolas, atuando especialmente no controle.

A execucdo dos recursos do PDDE, quando transferidos
diretamente para as UEx e EM, dispensa processo licitatério e pode ser
resumida em cinco passos: levantamento e definicdo das necessidades
prioritarias da escola; realizagdo de, no minimo, trés pesquisas de
precos para apura¢do das melhores propostas; aquisicdo/contratacdo e
pagamento das despesas; prestacdo de contas; e guarda da documentacao.
Esse modelo simplificado favorece o célere suprimento das necessidades
das escolas beneficidrias, constituindo-se, juntamente com a promocao
da autonomia da autogestao escolar e da participacdo social, no grande
diferencial do programa.

A partir de 2007, diversos programas e a¢les de iniciativa do
MEC passaram a se valer do modelo operacional e regulamentar do
PDDE para destinar recursos as escolas publicas do pais. Em 2009, o
publico-alvo do programa também foi ampliado e passou a abranger

152



Os desafios da descentralizagdo e capacidade estatal no contexto do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE)

toda a educacdo basical®. As transferéncias financeiras especificas — que,
no ambito do programa, passaram a ser designadas por acGes agregadas
ao PDDE — contribuiram para implementar outras politicas do Ministério
da Educacdo, englobando desde investimentos para adequacdes de
prédios escolares (a fim de garantir, por exemplo, abastecimento de
adgua potdvel, esgotamento sanitario e acessibilidade) até incentivos
financeiros para melhoria do indice de Desenvolvimento da Educacdo
Basica (Ideb) das escolas.

As acOes agregadas ao PDDE, em geral, seguem o mesmo
modelo operacional do programa, mas possuem critérios de
atendimento, publicos-alvo e finalidades especificas. Enquanto o PDDE
possui carater mais genérico e flexivel em seus gastos — visto que quase
tudo pode ser adquirido com os recursos, desde que voltado a garantir
a manutencgdo da escola e viabilizar atividades didatico-pedagdgicas
—, as acdes agregadas sdo mais restritivas, em conformidade com
metas especificas definidas pelo MEC. Na Tabela I, estdo indicadas as
acOes agregadas ao PDDE, em 2012, seus objetivos, anos de criagao e
respectivos publicos-alvo.

Tabela 1 - A¢oes agregadas ao PDDE

Denominagao Objetivo Ano de criagdo  Publico-alvo*
Escolas da
educacgao basica,

Garantir abastecimento localizadas no
Agua na de égu'a em condi¢les calmpo, que
Escola apropriadas 2008 nao possuam
para consumo e abastecimento
esgotamento sanitario. de dgua e/ou
esgotamento
sanitario.

10 Em 2009, com a Medida Provisdria n? 455, de 28 de janeiro (convertida na Lei n® 11.947
de 16 de junho de 2009), o programa passou a beneficiar escolas da educagdo basica
e ndo apenas as do nivel fundamental. Com a Lei n2 12.695, de 25 de julho de 2012,
acrescentou-se ao publico-alvo do PDDE os polos presenciais da Universidade Aberta do
Brasil (UAB).
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Denominagao

Objetivo

Ano de criagao

Publico-alvo*

Ampliacdo da jornada
escolar para, no

Escolas

publicas que
possuam alunos
matriculados

Mais . no ensino
~ minimo, sete horas 2007
Educacdo - . fundamental
diarias e funcionamento
. regular, e que
nos finais de semana. .
participem do
Programa Mais
Educacdo.
Escolas publicas da
o educagdo basica
Promogdo da e bossuam
acessibilidade e quep
. ~ salas de recursos
inclusdo escolar de . S
Escola Ly multifuncionais
. estudantes, publico-alvo 2007 .
Acessivel ~ . e matricula de
da educagdo especial -
alunos publico-
em classes comuns do -
. alvo da educagao
ensino regular. .
especial em classes
comuns.
Propiciar adequagdes Escolas publicas da
Escola do e benfeitorias na educagdo basica
. , . 2009 .
Campo infraestrutura fisica das localizadas no

escolas rurais.

campo.

Ensino Médio

Apoiar e fortalecer o
desenvolvimento de
propostas curriculares 2009

Escolas publicas
dos Estados
e do Distrito
Federal que
possuam alunos
matriculados no

Inovador . . .
inovadoras para o ensino médio,
ensino médio. selecionadas

pelas respectivas

secretarias de

educacdo.
Concorrer para a Escolas publicas da
melhoria do indice de educacdo bdasica

PDE Escola Desenvolvimento da 2007 que tiveram baixos
Educacdo Basica (Ideb) desempenhos no
das escolas. Ideb.

* Assim como o PDDE, o publico-alvo das agOes agregadas abrange escolas publicas vinculadas
as redes de ensino dos municipios, estados e do Distrito Federal. Uma distingdo, porém, é que
as referidas ages contemplam, exclusivamente, escolas publicas com UEx.

Coordenag3o do Dinheiro Direto na Escola (Codde)/FNDE.
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Por exemplo, o programa Mais Educacdo tinha como objetivo
induzir a ampliacdo da jornada escolar e a organizagao curricular na
perspectiva da educac¢do integral. Previa dinheiro para fomentar o
processo de educacdo para além do ambiente de sala de aula e do saber
formal, incluindo saberes populares, ocupacdo de espacos educativos
alternativos e o envolvimento de integrantes da comunidade escolar.

A resolucdo do Mais Educacdo fixava que os valores repassados,
por meio da estratégia do PDDE, deveriam ser empregados parte no
ressarcimento de despesas de alimentagdo e transporte dos monitores
voluntarios e outra parte na aquisicdo de kits diddticos e materiais
necessarios para realizar as oficinas. Assim, enquanto o PDDE tradicional
repassava os recursos e a comunidade escolar definia as prioridades, as
acGes agregadas especificavam de modo mais restritivo de que forma os
valores deveriam ser usados. Desvios na finalidade das agGes poderiam
ensejar, para o gestor, o custo de devolver o dinheiro do préprio bolso.
Inicialmente, a preocupacdo dos gestores somada, por vezes, a rigidez
da programacdo e ao descompasso entre o planejamento das acdes e o
crédito dos recursos nas contas das UEx tornavam a operacionalizacdo
das agOes agregadas mais complexa que o PDDE tradicional.Ndo apenas
o gestor precisava compreender o programa e executd-lo conforme as
finalidades estabelecidas nas regras da Unido, como também |Ihe eram
delegadas tarefas que despendiam tempo e requeriam conhecimentos
técnicos especificos para executa-las.

A implementa¢dao do Mais Educagao, por exemplo, compreendia
selecdo de voluntarios, negociacdo de espacos alternativos ao da escola
para desenvolver as atividades, organizacdo de transporte para os alunos,
selecdo de conteudo didatico para ser aplicado no contraturno, entre
outras atividades. O Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE Escola),
por sua vez, incluia a construcdo de diagndstico das deficiéncias da escola,
o planejamento e desenvolvimento, em parceria com a comunidade
escolar, de um conjunto de atividades voltado a melhorar o Ideb. Ja o

Escola Sustentavel previa que os membros das UEx fossem capazes de
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mobilizar a comunidade escolar para construir solugdes alternativas que
resultassem no uso racional e sustentdvel dos recursos naturais.

Em todos esses casos, supunha-se que diretores, professores,
funciondrios das escolas ou até mesmo pais de alunos, participantes
das UEx, que ja possuem encargos profissionais e pessoais, também
se dedicassem a mobilizar a comunidade escolar na construcao de
solucdes locais. As acdes exigiam criatividade para que, sem incorrer em
grandes gastos e sem empreender mudancas significativas na estrutura
normativa a qual se sujeitam as escolas, conseguissem resultados nada
triviais como: ampliacao da jornada escolar, melhoria do desempenho
escolar, reducdo da evasdo escolar, redugdo no consumo de recursos
naturais, fomento de novas culturas ambientalmente corretas, além de
outros ganhos.

Os desafios colocados para os gestores das escolas foram
agravados ou contornados conforme a habilidade da secretaria
estadual, distrital e municipal de educacdo em prestar apoio as UEx e em
desenvolver solugdes conjuntas para o uso dos recursos. A tarefa desses
Orgdos passava por avaliar e referendar, ou ndo, os planos de a¢do que
as escolas elaboravam, nos quais previam atividades, oficinas, aquisicdo
de bens de consumo e de capital etc. Também cabia a tarefa de orientar
seus estabelecimentos de ensino a ajustar seus planos conforme os
ditames das resolugdes dos érgdos centrais. Se aprovados os planos de
atendimento, o dinheiro era repassado pelo FNDE diretamente para as
UEx. Além disso, aos entes federativos cabia prestar assisténcia técnica
no curso da execucdo das verbas pelas entidades representativas das
escolas, o que inclui o apoio técnico, logistico e politico para que, de
fato, as acOes fossem executadas de modo coerente com os objetivos
inicialmente tracados. A capacidade estatal dos entes subfederados,
portanto, era uma varidvel importante para o desempenho das referidas
politicas.

Verifica-se, assim, que as acGes agregadas trouxeram novidades
a rotina de execucdo dos recursos do PDDE. Se a operacionalizacdo das
formalidades do programa era tarefa simples, que ndo exigia cumprir
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tantas etapas burocraticas como as necessarias ao processo licitatorio, por
exemplo, as acdes agregadas exigiam que o gestor da UEx compreendesse
as finalidades da politica para a qual os recursos eram destinados, os
empregasse de forma coerente, tivesse dominio de conhecimento técnico
especifico e habilidade politica para mobilizar a comunidade escolar na
execucdo do programa e elaboracdo da prestacdo de contas. Ainda é
preciso considerar outro complicador das acbes agregadas em relacao
ao PDDE “tradicional”: o volume de recursos transferidos era superior
aqueles que as escolas estavam acostumadas a gerir.

Portanto, enquanto o PDDE “tradicional” possuia um carater
genérico — a politica por trds do programa resumia-se a incentivar a
autogestdo e a organizacao da comunidade escolar —, as acdes agregadas
dividiam-se em diversas finalidades com scripts de execuc¢do delineados
pelo formulador da politica. No PDDE, os membros da UEx se reuniam e
definiam as prioridades, as necessidades mais urgentes em que deveriam
empregar o dinheiro. Possuiam maiores niveis de autonomia para decidir,
em conjunto com a comunidade escolar, como iriam aplicar os recursos.
As acOes agregadas ndo lhes davam o mesmo nivel de autonomia. O
dinheiro precisaria ser usado nas finalidades descritas na resolucdo, ainda
que aqueles propdsitos ndo estivessem alinhados com as necessidades
mais emergenciais do cotidiano escolar. Assim,a estanque divisdo entre
os formuladores da politica e os executores se enrijece sem que sejam
criados foéruns, instancias de negociacao e avaliagdo em que pudessem ser
corrigidas falhas ou feitos ajustes a partir das novidades que aconteciam
no processo de implementacao.

Se o PDDE almejava, como efeito das transferéncias, incentivar
a organizacdo da comunidade escolar, as acGes agregadas partiam
do pressuposto de que a organizacdo ja existia e com maturidade
suficiente para construir estratégias coletivas que superassem os limites
orcamentarios e de pessoal do Estado —tarefas complexas como conseguir
parceiros locais que viabilizassem espacos alternativos, voluntariado,
elaborar diagndsticos, treinar técnicos, entre outras. As acbes agregadas
também ampliaram os custos para os membros da UEx em acompanhar
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a aplicacdo dos recursos de forma a denunciar desvios e irregularidades,
pois eram mais numerosas, de execucdo complexa e implicavam numa
quantidade de recursos muito superior aquela tradicionalmente
transferida por meio do PDDE.

As acles agregadas modificaram a rotina dos entes subfederados,
responsaveis por validar ou ndo a aplicacdo dos recursos pelas UEx,
aprovando ou ndo a prestacdo de contas dessas entidades. A assisténcia
técnica se estendeu para vdrias areas de conhecimento (engenharia,
arquitetura, sustentabilidade, cultura etc.) contempladas nos objetivos das
acOes agregadas. Também passou a exigir infraestrutura de sistemas de
informatica e analise de dados, que possibilitasse acompanhar expressivo
volume de recursos fragmentados nas UEx espalhadas pelo territério do
ente federado.

As acOes agregadas intensificaram o processo de descentralizacdo
ao focalizar publico, diversificar objetivos e aumentar o volume de
recursos transferidos. Essas mudancgas somadas a escassez de canais de
comunicacdo e troca de informacgdes entre os atores participantes e aos
desafios de gestdo por parte das unidades executoras resultaram em
acumulo de saldos nas contas bancarias das UEx.

Em 2012, a maior parte dos recursos transferidos para as UEX,
por meio do PDDE e acbes agregadas, ndo havia sido utilizada, sendo
reprogramada para o ano seguinte, conforme demonstra a Tabela 2. O
total repassado pelo programa e por suas a¢des agregadas ultrapassou
a monta de dois bilhdes de reais. Ao final do exercicio, RS 1,2 bilhdo
nao tinha sido executado, correspondendo a 59,2% do total transferido.
Os repasses financeiros destinados a ampliagdo da jornada escolar
(educacdo integral) foram os de maior vulto (RS 890 milhdes) e, de igual
forma, representaram a parcela com o maior indice de inexecugdo®
(75,4%), com mais de RS 670 milhdes n3o utilizados. O PDE Escola, cujos
repasses totalizaram RS 283 milhdes, atingiu o segundo maior indice de

1 Calculado pela razéo entre os saldos existentes, em 31/12/2012, e os valores recebidos
no corresponde exercicio. Quanto maior o indice, maior o percentual de recursos ndo
utilizados no exercicio.
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ndo utilizagdo dos recursos (51,6%). O grupo PDDE e Agdes I'? foi o que
apresentou o melhor desempenho de execugdo (44,7%), mas, mesmo
assim, as entidades beneficidrias fecharam o ano com mais de RS 379

milhdes ndo empregados.

TABELA 2 — Resumo da execugdo financeira do PDDE e de suas acoes
agregadas (2012)

Valor Repassado — RS (a) SRZI((?;; em 31/12 - ;:(ez;(/eac)ugﬁo -
PDDE e Agdes I*  848.361.386,00 379.435.120,42 44,7
Mais Educagdo 890.082.833,20 670.986.372,03 75,4
PDE Escola 282.981.000,00 146.119.218,43 51,6
Total 2.021.425.219,20 1.196.540.710,88 59,2

* Grupo que abrange o PDDE e as aces Agua na Escola, Ensino Médio Inovador, Escola Acessivel
e Escola do Campo.

Fonte: Coordenac¢do de Acompanhamento de Manutenc3o Escolar (Coame)/FNDE.

Como aponta o Grafico 1, especificamente para o grupo PDDE e
Acodes |, quando os dados sdo examinados sob a dtica das unidades da
federacdo (UFs) — incluindo as redes municipais e estaduais — é possivel
observar que apenas 14% do total de recursos destinados as escolas
situadas em Roraima foram empregados. Em Minas Gerais, segundo ente
federado com maior inexecucdo de recursos, 76,2% do total transferido
ndo foram usados em 2012. Em mais da metade dos estados brasileiros,
a ndo execugao foi superior a média nacional de 44,7%. A Regido Norte
apresentou os piores indices. Além de Roraima, outros dois estados
(Rondb6nia e Acre) figuram entre os piores desempenhos, e apenas o

Amapa possuia indice de inexecugao inferior a média nacional.

2 Nos casos em que as entidades sdo contempladas com duas ou mais transferéncias
financeiras na conta bancaria do PDDE (como ocorreu, em 2012, com as agdes Agua
na Escola, Ensino Médio Inovador, Escola Acessivel e Escola do Campo), ndo é possivel
identificar, apenas com a informagdo do saldo existente, se a disponibilidade financeira
se refere a uma ou a outra agdo programatica. Desse modo, para efeitos desta analise,
essas agdes comporao, com o PDDE, o conjunto denominado PDDE e Agdes I.
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Grafico 1 - indice de inexecucdo de recursos, por UF — PDDE e Agdes |
(2012)
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Fonte: Coordenagdo de Acompanhamento de Manuteng&o Escolar (Coame)/FNDE.

Os valores destinados a ampliacdo da jornada escolar foram os
menos utilizados em todos os estados, conforme demonstra o Grafico 2.
Distrito Federal, S3o Paulo e Minas Gerais foram as unidades da Federacao
onde se detectou maior acumulo de recursos. Nesses entes federados, o
indice de inexecucdo ultrapassa os 100 %, sugerindo que, além de nado
terem sido empregados os valores repassados em 2012, saldos de anos
anteriores permaneciam sem aplicacdo até o final do ano.

As entidades localizadas na Regido Sudeste foram as que menos
utilizaram o dinheiro do Mais Educacdo: nos quatro estados, a inexecucao
é superior a média nacional (75,4%), sendo que trés deles figuram entre
as cinco unidades da Federacdo com maior acimulo de recursos. No Sul,
o estado com pior desempenho foi o Parand, onde o indice de inexecucao
de recursos destinados a educacdo integral chegou a 90,9% — percentual
bem superior aos relativos a execucao dos recursos do PDDE e Agdes | e
do PDE Escola, em que, respectivamente, apenas 37,8% e 48% do total
repassado deixaram de ser utilizados. O estado brasileiro com menor

indice de inexecucdo foi Sergipe (31,5%), refletindo o desempenho dos
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demais estados nordestinos, cujos percentuais de recursos ndo utilizados
ficaram abaixo da média nacional, com excecdo da Bahia (83,4%).

Grafico 2 — indice de inexecucdo de recursos, por UF — Mais Educag¢do
(2012)
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Fonte:Coordenagdo de Acompanhamento de Manutenc3o Escolar (Coame)/FNDE.

Diante desse quadro, no periodo de 2013 a 2014, o FNDE desenvolveu
duas pesquisas de monitoramento, uma presencial e outra a distancia, a
fim de identificar as razGes para o acimulo de saldos e elaborar estratégias
que corrigissem as falhas na execucdo. A primeira foi realizada em 2013 e
entrevistou 372 escolas com UEX, nos Estados da Bahia, Distrito Federal,
Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Ronddnia. As escolas
visitadas foram selecionadas conforme o indice de inexecucao.

Em 2014, o FNDE estendeu a pesquisa para todos os entes federados,
mas restringiu o foco no programa Mais Educagdo, na qual se concentrava
maior parte do volume de recursos voltados para as a¢des agregadas.
Foram selecionadas 1.753 UEx com maior indice de inexecucdo e enviado
guestionario pela internet, sendo que 692 responderam as perguntas.

Os resultados das pesquisas apontaram para falta de capacidade
estatal, que se refletia na falta de informacGes e conhecimento técnico
e normativo dos agentes executores. No item a seguir, vamos explorar

alguns problemas identificados pelo monitoramento.
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5 Os desafios a execugao descentralizada no ambito do PDDE:
evidéncias do monitoramento

O acumulo de saldos do PDDE e das a¢des agregadas nas contas
correntes das unidades executoras proprias (UEx) indicava que apenas a
transferéncia de recursos ndo era suficiente para assegurar a efetividade
das politicas educacionais. Demandava maior capacidade estatal para
coordenar a¢des dos atores envolvidos no processo de execucdo, a fim de
assegurar que o dinheiro transferido se transformasse em resultados para
a sociedade.

O PDDE é um programa que em sua concepcdo reune diferentes
atores— Governo Federal, prefeituras, secretarias estaduais e municipais de
educacao e conselhos escolares — com realidades politico-administrativas
as mais diversas. Como atinge, em média, 120 mil UEx espalhadas por
todo territdrio nacional, a execu¢do é complexa e demanda habilidade
dos governos para ajusta-lo a realidade e necessidades das escolas, bem
como as diferentes capacidades técnico-administrativas de suas entidades
representativas. Uma escola nunca é semelhante a outra, mesmo quando
se trata da mesma rede de ensino. A competéncia para gerir os recursos
varia entre os conselhos e associacGes representativas das comunidades
escolares. O envolvimento das prefeituras e secretarias de educagdao com
o programa também se da em niveis diferentes. Portanto, a execuc¢do do
PDDE, no que se refere a coordenacdo e acompanhamento, ndo pode
ocorrer de maneira massificada, exige constante didlogo e interacdo com
os gestores locais.

O desafio se tornou maior a medida que foram acrescidas as
acOes agregadas, que possuem objetivos, publico-alvo e formas de
implementacdo especificas. Conforme o programa ampliou o numero
de a¢Oes, também aumentaram os desafios envolvendo, principalmente,
a dimensdo politica do conceito de capacidade estatal. Ampliou-se o
esforco e o custo para o Governo Federal traduzir os objetivos e normas
do programa para os membros das unidades executoras, conquistar o
apoio e a adesdo dos entes subfederados, ajustar o programa as diferentes
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realidades e construir sistemas de informagdo que possibilitassem aos
diferentes atores acompanhar e gerenciar a execugdao dos recursos.
Portanto, a medida que o processo de descentralizacdo se intensificou e
aumentaram o numero de acdes, os beneficidrios e o volume de recursos
transferidos por meio do programa, também os custos operacionais
e politicos para coordenar e executar todas as etapas da politica
aumentaram. A participacao das entidades representativas das escolas na
execucao dos recursos ndo foi suficiente para resolver os desafios que
surgiram no processo de descentralizacdo, envolvendo capacidade estatal
do Governo Federal, dos entes subfederados e das ONGs.

A participacdo das prefeituras e secretarias de educagao na
formulagdo das a¢Oes agregadas ao PDDE limitou-se, basicamente, em
aderir ou ndo as politicas propostas pelo Governo Federal. As escolas, por
sua vez, embora pudessem decidir os materiais e bens a serem adquiridos
e 0s servicos a serem contratados, ndo participaram da definicdo dos
critérios e finalidades no uso dos recursos. As participacdes dos entes
federativos ndo se davam em nivel de planejamento e desenho da politica,
de definicdo das prioridades, mas, basicamente, no acompanhamento
da execucgdo a cargo das UEx. Mesmo o acompanhamento era limitado,
haja vista inexistirem, até entdo, mecanismos de compartilhamento de
informacgdes periddicas, entre Governo Federal e entes federativos, sobre
o nivel de execucdo dos recursos transferidos as UEx.

Para que o processo de descentralizacdao resulte em maior
participacdo, é preciso estabelecer canais de interacdo entre os atores
envolvidos nas diversas etapas da politica. Requer maior coordenacao
entre os entes federados para possibilitar que desenvolvam acdes em
conjunto ou complementares,evitando sobreposicao e até concorréncia
entre seus programas. Em um dos casos identificados na pesquisa, o
acumulodesaldosdecorreu daconcorrénciaentreo programade educacgdo
integral do Governo Federal e o existente na municipalidade. As UEx ndo
empregavam as verbas transferidas pela Unido para o ressarcimento de
monitores, pois ja havia um programa local que financiava essas despesas.
Em outro caso, também ocorreu situacao semelhante, em que o ente
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federativo dispunha de professores efetivos para ampliacdo da jornada
escolar, dispensando gastos com monitores.

Nas entrevistas, constatou-se que os programas de descentralizagdo
de recursos do Governo Federal e dos entes federados ndo apenas
concorriam, como implicavam em modelos operacionais e regulamentares
diferenciados. Para superar esses conflitos, os gestores da UEx terminavam
extrapolando exigéncias de um programa para outro, acrescentando, por
exemplo, etapas ao processo de execugdo que ndo eram necessarias, e,
assim,faziam o PDDE perder sua principal qualidade: o modelo simplificado
de gestao.

Limitacdes de conhecimento técnico e regulamentar dos agentes
executores também foram identificadas na pesquisa. Em que pesem as
previsGes normativas de que os entes federados devem prestar apoio
técnico as UEx, bem como acompanhar, fiscalizar e controlar a execucdo
dos recursos descentralizados, constataram-se casos em que nem
mesmo eles entenderam os objetivos e formas de operacionalizacdo das
acbes. No ambito da ag¢do Ensino Médio Inovador, por exemplo, houve
estado que orientou as UEx a ndo usarem os recursos, por entender que
precisaria dar uma contrapartida para viabilizar o programa, o que nao
era exigido pelo Governo Federal. J4 no Mais Educagdo, a falta de troca
de informagdes e de compreensdo das finalidades do programa levou ao
cadastramento de numero de alunos em quantidade superior ao que, de
fato, se matriculou para participar das atividades no contraturno. Muitas
escolas registraram o niumero total de alunos matriculados na unidade de
ensino, quando deveriamindicar apenas o alunado previsto para participar
das atividades de educacdo integral. As consequéncias foram repasses
de valores superiores ao que, de fato, era necessario para desenvolver o
programa, gerando expressivo acimulo de saldos, que se acentuou com o
recebimento de novos repasses nos anos subsequentes.

Capacidade estatal compreende a habilidade para coordenar a agao
dos atores politicos na elaboragdo e execugdo de politicas publicas, em
outras palavras, exige sinergia do Estado com sociedade civil. Mas, para
que exista coordenacgdo, é fundamental a troca de informagdes entre os
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participantes, a interacdo constante para negociar e efetivar estratégias
comuns de implementagdo dos programas. Nas entrevistas feitas pelo
monitoramento do PDDE, constatou-se que para os gestores os objetivos
pelos quais os recursos foram transferidos e as formalidades necessarias
para aplicd-los ndo estavam claros, por essa razdo, preferiam ndo gasta-los.

Observa-se, assim, que a distribuicdo dos recursos em varias agoes,
repassados para milhares de UEx, aumentou o desafio em coordenar as
acdes dos diferentes atores sociais envolvidos e garantir que os recursos
fossem aplicados conforme os objetivos inicialmente desenhados
pela politica. Para que a descentralizacdo trouxesse os beneficios e
ganhos sociais previstos pela teoria politica, seria necessario dotar
os atores participantes com informacdes claras e objetivas, e prover
canais de didlogo em que fosse possivel sugerir, tempestivamente,
mudancas e ajustes nas diretrizes e normas do programa. No caso do
PDDE e agbes agregadas faltaram sistemas informacionais e canais
institucionais que possibilitassem maior interacdo, de forma a corrigir
as falhas identificadas no processo de execugdo, assim como politica
de comunicacdo que deixasse claro para os executores os objetivos,
finalidades e operacionalizacdo do programa. Faltaram, ainda, canais
de didlogo que possibilitassem a interacdo entre os formuladores e
executores do programa.

6 Conclusao

O processo de descentralizagdao amplia o rol de agentes envolvidos
e, por isso, necessariamente, sua eficdcia requer maior esforco de
planejamento e coordenagdo. No contexto brasileiro, de expressivos
contrastes, o processo apresenta-se ainda mais desafiador, pois exige
qgue os diferentes entes federados e organizagbes civis envolvidos na
execugao das politicas possuam capacidade estatal semelhante. Embora
transferéncia de responsabilidades e recursos seja um forte incentivo a
participacdo social, ndo é suficiente para garantir eficiéncia e melhoria na
qualidade e tempestividade dos servicos publicos prestados.
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O caminho passa por desenvolver estratégias que permitam
intercambiodeinformagdes entre os entesfederados eainstitucionalizacdo
de canais de negociacdo que possibilitem a gestdo compartilhada dos
programas. Somente dessa forma descentralizacdo resulta em maior
participagdo social, pois viabiliza a constante interagao entre formuladores
e executores da politica. No processo de execugdo sempre surgirdo
problemas, obstaculos e ocorréncias ndo previstas pelos formuladores das
politicas que podem comprometer o alcance de suas metas e objetivos
e que, por conseguinte, precisam ser administrados pela gestdo. Por
melhor que seja o planejamento do programa, nunca contemplard toda a
complexidade e dinamica da realidade. Para lidar com tais ocorréncias, é
indispensavel que todos os entes envolvidos disponham de informacg&es
sobre o desenvolvimento dos programas e, assim, possam tomar decisGes
rapidas e efetivas, corrigindo as falhas identificadas.

Atualmente é possivel fazer uso de sistemas de informagdo para
compartilhar dados e viabilizar atividades de controle, monitoramento e
avaliagdo conjuntas. O conhecimento dos fracassos e sucessos que ocorrem
na implementacdo mostra-se indispensavel para subsidiar a tomada de
decisdo e possibilitar o controle social. A confiabilidade e transparéncia das
informacGes é condicdo essencial para garantir o empowerment do cidaddo;
somente dispondo de informagdes claras e confidveis, ele podera participar
de forma efetiva da gestdo dos recursos publicos.

Embora a descentraliza¢do contribua para a redugdo do tamanho
e déficit estatal, e favorega o controle social, aproximando o cidadao do
provedor de servicos, a descentralizacdo no Brasil ndo veio acompanhada
de estratégia nacional de rearranjo das estruturas politico-institucionais,
que especificasse com clareza as responsabilidades de cada ente federado.
Especialmente no contexto da educacdo, ndo foram institucionalizados
instrumentos efetivos de negociacdo e cooperagao que possibilitassem
aos entes subnacionais participar da formulagdo e gestdo das politicas. No
Brasil, ainda prevalece o modelo centralizado de politica, em que apenas
a execucdo é descentralizada. Ha rigida separagdo entre as funcbes de
formulagao e execucdo da politica, e a evidéncia desse posicionamento é a
falta de estratégias adequadas para capacitar e empoderar os niveis locais.
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A experiéncia do PDDE, sobretudo no caso de suas acGes agregadas,
exemplifica essa problematica da descentralizacdo, pois evidencia como a
falta de informacao, didlogo e de agdes coordenadas entre formuladores
e executores repercute na execucdao das acdes previstas. O volume de
saldos ociosos estava concentrado principalmente nas ag¢bes agregadas
ao PDDE, cujos critérios de atendimento, publico-alvo e finalidades sdo
mais especificos e suas formas de execu¢dao mais complexas.

As pesquisas desenvolvidas pelo FNDE para identificar as razdes
pelas quais as UEx ndo usavam os recursos indicaram, sobretudo,
falta de informacdo para os gestores, que se viam receosos de
cometerem impropriedades e, por conseguinte, serem penalizados
administrativamente. Apontaram também para a falta de canais de
didlogo, instancias de negociacdo e avaliacdo que contribuissem para
sanar duvidas e moldar as ac6es conforme as demandas e especificidades
locais, contribuindo assim para reduzir os déficits de implementagao. A
coordenacdo entre as acées do Governo Federal e dos entes federados
daria maior complementaridade entre suas a¢Ges e ampliaria o alcance e
os resultados para sociedade dos recursos repassados.

Os resultados das pesquisas levaram o FNDE a adotar um conjunto
de medidas para melhorar a compreensao dos gestores sobre os objetivos
e finalidades dos recursos repassados. Passou a compartilhar com os entes
subfederados conjunto de informacdes sistematizadas a fim de facilitar
0 acompanhamento a cargo desses entes e orientar a execugdo das
UEx. Com o uso de softwares de estatistica e de envio de questionarios
eletronicos, foi possivel tracar novas estratégias de monitoramento,
que nao se restringiam a visitas in loco. A construcao de indicadores e a
analise estatistica dos dados permitiram identificar, de forma tempestiva,
irregularidades e falhas na execuc¢do do programa e das acoes.

Os dados levantados passaram a servir também para selecionar os
estados e municipios alvo dos trabalhos de monitoramento e assisténcia
técnica, focando naqueles com mais baixos desempenhos. O uso de
dados estatisticos contribuiu para otimizar as atividades, pois possibilitou
selecionar de forma mais precisa e criteriosa os entes federados a serem
visitados, identificar falhas comuns na execucdo dos recursos, tracar
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perfis de publicos vulnerdveis, entre outras aplicages. As informacdes
sistematizadas também foram compartilhadas com os entes federados
por meio de web conferéncias e reunides técnicas presenciais.

Na area de assisténcia técnica foram empregadas novas tecnologias
de comunicac¢do para melhorar o didlogo com as secretarias de educacdo
e com as proprias UEx. Em 2015, o FNDE langou o Boletim Dicas do PDDE
— informativo eletronico, enviado para o e-mail dos gestores das UEx,
qgue, em linguagem coloquial e objetiva, divulga orientagdes sobre como
empregar os recursos do programa. No mesmo ano, foilancada a TV PDDE,
canal do YouTube que visa difundir orientagdes aos agentes envolvidos
com a gestdo do programa e de suas acdes. A pauta para as matérias do
boletim e da TV PDDE baseia-se nas duvidas mais comuns dos agentes
executores, obtidas, entre outros meios, pelas a¢des de monitoramento.

Outra medida tomada pelo FNDE, voltada a flexibilizacdo da
execucdo das acOes agregadas e promocado de condi¢cdes mais favoraveis
a eficdcia no uso das verbas, foi a publicacdo da Resolucdo n2 8, de 16 de
dezembro de 2016. A norma possibilitou as UEx utilizar, nas finalidades
gerais do PDDE, quaisquer saldos existentes voltados as a¢des agregadas
ao programa. Na prética, a medida confere maior autonomia as unidades
escolares, para (re)definirem a destinagdo a ser dada aos recursos, em
conformidade com suas necessidades prioritarias.

As agGes adotadas pelo FNDE contribuiram para baixar os niveis de
inexecucdo das acOes agregadas nos anos seguintes e foram importantes
para responder tempestivamente aos déficits de implementacao
identificados pelo monitoramento. No entanto, para melhorar a
coordenacdo e colaboragdo dos entes federados é fundamental a
instituicdo de politicas estruturantes na drea da educacdo. A instituicdo de
umsistema nacional de educacdo (SNE), por exemplo, viria a contribuir para
reduzir a sobreposicdo de acdes dos entes federativos e pulverizacdo de
iniciativas sobre o mesmo tema. Promoveria a cooperagdo interfederativa
ao estabelecer instancias permanentes de negociacdo e pactuacgdo.
Certamente que o SNE nao resolveria todos os problemas que o sistema
federativo brasileiro suscita. No entanto, contribuiria para modificar o
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modelo top down de politicas publicas ainda vigente no pais, ao incentivar
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios a formatarem agGes
conjuntas para alcance das metas do Plano Nacional de Educag¢do, assim
como formas coordenadas de financiamento que assegurem padrdo de
qualidade em cada rede de ensino.
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LICOES DE UM ESTUDO DE CASO DE
IMPLEMENTAGAO DE POLITICAS
EDUCACIONAIS — O DESAFIO DE

REFORMAR O ENSINO MEDIO

Felipe Michel Braga
David Nathan Plank

Joaquim José Soares Neto

Introdugao

Neste capitulo, investigamos um caso especifico de uma politica
publica implantada em um estado brasileiro, com inicio e fim delimitados.
No ensino de administracdo e gestdao publica, assim como em outros
campos do saber, a andlise de estudos de caso tem sido destacada como
alternativa para “ajudar os estudantes a desenvolver um entendimento
dos problemas associados a implementagdo de uma determinada
solucdo” (NAUMES; NAUMES, 2014, p. 5). Estudos de caso permitem, pois,
aprendizagens sobre formas de se executar politicas publicas, explicitar os
seus desafios e buscar compreender os seus fatores criticos de sucesso.

O recente esforco de reinventar o ensino médio no estado de
Minas Gerais, entre 2011 e 2015, permite refletir sobre o trabalho que
uma reforma desse nivel de ensino pode ensejar. Em todos os estados
do Brasil o ensino médio pode ser ilustrado como um funil com multiplos
vazamentos. Muitos jovens de 15 a 17 anos de idade, que deveriam
estar em escolas de ensino médio, estdo ainda no ensino fundamental,
ou, o que é mais desastroso, abandonaram os estudos. Além disso, a
maioria dos alunos do ensino médio tem um desempenho fraco em
testes padronizados, nacionais e internacionais (VOLPI; SILVA; RIBEIRO,
2014). Diante desse cenario, o Brasil estd continuamente revisando
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seu ensino médio, tentando melhorar seus resultados e reconciliar os
objetivos concorrentes de preparar os alunos para o trabalho e para o
ensino superior (NASCIMENTO, 2007).

Por outro lado, embora o ensino médio seja um desafio
nacional, esse nivel de educacdao estd, quase na sua totalidade, sob a
responsabilidade das unidades da Federacdo. A Lei de Diretrizes e Bases
da Educagdo Brasileira® (LDB) determina que é do governo estadual a
responsabilidade prioritaria de oferecer o ensino médio (BRASIL, 1996).
Nesse nivel de ensino, a LDB, no artigo 9, inciso IV, determina a obrigacado
da Unido de colaborar com os estados, o Distrito Federal e os municipios,
para estabelecer “as competéncias e diretrizes para a educacao infantil, o
ensino fundamental e o ensino médio, que nortearao os curriculos e seus
conteudos minimos, de modo a assegurar formacao bdsica comum”. Cabe
aos estados oferecer o Ensino Médio e, seguindo as diretrizes, podem
inovar no formato e extrapolar o conteudo minimo.

Em 2011, o estado de Minas Gerais implementou um projeto
chamado Reinventando o Ensino Médio (REM), cujo objetivo era
reformular esse nivel de ensino, tornando-o mais atrativo para os alunos,
preparando-os para prosseguir os estudos e/ou para o mundo do trabalho
(MINAS GERAIS, 2012).

O piloto desta reforma ocorreu entre 2011 e 2014 e concentrou-se
em 11 escolas. Em 2014, iniciou-se a universalizacdo do projeto: todas
as escolas estaduais de ensino médio, mais de 2.000, comecaram a
oferecer o primeiro ano do ensino médio no ambito do REM. Isso ocorreu
enquanto o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) estava no
comando do governo estadual. Ndo obstante, o governo que o seguiu, do
Partido dos Trabalhadores (PT), ainda recém-eleito, decidiu em janeiro de
2015 encerrar o projeto, uma vez que seus resultados foram considerados
insatisfatérios (CORREIA, 2015). Poder-se-ia argumentar que esse
encerramento tenha sido apenas um caso de diferencas politicas entre os

1 A Lei n2 9.394 define e regula o sistema educacional brasileiro com base nos principios
expressos na Constituicdo Federal. Foi mencionada pela primeira vez na Constituicdo de
1934, mas a primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Brasileira foi estabelecida
somente em 1961, seguida por uma versdao em 1971, que durou até a promulgagdo da
mais recente, em 1996.
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partidos governantes, ao mesmo tempo em que é possivel teorizar que a
implementacdo do projeto tenha sido ineficaz.

Via de regra, as reformas em educacdo enfrentam dificuldades na
execucao, e a pesquisa sobre a implementagao de politicas educacionais
é essencial “para descobrir o que funciona e para quem” (PEREZ, 2010,
p. 1188). Pesquisas atuais sobre reformas no ensino médio brasileiro
enfatizam seus resultados para professores e alunos (NEUBAUER et al., 2011;
VoLprI; SILVA; RIBEIRO, 2014). No entanto, ha pouca pesquisa sobre como
o processo de implementagao de tais reformas se da e por que alcangam
sucesso ou falham nas perspectivas daqueles que os implementam.

Neste capitulo, investigamos por que o governo do Estado de Minas
Gerais considerou o projeto REM necessario, como ele foi implementado
e por que ele foi encerrado. A Teoria da Implementacdo de Politica
Educacional (Tipe), de Milbrey MclLaughlin (1975), é o pano de fundo para
a andlise, contribuindo para nossa discussdo sobre como estudar e avaliar
aimplementacdo de politicas publicas. A conclusdo é que aimplementacado
do REM estava desalinhada com as recomendacdes da teoria, levando
a um resultado ineficaz. Por intermédio da analise de documentos
governamentais apresentando a politica e seus desdobramentos, e de
entrevistas com funcionarias do governo, exploramos as caracteristicas
de implementagao do projeto, suas causas e consequéncias. Em resumo,
a implementacdo do projeto foi motivada pelo critico contexto do ensino
médio no estado. A execu¢do comegou bem nas primeiras escolas, mas o
projeto foi comprometido na sua expansao. Os obstaculos adicionais para
a implementacdo em larga escala e as disputas politicas estabeleceram o
quadro para o término do projeto em 2015.

O contexto da implementagao do Reinventando o Ensino Médio

Ensino médio no Brasil e em Minas Gerais

O sistema de ensino bdsico do Brasil é dividido em pré-escolar,
ensino fundamental de nove anos e ensino médio de trés anos. O sistema
é centralizado, com um Ministério da Educacdo coordenando a politica
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nacional de educac¢do. A LDB atribuiu aos governos municipais a oferta
do ensino fundamental e aos governos estaduais o ensino médio (BRASIL,
1996). Assim, a Secretaria de Estado de Educagdo de Minas Gerais (SEE)
tem um papel preponderante na gestdo do sistema de ensino médio no
estado? e era responsavel por 87% das matriculas nessa etapa em 2013.

Os indicadores do ensino médio melhoraram em todo o Brasil nas
ultimas trés décadas (HERRAN; RODRIGUEZ, 2000; VOLPI et al., 2014), e Minas
Gerais estd atualmente um pouco acima da média (ver Grafico 1). Nao
obstante, acelerar o progresso para garantir a matricula e graduagao dos
jovens nas escolas de ensino médio e aumentar a aprendizagem é urgente
para todos (BARROS; MENDONGA, 2008; KRAWCZYK, 2011; NEUBAUER et
al., 2011).

Grafico 1 — Taxas de matriculas no Ensino Médio e resultados em testes
padronizados no Brasil e Minas Gerais
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recomendavel de proficiénciaem recomendével de proficiéncia em
leitura matemética

M Brasil I Minas Gerais

Fontes: | e Il - PNAD / IBGE 2013; Ill e IV - Relatério Todos Pela Educagdo 2012.

2 No Brasil cada nivel de governo é responsavel por um conjunto de escolas e de um
determinado nivel de ensino, com os governos federal, estaduais e municipais gerindo
sistemas diferentes, mas integrados. As escolas particulares também sdo uma realidade
em todos os niveis. Todavia, ndo existe um Sistema Nacional de Educagdo, nos moldes
do Sistema Unico de Satde (SUS) ou do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas).
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Minas Gerais é o quarto maior estado do Brasil, com 853 municipios
e abrangendo uma area de 586.528 km?. Em 2014, tinha a segunda maior
populacdo, com vinte milhGes de pessoas, com mais de um milhdo entre 15
e 17 anos de idade. No entanto, apenas 85,8% desses estavam matriculados
na escola em 2012, sendo a matricula liquida no ensino médio de 59,7%. O
percentual de alunos no nivel recomendado de proficiéncia, entre aqueles
que permaneceram matriculados até o 32 ano do ensino médio, era 35,6%
em Leitura e 15,4% em Matematica® (TODOS PELA EDUCAGAO, 2012) em
2011. A comparagdo com as pontuagdes no Programa Internacional de
Avaliacdo de Estudantes (Pisa) de 2012 ilustra a vantagem relativa de Minas
Gerais (427 Leitura, 403 Matematica, 420 Ciéncias, em média) para outros
estados do Brasil (410 Leitura, 391 Matemdtica, 405 Ciéncias, em média),
mas ambas ainda estdo bastante aquém da média dos paises da Organizacdo
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) —496 Leitura, 494
Matematica, 501 Ciéncias, em média. Consequentemente, a universalizacdo
do ensino médio de qualidade foi tomada como um dos principais desafios
das politicas educativas de Minas Gerais quando do lancamento do REM —
embora anos depois, apds encerramento do projeto, os resultados nesses
mesmos indicadores ndo tenham melhorado (discutido na conclusdo).

O Projeto Reinventando o Ensino Médio

Em 2011, a Secretaria Estadual de Educagdo (SEE) propds o projeto
REM como a solugdo para aumentar a qualidade e ressignificar o ensino
médio no estado (a Tabela 1 fornece um cronograma para o projeto REM). O
objetivo era construir uma nova identidade para o ensino médio, com o uso
do gerundio “ndo” na palavra “Reinventando” para indicar o seu “desen-
volvimento continuo” (MINAS GERAIS, 2012, p. 6). O projeto buscou con-
ciliar trés elementos distintos: cidadania, empregabilidade e preparacdo
dos alunos para a continuidade dos estudos (MINAS GERAIS, 2012).

3 O Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo Basica (Saeb) compreende um teste
aplicado a cada dois anos para uma amostra de estudantes no ultimo ano da educagdo
basica no Brasil, o0 32 ano do ensino médio. Ndo ha nenhum valor oficial para definir
qual pontuagdo é recomendada, mas o movimento nacional Todos pela Educagdo
estabeleceu as métricas utilizadas aqui.
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O projeto era complexo, envolvendo multiplos objetivos e a¢Ges apresen-
tadas no Anexo Il (LABORNE et al., 2012). De um modo geral, a reforma
se centrou no desenvolvimento de um novo curriculo, dando aos alunos a
flexibilidade de escolher uma trajetdria entre as opgoes dadas (Comunica-
¢do Aplicada, Turismo ou Tecnologia da Informacdo, nas 11 escolas piloto).
A énfase no langamento do projeto foi fornecer essas dreas opcionais de
estudo, promover a formacao dos professores em tecnologias pedagdgicas
e didaticas inovadoras e manter um processo concomitante de monitora-
mento e avaliagado.

As 11 escolas piloto receberam fundos adicionais para investir em
tecnologia, por exemplo, para construir ou melhorar seus laboratérios
de informdtica e para contratar novos funciondrios, como demandado
pelos diretores das 11 escolas. Cada uma dessas escolas teria também
um vice-diretor responsavel pelo projeto REM na escola e trés lideres nas
diferentes areas de empregabilidade*, responsaveis pelos novos cursos
ministrados no dmbito do REM (MINAS GERAIS, 2012). Uma equipe de
especialistas da Universidade Federal de Minas Gerais foi contratada
para desenvolver o primeiro curriculo para esses novos cursos. A
implementacdo do projeto, juntamente com o piloto e sua universalizacdo
gradual, deveriam ser acompanhados por monitoramento constante e
avaliagGes anuais por funciondrios da SEE e uma equipe do Escritério de
Prioridades Estratégicas, uma organiza¢do autonoma dentro do Governo
do Estado de Minas Gerais (MINAS GERAIS, 2012).

Vale ressaltar que a expansdao e universalizacdo do REM ja eram
esperadas nos documentos que apresentavam o projeto, como nas diretrizes
do REM (MINAS GERAIS, 2012), o primeiro documento governamental
a apresentar a politica publica. A implementacdo inicial do REM em 11
escolas estaduais foi associada com a ideia de um piloto e conforme previsto
nas diretrizes REM (MINAS GERAIS, 2012), o projeto foi ampliado para 133
escolas em 2013 e para todas as escolas estaduais em 2014.

As areas de empregabilidade tinham objetivo de oferecer formagao aos jovens para o
mundo do trabalho, um conceito definido pelo projeto. As areas ofereceriam formagdes
complementares a propedéutica regular, ndo formais do ponto de vista de certificagdo
para o mercado de trabalho e sem garantia de acesso privilegiado a setores do mercado.
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Em 12 de janeiro de 2015, o Partido dos Trabalhadores tomou
posse no governo, substituindo o PSDB, que implementou o projeto REM
ao longo dos quatro anos anteriores. O partido agora no comando era
um critico severo do projeto REM e, em 22 de janeiro de 2015, a nova
chefia da Secretaria de Educagdo publicou a Resolugdo SEE n2 2.742, que
encerrou o projeto REM. A extingdo de um projeto diretamente associado
ao oponente histérico ndo foi uma surpresa, ja que isso é comum no Brasil
(PLANK, 1996). No entanto, a decisdo nao foi justificada por um relatério
nem por um discurso publico. Portanto, ndo estava claro se o programa
fora encerrado por questBes politicas ou de implementacdo, ou talvez
uma combinacdo de ambos. Nosso estudo buscou clarificar essa decisdo,
compreender as motivacdes do projeto REM, como ele foi implementado
e as razOes para seu encerramento, analisando sua existéncia através da
lente da Teoria da Implementac¢do de Politica Educacional.

Tabela 1 — Cronograma do projeto Reinventando o Ensino Médio (REM)

Conceitualizagdo
2011

Inicio do mandato
do PSDB em Minas
Gerais (o terceiro
consecutivo)
Diagnostico:
contexto desafiador
do Ensino Médio

e a falta de um
projeto para este
nivel de ensino

Conceitualizagdo
do projeto REM

na Secretaria de
Estado de Educagdo
com participagdo
das partes
interessadas

As trés primeiras
areas de
empregabilidade e
as 11 escolas piloto
sdo escolhidas

Fonte: Elaboragdo propria dos autores.

Iniciacdo
2012

Publicagdo da
Resolugdo SEE
2030/2012:
apresenta e
inicia o projeto
REM

O projeto
comega no
12 ano de
11 escolas
secunddrias
na capital do
estado

A primeira
versdo das
Diretrizes do
REM é publicada

Expansdao
2013

O projeto é
expandido para
02%anonas 11
escolas piloto

O projeto
também é
expandido

para 122 escolas
adicionais em
todo o estado,
mas apenas para
os alunos no 12
ano do Ensino
Médio

Estas 122 escolas
estdo distribuidas
entre todas as 47
Superintendén-
cias Regionais de
Ensino

As dreas de
empregabilidade
sdo expandidas
para sete opgoes
diferentes, com
cada escola
oferecendo trés
no maximo

Universalizagdo
2014

O projeto é
expandido para
032anonas 11
escolas piloto e
para o 22 nas 122
escolas adicionais

O projeto também
é expandido para
todas as escolas
secundarias
publicas em todo
o estado, mas
apenas para os
alunos no 12 ano
do Ensino Médio

As dreas de
empregabilidade
sdo reduzidas

a cinco opgdes,
com cada escola
oferecendo trés no
maximo

O PSDB perde a
elei¢do do governo
estadual

Terminagdo
2015

Inicio de um
novo mandato
governamental
em Minas Gerais:
Partido dos
Trabalhadores

Publicagdo da
Resolugdo SEE n?
2742/2015 em
22 de janeiro:
encerra o projeto
REM
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A Teoria da Implementagao de Politica Educacional

A estrutura dessa pesquisa foi baseada na Teoria da Implementacgao
de Politica Educacional (Tipe) desenvolvida por MclLaughlin (1975), que
descreve como um projeto de educacdo é implementado e os principais
fatores para o seu sucesso. A partir de uma revisdo de estudos de
implementacdo conduzidos e estudados pela autora, ela construiu
um modelo para andlise de implementacdo de politicas educacionais,
alicercadoemquatro pilares, que serdoinvestigados a frente: planejamento
adaptativo, capacitacdo continua, desenvolvimento de material local e
estabelecimento de uma massa critica. Nossa hipdtese é que na auséncia
de fatores recomendados pela Tipe, como flexibilidade e adaptacdo do
projeto na Secretaria de Educagao do Estado de Minas Gerais, de modo
gue os implementadores nas escolas pudessem dar sentido ao projeto
e adaptd-lo ao seu contexto especifico, a implementacdo do REM foi
incompleta e ineficaz.

A SEE estd em um macrouniverso e a escola em um microuniverso
de implementacdo. A Teoria da Implementacao de Politica Educacional de
McLaughlin (1975) postula que uma nova politica educacional alcancgara
seus objetivos se 0 “mundo macro” dos planejadores e o “mundo micro”
dos implementadores estiverem integrados. No micro, os atores locais
devem adquirir e desenvolver as habilidades necessarias para promover
a inovacdo, enquanto no nivel macro os planejadores tém que projetar
uma proposta que sé pode ser implementada como uma combinacdo
de multiplas experiéncias de nivel micro. Assim, a adaptacdo mutua é
necessaria, e novos padrées de comportamentos entre atores locais
devem ser introduzidos para promover uma mudan¢a no ambiente
institucional. A instituicdo deve mudar para adequar o projeto a sua
estrutura e o projeto deve se adaptar para funcionar dentro da nova
instituicdo, incorporando a opinido dos implementadores para melhorias.

A Tipe destaca quatro componentes necessarios para uma adequada
implementacdo, a lembrar: planejamento adaptativo, capacitagdo continua,
desenvolvimento de material local, e estabelecimento de uma massa critica.
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O planejamento adaptativo é o processo de incorpora¢do de novos
conhecimentos durante a fase de implementacdo. Ele estda em oposicao
a implementacdo programada, que é uma intervencdo planejada de
cima para baixo, obrigatéria e inflexivel. MclLaughlin argumenta que
um planejamento adaptativo tem multiplos canais de comunicacdo
trabalhando entre as partes envolvidas. Esses canais sdao usados por
implementadores, por exemplo, para reavaliar os objetivos iniciais
do projeto e comunicar suas perspectivas. A implementacdao do REM
envolveria planejamento adaptativo se obtivesse feedback do campo
para atualizar as diretrizes e mudar o plano da SEE para a expansao e
universalizagdo do projeto, por exemplo.

O segundo componente da Tipe é a capacitacdo. Para McLaughlin
(2005, p. 60), “a politica [0 projeto] ndo pode determinar o que
importa”. A experiéncia no nivel local, a disponibilidade de recursos,
a capacidade de usd-los e os procedimentos organizacionais sdao mais
importantes do que apenas a politica. Assim, na implementa¢do de um
novo projeto também é preciso dar apoio aos implementadores locais e
fornecer a eles as ferramentas necessarias para a execu¢do do projeto,
pois ndo necessariamente estdao disponiveis as capacidades necessarias
a execugao.

O terceiro elemento é o desenvolvimento de material local. Isso
envolve a producdo de relatérios de comunicagdo para informar os
participantes, por exemplo. Ou envolver as partes interessadas para
produzir o material, o que também é uma oportunidade de aprendizagem
para os participantes, envolvidos na execuc¢do, que podem se apropriar
do projeto ao longo do desenvolvimento de referéncias, documentos e
materiais de apoio para divulgacdo e implantacdo da reforma.

O estabelecimento de uma massa critica é o ultimo componente da
Tipe. O planejamento adaptativo, a capacitacdo e o desenvolvimento local
de materiais atuam em conjunto para preparar o pessoal da Secretaria
de Educacdo e das escolas para avaliar criticamente o projeto em nivel
local e promover mudancgas conforme forem percebidas necessarias. A
massa critica € o nimero minimo de pessoas necessdrio para causar um
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resultado especifico, neste exemplo, uma implementacdo de politica
bem-sucedida. Para Mclaughlin, qualquer projeto de educacdo sera
sempre modificado no nivel local e, geralmente, para melhor, porque os
atores locais tém mais informacdes sobre o que eles precisam do que os
executivos nos niveis administrativos mais altos (MCLAUGHLIN, 2005). A
massa critica também ird apoiar o projeto e promover a adesdo a ele,
estabelecendo um novo modelo entre os grupos de pessoas envolvidas e
promovendo a implementa¢do (McLAUGHLIN, 1975).

Desenho do Estudo

Métodos

Para responder aos objetivos do estudo, foi usada uma
abordagem qualitativa e uma estratégia de estudo de caso de
investigacdo. Especificamente, a andlise de documentos e entrevistas
para entender a implementacdo e término do projeto REM. Como poucas
pesquisas tém sido conduzidas sobre a implementacdo do projeto REM,
este estudo de caso é de natureza exploratdria. Creswell (2002) aponta que
um estudo qualitativo exploratdrio é apropriado quando os participantes
respondem a um tépico sobre o qual nunca foram perguntados antes. O
gue se busca especificamente entender é a politica REM do ponto de
vista dos funcionarios do governo, e os estudos qualitativos sdo uma
metodologia apropriada para investigar um fendmeno da perspectiva dos
participantes (MERRIAM, 2002).

Coleta de dados

Foi utilizada a triangulacdo para aumentar a validade e a
confiabilidade dos resultados, baseando-se o estudo na analise de
documentos e nos dados das entrevistas (JOHNSON, 1997). Para a analise
dos documentos, foi usada a legislacdo para o projeto REM e as diretrizes
REM elaboradas pela SDE. A legislagao e as diretrizes foram baixadas do
site da SEE no inicio de 2015.
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Aamostraparaesteestudoincluiquatrofuncionariosgovernamentais
responsaveis pelo projeto no nivel estadual. A amostragem intencional foi
utilizada para selecionar os participantes, todos os quais foram atores-
chave na implementagao REM.

Asquatroentrevistadassdaoumaamostratedrica, cujosantecedentes
e envolvimento com o projeto sugerem que eram as mais adequadas para
o objetivo de pesquisa (COYNE, 1997). Suas diferentes fun¢des durante
a implementacdo do projeto oferecem perspectivas diferentes e, assim,
criam uma amostra rica. Essas funciondrias do governo foram acionadas
diretamente, por e-mail e telefone, e todas concordaram em participar,
preservado o anonimato.

Andlise de dados

As entrevistas e os documentos foram codificados para temas e
tdpicos relevantes. Foram criados cddigos iniciais para ajudar a classificar
e organizar os dados. A partir desses cddigos iniciais, cédigos mais
especificos para conceituar e interpretar os dados foram elaborados. Os
codigos eram externos e internos, descritivos e interpretativos. Esses
codigos foram predeterminados de acordo com a Tipe e em referéncia
as caracteristicas do projeto REM. Outros foram desenvolvidos apds uma
primeira rodada de codificacdo das diretrizes REM para a implementacao
do projeto. As entrevistas e os documentos foram analisados usando o
mesmo conjunto de cddigos. Da analise foram extraidos os temas sobre
a implementag¢do e término do projeto, tanto a nivel estadual quanto
local. Da compilacdo de entrevistas e avaliacdo de documentos publicos
depreende-se a analise a seguir.

Analise das evidéncias

Combase naTipe, foianalisada a presenca ouauséncia dos seus quatro
componentes no planejamento e implementacdo do REM. Examinamos
também como os atores locais, na Secretaria de Educacdo e nas escolas,
interpretaram as diretrizes das politicas associadas ao projeto REM e
adaptaram a reforma para atender as suas necessidades locais.

183



Implementagdo de Politicas Publicas - questdes sistémicas, federativas e intersetoriais

O diagnéstico: a necessidade de enfatizar o ensino médio

Conforme documentado nas diretrizes REM (MINAS GERAIS, 2012),
Minas Gerais tinha um cenario de ensino médio melhor do que a média
dos estados no Brasil quando do lancamento do REM. Embora Minas
Gerais, tendo em conta todos os estados do Brasil, tenha ocupado o
terceiro lugar no IDEB® 2009, essa lideranca relativa ndo era assumida
como satisfatéria, uma vez que iniUmeros problemas persistiam e o nivel
de desempenho dos alunos permanecia baixo. O governo estadual estava
ciente dos baixos resultados de aprendizagem e de que cada vez mais
alunos estavam tendo sucesso no nivel primario, aumentando a pressdo
para melhorias rapidas no nivel seguinte:

Em Minas Gerais, os avang¢os no Letramento, com 88,9% de alunos
no nivel recomendado, e no Ensino Fundamental, cuja série histérica
indica um crescimento, justificam que uma dose maior de atencdo
se volte, de maneira mais consistente, para o Ensino Médio (MINAS
GERAIS, 2012, p. 10).

De fato, as quatro entrevistadas afirmam que o ensino médio foi o
principal foco da Secretaria Estadual de Educagao (SEE) entre os anos 2011
e 2014, confirmando o ponto de vista derivado das diretrizes do REM. As
servidoras do governo também declararam que o principal objetivo da SEE
com o projeto REM era melhorar os resultados dos alunos e promover um
novo significado para o ensino médio, como as diretrizes do REM enfatizam:

O aumento crescente da demanda por mais escolaridade, a busca
urgente por novas formagdes, a necessidade de estruturas e
percursos curriculares dotados de flexibilidade, os novos papéis
exigidos do professor, a chegada de mercado e recursos pedagdgicos
tecnologicamente avancados, a evidente limitagdo das metodologias
mais ortodoxas, somados a tantos outros fatores, constituem
um desafio para quaisquer sociedades, particularmente para as
instituicGes que nelas estdo mais estritamente associadas a educagdo
(MINAS GERAIS, 2012, p. 5).

5 |IDEB significa indice de Desenvolvimento da Educagdo Bésica, e é um indice nacional
estabelecido em 2005 e calculado a cada dois anos, usando as taxas de promogdo e os
resultados dos alunos em testes padronizados para estimar a qualidade de cada sistema
de ensino no pais.
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Esse trecho das diretrizes ilustra a linguagem e o raciocinio usado
para defender o projeto. Nos niveis internacional, nacional e estadual,
as instituicdes responsaveis pela educagao estdo buscando maneiras
alternativas de usar a tecnologia, fornecer formacgdes alternativas e
tornar os programas de educagao mais flexiveis para atrair e manter
0s jovens nas escolas. Para isso, a SEE tentou desenvolver um novo
significado (ou uma “ressignificacdo”) para o ensino médio, porque
para ela uma “abordagem adequada entre educacao, empregabilidade
e cidadania é uma exigéncia a ser cumprida por quaisquer politicas
educacionais compativeis com a contemporaneidade.” (MINAS GERAIS,
2012, p. 6). Como a Entrevistada 3 assinala:

A proposta inicial era pensar o Ensino Médio para satisfazer as trés
principais demandas, que eram continuar os estudos, indo para a
faculdade e essas coisas; o desenvolvimento humano, com uma
formagdointegral dapessoa; e,ao mesmotempo, abordaranecessidade
daquela pessoa que quer ir para o mercado de trabalho. Esta &, na

realidade, a grande discussdo tedrica sobre escolas de Ensino Médio
hoje. E sobre para onde deveria apontar (ENTREVISTADA 3).

Em suma, quatro elementos (ressignificacio do ensino médio,
qualificacdo académica dos alunos, empregabilidade dos estudantes e
promocado da cidadania dos estudantes) definem os pilares do REM e os
seus objetivos. O projeto REM foi uma reforma do curriculo e estrutura
do ensino médio no estado, criando sua prépria identidade, com uma
combinacdo de objetivos para preparar os alunos para o ensino superior
e para a forga de trabalho, buscando ao mesmo tempo preparar os alunos
para viver na sociedade.

E curioso como o documento justifica o projeto e objetivos, mas
ndo apresenta metas numéricas para indicadores especificos. E possivel
gue isso sugira uma falta de objetivos especificos e claros para o projeto
REM. Mas essa ndo é uma exigéncia legal em politicas educacionais no
estado; portanto, sua auséncia ndo é totalmente surpreendente.

Vale ressaltar que esses quatro pilares do REM foram definidos
pela SEE, mas apresentados, discutidos e aprovados pelos diretores das
11 escolas piloto antes da implementacdao do projeto. De acordo com a
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Entrevistada 2, assessora na Diretoria de Ensino Médio, os diretores das
escolas piloto foram consultados no inicio do processo e suas opinides
foram utilizadas como feedback para melhorar as diretrizes de politica. No
entanto, essa estratégia da SEE mudou ao longo do tempo, como
apresentamos a seguir.

Diferencas nos estilos de gestao: de baixo para cima e de cima-para baixo

A implementagdao da reforma variou de ano para ano, entre
2012 e 2014. Todos os entrevistados relataram que o segundo ano de
implementac¢dao, quando a expansdo para 133 escolas comecgou, era
diferente do ano piloto. A implementacdo desviou-se do piloto ainda mais
no terceiro ano, quando o projeto foi universalizado para todas as escolas
publicas secundarias no estado. No inicio o planejamento ocorreu na SEE,
mas a implementacdo teve caracteristicas bottom-up, ou de baixo para
cima, sendo executada em escolas com participacdao da equipe local. No
segundo ano, a expansado adquiriu o carater de uma implementacdo de
politica de cima para baixo, ou top-dowm, com progressivamente menos
participacdao dos stakeholders no nivel da escola. No entanto, essa nao
era a intencdo original do governo, conforme declarado nas diretrizes do
REM, explicando a implementacao piloto:
Elaborado como uma politica publica, o projeto leva em consideragao
a visdo de todos os atores envolvidos no ambiente educacional,
aumentando assim suas chances de sucesso. Em vez de um conjunto

de agGes determinadas a priori, o objetivo é a elaboragcdo de uma agdo
plural e participativa (MINAS GERAIS, 2012, p. 14).

E importante enfatizar que a ideia original do governo era usar os
primeiros trés anos de implementacdo como um experimento, ou melhor,
um piloto. Como o documento legal que inaugura o projeto—a Resolugdao SEE
n2 2030/2012 — afirmou, a nova organizagdo curricular seria implementada
gradualmente, comecando com os alunos matriculados no 12 ano nas 11
escolas piloto. A implementacdo do REM foi projetada para ocorrer em
trés fases. Na primeira, o projeto beneficiou 11 escolas na regido norte de
Belo Horizonte, a partir de 2012. A segunda fase iniciou-se em 2013, com
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a expansdo para todas as regiGes do estado, quando 122 escolas publicas
adicionais ofereceram o REM para seus calouros e para aqueles alunos que
repetiram o primeiro ano do Ensino Médio. A terceira fase iniciou-se em
2014, quando se iniciou a universalizacdo para todas as escolas estaduais
de Ensino Médio. O projeto foi gradualmente estabelecido nas escolas,
ou seja, a implementagdo comegou no primeiro ano de cada escola e
foi continuamente cobrindo os seguintes anos — 22 e 32 anos do Ensino
Médio — nos anos seguintes. Portanto, o projeto deveria ser implementado
em todos os anos do Ensino Médio em todas as escolas estaduais até
2016, quando todos os alunos do ultimo ano estariam nas escolas que
participariam da universalizacao e se graduariam sob a estrutura REM. O
lancamento aconteceu como esperado. No entanto, o estilo de execucao
foi diferente do planejado. Como mencionado anteriormente, o projeto
foi concebido para incluir varias formas de participacdo de funcionarios da
escola e da comunidade, e de fato foi desenvolvido de forma colaborativa
no primeiro ano. Relatdrios sobre o projeto REM demonstram que, antes
de sua implementagao, em 2011, um esbog¢o do projeto foi apresentado
ao conselho de administragdo das 11 escolas onde seria pilotado e eles
“exaustivamente discutiram” a reforma (MINAS GERAIS, 2012, p. 14). Além
disso, professores e alunos dessas 11 escolas participaram de grupos focais
que foram usados para subsidiar a criacdo do projeto em curso. Essas
reunides de partes interessadas a nivel local eram parte de uma abordagem
bottom-up para a implementacdo do projeto REM nos seus estagios iniciais.

No entanto, esse estilo de abordagem foi mais fraco durante o
segundoanode expansdo dareformaefoiquaseausente nauniversalizacao
da reforma, no terceiro ano de sua implementacdo. De acordo com uma
entrevistada da Diretoria de Ensino Médio:

Eu sei que o piloto funcionou bem porque essas escolas receberam
investimentos. Era pequeno, era um piloto, e uma grande quantidade
de recursos financeiros estava disponivel, assim, as escolas foram
reformadas, receberam apoio, eles ainda tinham um coordenador
para o REM, para apoiar as atividades docentes. Apoio pedagdgico
estava disponivel e recursos adicionais também. Era uma situacdo
completamente diferente paraas 122, e o que dizer sobre as 2247, ndo,
2246 escolas de Ensino Médio? Porque estas ndo receberam recursos,
eles ndo receberam nada do que foi prometido (ENTREVISTADA 1).
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Esse trecho ilustra os diferentes estilos de gestdo nas fases
subsequentes, um tema comum em todas as respostas das entrevistadas.
A estratégia da SEE com grupos maiores de escolas tornou-se uma
reforma de cima para baixo em seus segundo e terceiro anos. De
acordo com a Entrevistada 2, assessora da Diretoria de Ensino Médio, a
universalizacdo era uma imposicado e foi reforgada, mesmo na presenca
de interlocutores que expressaram a preocupagao de que o sistema
ndo tinha capacidade de ter sucesso. Além da falta de apoio para o
maior numero de escolas, os procedimentos de feedback que foram
estabelecidas no primeiro ano foram abandonados pela SEE durante
a expansdo. O seguinte trecho apresenta como uma analista, parte
da equipe de suporte pedagdgico ao projeto, sentiu trabalhando no
escritério central durante a universalizacdo do REM:

Parte do que foi descrito [como um problema] ndo foi tratado com a
atengdo que eu acho que deveria receber. Entdo, enquanto foi uma
experiéncia rica trabalhar na Secretaria de Educagdo - uma experiéncia
muito interessante para pensar como as coisas sdao projetadas - na
verdade, também tinha esse outro lado. Os analistas muitas vezes
ndo foram ouvidos como deveriam ser. Aqueles que foram para
0 campo e voltaram com a informagdo que poderia, neste caso,

adaptar a implementagdo do projeto, viram todas essas coisas sendo
negligenciadas (ENTREVISTADA 4).

A implementac¢do passou de um bottom-up para uma abordagem
de cima para baixo, e o piloto tornou-se mais como um ensaio, como
explorado na préxima secao.

Diferencas em perspectivas: um piloto ou um ensaio

Um piloto é uma experiéncia para testar uma solu¢cdo em uma
escala menor. E util para diminuir os riscos de falha, uma vez que uma
guantidade reduzida de recursos é consumida em comparagao com a
implementacdo completa. E também uma oportunidade de aprendizagem
porque o teste preliminar pode fornecer informacdes sobre consequéncias

nao intencionais, mostrar os resultados e beneficios da implementacao
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real, validar os instrumentos para medir os efeitos do programa e ajudar
a revelar variacOes na amostra que esta sendo testada (THABANE et al.,
2010). Pilotar uma experiéncia, portanto, busca contornar o dilema de
comegar pelo todo, sem aprendizagens anteriores, o que poderia levar a
resultados e impactos ndo previstos e que prejudiquem todo o universo.
Pilotar e escalar com responsabilidade justifica-se como uma busca por
estabelecer balizas estruturadas e consistentes para que o laboratdrio
inicial se transforme, em escala, em um projeto vidvel e consistente. Por
isso Thabane afirma que, nas industrias em geral, os pilotos sdo usados
para melhorar a solucgdo final, usando os resultados iniciais do piloto para
a melhoria futura do projeto, em harmonia com as expectativas para o
planejamento adaptativo de politicas de educa¢do de MclLaughlin, nesse
estudo. Porém, a esperanca, desde o inicio, de que o projeto REM se
expandisse e universalizasse faz com que o uso do termo “piloto” seja um
pouco equivocado.

Em um piloto, o feedback (implementacdao adaptativa em outras
palavras) é obrigatério; se ndo ocorrer, como no caso da implementacao
REM, entdo ele mais se parece com um ensaio. Classificamos como ensaio
uma preparacgdo para uma performance futura que ird ocorrer de qualquer
maneira, independentemente dos resultados anteriores.

O governo de Minas Gerais apresentou o projeto REM da seguinte
forma:

O projeto Reinventando o Ensino Médio, um piloto em curso em
onze das nossas escolas, todas localizadas na Superintendéncia
Metropolitana C®, estard presente, a partir de 2013, em outras 120
escolas, distribuidas em todo o territério do Estado e nas restantes 46

Superintendéncias Regionais de Ensino. A partir de 2014, o modelo
serd universalizado em toda a rede estadual (Minas Gerais, 2012, p. 4).

5 A Secretaria de Estado de Educacdo de Minas Gerais possuia 47 regionais a época do
REM, chamadas Superintendéncias Regionais de Educac¢do. Elas foram distribuidas
geograficamente e cada regional era responsavel por um conjunto de escolas dentro de
sua regido, funcionando como escritérios de administracdo descentralizada. Todas as 11
escolas-piloto do REM estavam dentro da Superintendéncia Metropolitana C.
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Como é evidente neste trecho, a expansao e universalizagcdo eram
esperadas desde o inicio. De fato, a SEE realizou um grande evento em
Belo Horizonte, em maio de 2013,” para anunciar a universaliza¢do do
REM, e convidou diretores de todas as escolas publicas de ensino médio
em Minas Gerais, mais de 2.000 escolas, para participar. A falta de um
verdadeiro piloto sugere que o projeto foi implementado sem uso do
feedback para a melhoria, o que contribuiu para a sua eventual extingdo.

Esses processos teriam sido uma fonte de informacdo para melhorar
o modelo e ampliar a capacidade do projeto, aperfeicoando a capacidade
organizacional, para resolver os problemas associados ao ensino médio
em Minas Gerais, como apontado nas préprias diretrizes:

O monitoramento busca captar de maneira tempestiva informacdes
importantes para a adequada implementac¢do do projeto nas escolas
e fornecer subsidios para eventuais corre¢des de rota que se fagam
necessarias durante sua instalacdo. A avaliagdo do projeto, por
sua vez, consiste em identificar os efeitos do projeto nas escolas
participantes apds o primeiro ano, permitindo identificar possiveis
situacOes problematicas, éxitos e oportunidades de aprimoramento
para posterior expansdo. A ideia é que as analises construidas
a partir desses instrumentos possam oferecer subsidios para o
aprimoramento do Reinventando o Ensino Médio, bem como
oferecer contribui¢cdes para a tomada de decisdo sobre a expansao
do projeto (Minas Gerais, 2012, p. 17).

Ao longo das diretrizes do projeto, ndo ha nenhuma referéncia
condicionando a universalizacdo ou a expansdo do projeto ao piloto bem-
sucedido; evidéncia de que ele poderia ser, de fato, um ensaio. Linguagem
assertiva e direta é usada para falar sobre a necessidade e para especificar
o objetivo de universalizar o REM. A legislacdo, como a Resolu¢do SEE n?
2030/2012, estabeleceu que a expansdo era obrigatdria. Junto a expansdo
e universaliza¢do, problemas de implementagdo surgiram, foram descritos
em relatérios de monitoramento e avaliagdo, mas, como vamos descrever
a seguir, ndo foram gerenciados. A ideia de um piloto foi abandonada,
mas a terminologia permaneceu.

7 Link para a noticia sobre a universalizacdo do projeto REM no jornal oficial do Governo
de Minas Gerais: <http://jornal.iof.mg.gov.br/xmlui/handle/123456789/93433>
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Obstaculos adicionais para a ampliacdo do projeto

Aimplementacdo do REM teve falhas que resultaram nainterrupc¢ao
dessa reforma educacional em Minas Gerais. Para todas as entrevistadas,
as questdes de implementacdo escalaram durante a expansdo e ndo foram
satisfatoriamente resolvidas pelo governo durante a universalizacdo.
Como explicado anteriormente, a SEE forneceu recursos adicionais e
suporte para as 11 escolas piloto, mas ndo forneceu o mesmo para
0 maior nimero de escolas participantes nos anos seguintes. Para as
entrevistadas, o principal desafio para a SEE foi escalonar o projeto com
gualidade. Como a Entrevistada 3 explica:

A forma como o projeto foi desenvolvido, a forma como foi
implementado, era inovador, porque vocé teve a participagdo de
diretores de escolas na formulagao desta politica e, especialmente, na
implementagdo. As 11 escolas piloto tiveram a oportunidade de estar
em um grupo, e este grupo escolheu dois diretores para participar
das reunides semanais. Eles participavam da reunido com a SEE,
conversavam com os outros diretores e eles eram capazes de trazer
deliberagdes para a préxima reunido. Foi uma mudanga significativa, se
vocé pensar sobre o estado, onde, historicamente, as decisdes foram
tomadas no topo. Isso fez a diferenga para as 11 escolas piloto. Mas
isso se perdeu no tempo. Eu acho que é o problema para um estado
com o tamanho de Minas Gerais e com o tamanho da sua rede escolar.
O desafio é a escala. Para dimensionar com a qualidade que estava
disponivel para as 11 escolas (ENTREVISTADA 3).

A implementacdo nas escolas piloto enfrentou varios desafios,
mas em colaboragdo com a Secretaria de Educagao, as escolas foram
capazes de superar esses obstaculos. Por exemplo, eles foram capazes
de identificar a falta de infraestrutura tecnolégica e receberam fundos
para construir ou reformar os seus laboratdrios de informatica. Além
disso, a relacdo da SEE com as escolas piloto e seu interesse na execugao
do projeto REM em condi¢Ges positivas favoreceu a liberagdo de
orcamento adicional para as 11 escolas. Como a participante da equipe
de avaliacdo aponta, os diretores das escolas piloto foram capazes de
estabelecer um patamar minimo, uma lista de bens necessarios para
implementar o piloto.
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De acordo com Entrevistada 2, as escolas piloto receberam
trezentos e oitenta mil reais para implementar o projeto. Cada
escola também tinha um coordenador para o projeto, uma pessoa
qgue trabalhava exclusivamente com o projeto REM em cada escola,
além de trés professores designados como lideres para cada area de
empregabilidade. A Entrevistada 2 explica que, na expansao, cada uma
das 122 escolas adicionais recebeu setenta mil reais. Eles também
tinham o coordenador ainda presente, mas nao havia mais a designacao
de lideres por areas entre os professores, por causa da escassez de
recursos na SEE. Na universalizagao, lembra ela, cada escola recebeu
“apenas mil reais” para implementar o primeiro ano do projeto.

Para a Entrevistada 4, uma adaptacao ocorreu nas escolas. A fim
de implementar o projeto, essas escolas tiveram de se adaptar. Mas,
para ela, a adaptacgdo ndo ocorreu na Secretaria de Educa¢do. Ao mesmo
tempo, a Equipe de Apoio Pedagdgico enfrentou uma reducdo de
tamanho em 2014. A SEE estava enfrentando restricbes orcamentarias,
e o contrato com a empresa responsdvel pelo fornecimento de
funciondrios tempordrios terminou. O desafio da implementacdo
tornou-se ainda maior com a equipe de suporte sendo reduzida de
doze pessoas, no 6rgdo central da SEE, que estavam ajudando com a
implementacdo do projeto em 122 escolas, a seis pessoas, responsaveis
pela implementagdo em mais de 2000 escolas.

Problemas com material informativo para o projeto REM também
eram comuns. Em 2012, a SEE publicou o primeiro documento com as
suas orientacdes para o REM. Em 2013, o governo publicou uma versao
atualizada para manter as escolas informadas sobre a expansdo e os
processos de universalizacdo. Esses dois documentos estavam disponiveis
online, no site da Secretaria de Educag¢ao. Em 2014, no entanto, ano
com elei¢cbes para o governo do estado, o Tribunal Superior Eleitoral
estabeleceu limitagdes especificas para a publicacdo e distribuicdo de
material de governo, para evitar o uso da maquina publica como uma
ferramenta de campanha eleitoral. De tal forma, as orienta¢Ges ndo foram
atualizadas, e até mesmo as versdes anteriores, produzidas em 2012 e
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2013, ficaram indisponiveis para download entre marcgo e a eleicdo em
outubro de 2014.
Para as entrevistadas, o plano para expandir o projeto era fraco,
uma vez que a SEE ndo contou com esses obstaculos. A Entrevistada 3
considera isso um padrdo recorrente, no qual a SEE geralmente quer
“mudar o pneu enquanto estd dirigindo o carro”. Para a Entrevistada
1, os problemas eram uma consequéncia da incapacidade de planejar
adequadamente para a universalizagao:
Eu acredito que, devido a falta de planejamento, a universalizagdao nao
deveria ocorrer. A SEE podia manter o projeto nas 11 e 122 escolas,
mas eu era totalmente contra a universaliza¢do. Precisamente porque
eu ndo vi um plano, precisamente porque com as 133 comeg¢amos
a observar o problema para transporte escolar dos estudantes e o
problema com as refeicGes adicionais. RefeicGes adicionais eram
necessarias porque os alunos iriam ficar nas suas escolas mais horas
por dia, muitos estudantes de areas rurais, chegando em casa as 15h,
16h, e apenas com almogo, ou apenas com a refeicdo que eles tinham
no meio daquela manha. Portanto, eu acredito que um plano ndo foi

projetado considerando os recursos necessarios. Eu acredito que o
projeto ndo deveria ter sido universalizado (ENTREVISTADA 1).

Vdrios problemas adicionais apareceram durante a expansdao do
projeto. Nesse contexto, os municipios menores agora tinham escolas
gue ofereciam o REM, e novos problemas, incomuns nas escolas nas
maiores cidades, foram observados. Notadamente dificil foi a gestdo da
hora adicional que apenas os alunos do 12 ano teriam. Esse aspecto da
implementacdo gradual do projeto exigiu uma mudanca no sistema de
transporte escolar. Alguns estudantes passariam mais tempo em sala
de aula, enquanto outros seriam capazes de deixar a escola mais cedo.
Essa modificacdo teve consequéncias para os horarios de todos os alunos
e, consequentemente, os horarios de suas familias. Alterar o sistema
de transporte escolar imp6s custos adicionais para os municipios, os
administradores usuais de transporte dos alunos, o que ainda causou um
problema politico com prefeitos. O tempo adicional na escola também
aumentou a demanda para alimentacdo de estudantes, mas a SEE nao
contava com isso e ndo tinha fundos para aumentar o numero de refeicGes
oferecidas em todas as escolas.
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A Entrevistada 4, da Equipe de Apoio Pedagogico, também disse
gue muitos problemas eram evidentes, como o aumento da demanda
por refeicdes estudantis e a questdo do transporte dos alunos. Mas ela
acrescentou a transferéncia limitada de fundos para as escolas participantes,
problemas de conectividade (com muitas escolas que ofereciam Tecnologia
da Informagdo como uma drea de empregabilidade, mas sem computadores
ou acesso a internet), e a falta de cursos de formagdo para professores e
para a equipe pedagdgica (particularmente nas dreas de empregabilidade)
como os principais problemas. Sem o apoio necessdario, a massa critica
nao poderia desenvolver-se em favor do projeto: implementadores nao
receberam o treinamento e novas ferramentas para executar o projeto,
nem puderam informar a SEE sobre potenciais oportunidades de melhorias.
A Entrevistada 2 resume a opinido das entrevistadas:

Eu acho que o projeto ndo tinha condigbes para continuar a funcionar da
maneira que foi no final de 2014. Como ndo havia nenhum apoio, ndo
havia investimentos, ndo havia formagao de professores ou funciondrios.
Nenhuma atencgao foi dada as escolas. Como vocé poderia implementar
um projeto com uma d4rea de empregabilidade em Tecnologia da
Informagdo com a maioria das escolas sem computadores? Tudo isso me
fez pensar que o novo governo deveria terminar o projeto. Mas também
penso sobre os pontos destacados pelos prefeitos. O estado estava
em uma situagao financeira problematica, como iria implementar este
projeto? O governo ndo planejou para expandi-lo em conformidade,
especialmente considerando as rotas de transporte para os estudantes
(ENTREVISTADA 2).

No final de 2014, a equipe SEE acreditava que era melhor
interromper o projeto do que manté-lo da mesma maneira que estava
sendo implementado. No inicio de 2015, o novo governo teve reunides
com varios grupos de interessados, incluindo o Sindicato de Professores,
a Associacdo de Diretores, a Associacdo de Prefeitos e a Associacdo de
Estudantes, e, de acordo com as entrevistadas da Diretoria de Ensino
Médio e sua assessoria, “todos comemoraram o fim do projeto” REM.

A implementagdo importa, mas o contexto politico também

Conforme descrito pela estrutura Tipe, “a politica ndo pode
determinar o que importa” e a “implementacdo domina os resultados”
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(McLAUGHLIN, 2005, p. 60). No entanto, uma possivel critica a essa lente

tedrica diz respeito ao aspecto politico das politicas educacionais, as vezes
menosprezado como um fator importante para as consequéncias de sua
implementacdo. Embora ausente na Tipe, € comum encontrar evidéncias,
nos estudos de politicas publicas, de disputas de natureza politica ou
politico-partiddria durante a formacdo de agenda, a formulacdo de
projetos e sua implementacdo, nessa ultima fase, por exemplo, pela
perspectiva de disputa eleitoral no cenario futuro. Nossa andlise
dos documentos do REM e entrevistas com funcionarias do governo
revelaram um tema adicional que n3do é contabilizado no ambito da Tipe
— os aspectos politico-partidarios (politcs) das politicas educacionais
(policies). As entrevistadas identificam que a politica desempenhou um
papel importante na formulagao e implementacao do REM, bem como
no encerramento do projeto. Embora as razdes para a implementacao
do projeto estivessem associadas ao desejo de melhorar os resultados
do ensino médio no estado de Minas Gerais, o contexto politico também
explica a origem do REM:
Ao mesmo tempo que estdvamos tendo essa discussdo em Minas
Gerais, tivemos um movimento no Brasil de repensar o Ensino Médio
como um todo. E havia uma proposta, que ainda estava em curso,
por parte do governo federal, chamada de Ensino Médio Inovador. A
Superintendente de Ensino Médio e a Diretora de Ensino Médio [da
SEE] eram participantes deste projeto. Eu tive acesso a esta proposta
de projeto. Eu li muito brevemente e quando esse projeto para o Ensino
Médio em Minas Gerais foi apresentado, eu fiz uma pergunta. Ndo em
uma reunido, mas em uma conversa privada. Como esta proposta em
nivel estadual estava relacionada com a proposta em elaboragédo no
nivel federal? Naquele tempo, eu acredito[...]JIsso nunca foi dito para
mim de uma forma explicita, mas acredito que, por algum interesse

politico, a resposta que ouvi foi “ndo tem nada a ver com a nossa

proposta”, “estamos pensando outra coisa para Minas Gerais, muito

distinta”... A conversa terminou com esta pergunta que fiz, certo? Eu
ndo ia fazé-la em uma reunido porque eu sabia que estava lidando com
algum ressentimento. (ENTREVISTADA 3)

Partidos de oposicao estavam a cargo do Governo Federal e
estadual no momento. No periodo entre 2011 e 2014, o Partido dos
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Trabalhadores presidia o Governo Federal pela terceira vez consecutiva,
tendo derrotado seu adversario histérico, o PSDB, nas elei¢cbes. Ao mesmo
tempo, em Minas Gerais, o inverso era verdade: o PSDB vencia as elei¢cdes
para o governo estadual, pela terceira vez consecutiva, derrotando o PT.
Considerando o cenario da educacao nos niveis federal e estadual, ambas
as esferas estavam interessadas em implementar uma reforma do ensino
médio em suas areas de dominio, com a expectativa de que uma reforma
bem-sucedida nesse nivel de educacdo fosse ajuda-los a vencer a proxima
elei¢do, no final de 2014.

Uma vez em andamento, o governo do estado teve trés anos para
implementar o REM e usda-lo para alcancar resultados que ampliassem
a chance do PSDB ganhar as préximas elei¢cbes federais e estaduais. O
ex-governador de Minas Gerais nos periodos 2003-2006 e 2007-2010,
Aécio Neves, era o candidato potencial do PSDB para competir na proxima
eleicdo federal. De fato, ele seria o candidato presidencial em 2014,
e a expectativa de que ele iria enfrentar a titular do Governo Federal
aumentou a pressao politica para o sucesso das politicas no seu estado
natal, incluindo as reformas educacionais realizadas por seu sucessor em
Minas Gerais, em 2011-2014.

Para a Entrevistada 2, havia evidéncias de que essa disputa
desempenhava um papel relevante na execucdo do REM, e ela percebeu
gue a universalizacdo também respondia a um apelo de natureza politica.
A Entrevistada 4, da Equipe de Apoio Pedagdgico, teve a mesma opinido:

Eu acho que ficou claro para todas as partes interessadas que se
tratava de um momento para rever as coisas antes de replicar, antes
da universalizagdo. Para mim, a razdo para a universalizagdo era
exclusivamente politica. A disposi¢cdo de forgar, a qualquer custo, o
projeto como ele foi projetado era porque a educagdo ainda é um
assunto a ser gerido pelo [partido no poder de controlar o] governo, e
ndo pelo Estado. Além disso, para além dos seus muitos problemas, o
projeto teve seu lado positivo: havia escolas desenvolvendo o projeto de

uma forma positiva e o REM foi encerrado sem deixar os alunos atuais
terminarem seus estudos no ambito do projeto. (ENTREVISTADA 4)

O projeto REM, como apontado pela Entrevista 4, foi universalizado
pelo governo do PSDB e encerrado pelo governo do PT por causa da disputa
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politica. O PSDB teve uma janela de oportunidade. A fim de ampliar sua
forca politica para a elei¢cdo de 2014, a SEE expandiu e universalizou o REM
sem informacdes suficientes sobre como implementa-lo com sucesso em
grande escala, até mesmo ignorando questdes de implementagao que sua
equipe apontava.

O PT, no entanto, ganhou a eleicdo para o governo do estado
em 2014, e o novo governador viria a terminar o projeto em janeiro
de 2015. Para a Entrevistada 4, o governador recém-eleito “formalizou
0 que o governo anterior ndo teve a coragem de fazer. ” Para todos os
entrevistados, a implementagdo do REM foi falha, particularmente na
sua universalizacdo, e o contexto politico apenas ofereceu o ambiente
adequado para o fim da reforma, sem tentativas substanciais para corrigir
seus problemas e melhorar sua execu¢do. Curiosamente, o projeto foi
encerrado sem sequer ser mencionado na resolucdo SEE n® 2.742/2015,
uma curta norma no ambito da secretaria que mudou o sistema de ensino
médio no estado de volta ao que era antes do projeto REM.

Discussao

A implementacdo do projeto REM ndo atendeu as recomendacgées
da Tipe. A andlise das evidéncias aponta que no primeiro ano o projeto foi
contextualizado e adaptado ao nivel da escola, mas isso ndo se manteve
ao longo dos anos seguintes. Contudo, essas ndo foram as Unicas causas
da extingdo do projeto; as razbes de seu fim foram mais complexas e
intrigantes do que sugerido a primeira vista.

Como mencionado anteriormente, a Tipe estabelece quatro
componentes — cada um com desafios que foram observados neste
estudo de caso — para a implementagdo bem-sucedida de uma politica
de educagdao (MCLAUGHLIN, 1975): planejamento adaptativo, capacitacdo
continua, desenvolvimento de material local e formacdo de massa critica.

O primeiro problema foi um planejamento adaptativo ndo ter
ocorridonaSEE,emboraasentrevistadasafirmem que umaimplementacao
adaptativa ocorreu ao nivel escolar. Em 2011, durante a formulacdo
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do projeto, a SEE incluiu os principais intervenientes no processo, por
exemplo, ouviu especialistas e discutiu as diretrizes com o grupo de 11
diretores que iriam coordenar as escolas piloto a partir de 2012. Durante
a expansdo, no entanto, como a Entrevistada 3 aponta, “perdeu-se
a sensacdo de construir o projeto em conjunto. ” Com a restricdo de
tempo para iniciar o piloto em 2012, comecar a expansao em 2013, e
universalizar em 2014, e sem solucdes para os problemas identificados
ao longo do processo, a estratégia de baixo para cima foi abandonada e
uma abordagem de cima para baixo caracterizaria a universalizagdo. Tal
como observado na literatura, reformas com uma abordagem top-down
estdo inclinadas a serem insustentdveis (CUBAN, 1990; DESIMONE, 2002;
MCLAUGHLIN, 2005).

Ao mesmo tempo, desafiados a oferecer novos cursos para os
estudantes, as escolas tiveram de se adaptar, mas “a adaptacdo ndo veio
da SEE”, como comenta a Entrevistada 4. A SEE usou o feedback recebido
dos diretores das escolas piloto no inicio da implementacao para melhorar
0 projeto, mas essa pratica foi abandonada durante a expansao. Apesar
da presenca de uma metodologia de monitoramento e avaliagcdo, em que
os problemas para a universalizacdo foram destacados, a SEE manteve
o plano sem alteragdes significativas. Problemas como o transporte de
estudantes que vivem em dreas rurais e a falta de refeicdes adicionais para
os estudantes que ficam um longo periodo nas escolas foram elencados,
mas ndo resolvidos. Dois processos de feedback importantes ndo foram
totalmente desenvolvidos. Primeiro, o feedback das escolas para a
Secretaria de Educacdo, com dados sobre como o projeto estava sendo
implementado em cada escola, poderia orientar o processo de tomada
de decisdo e promover a implementacdo local. Em segundo lugar, as
experiéncias em campo poderiam melhorar a politica em si, se analisadas
para melhorar o conteudo e a linguagem das diretrizes da politica que
orientavam as escolas participantes.

No caso em tela, parece ser essencial a disponibilizagdo de recursos
adicionais e o apoio do drgdo central para as redes e escolas ao longo
dos primeiros anos de execuc¢ao, caso contrdrio, a falta desses elementos
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pode fortalecer uma resisténcia a mudanca. Coletar informacbes com
acdes de monitoramento e avaliagdo pode permitir o acompanhamento
do desenvolvimento adequado da implementacdo. Ao mesmo tempo,
essas informacgdes primdrias e secunddrias podem ser usadas para apoiar
a melhoria do projeto, adaptando-o para os contextos locais que forem
investigados. Como MclLaughlin (1975) mostra, a adapta¢do mutua é a
forma mais eficaz de promover a mudanca: os atores locais podem superar
o doloroso processo de mudanga de comportamento e acreditar que os
resultados vdao melhorar, aderindo ao processo e projeto, se entenderem
e participarem do processo e do projeto propostos. Isso por entenderem
que suas perspectivas foram levadas em conta, em vez de terem sido
apenas incorporadas de uma forma simbdlica. Nesse contexto, é mais
dificil observar o que Lima (2001) chama de “infidelidade normativa”,
na qual os atores no nivel local ndo cumprem as diretrizes politicas, quer
porque discordam do processo, quer porque ndao foram consultados antes
de receberem a ordem para implementar a politica.

Ainda no quesito implementacdo adaptativa, cumpre resgatar
a ideia do piloto, cuja pratica nesse caso foi reinterpretada como um
ensaio, de um evento maior que ndo logrou éxito. Como alternativa
ao desafio de langar uma politica universal, buscando atender a todos,
mas sem informacdo sobre como fazé-lo, apresentou-se o piloto como
opcdo preliminar, para aprendizagem e criagdo de capacidades estatais. O
exercicio, entre os anos, descaracterizou o uso da terminologia e o projeto
foi prejudicado. Escalar com qualidade e responsabilidade, com o devido
planejamento e replanejamento, é um grande desafio para politicas
educacionais, decerto um campo para mais estudos e para a consolida¢do
de boas estratégias para implementacdo de reformas.

A falta de capacitacao foi o segundo problema. Enquanto no piloto
um processo abrangente de formacao foi estabelecido, o mesmo nao foi
observado nas fases seguintes. Todos os entrevistados disseram que os
professores no primeiro ano, nas 11 escolas piloto, receberam formacao
especializadaeorientacdo paratrabalharcomas dreasde empregabilidade,
mas isso nao foi a regra para os professores que trabalharam com escolas
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durante a expansdo. Ao mesmo tempo, as equipes de apoio foram
diminuidas na SEE e superintendéncias regionais. A capacidade da SEE
de gerenciar a universaliza¢do do projeto de acordo com as diretrizes era
insuficiente, e as escolas tinham capacidade limitada para implementar o
REM por si mesmas. Para a Entrevistada 2, o desmantelamento do projeto
comegou em 2014, com a falta de capacidade adequada, a nivel estadual
e escolar.

Portanto, um desafio para a implementacdo é colocar em marcha
projetos de formacgdo para que os professores e gestores escolares possam
cumprir as expectativas da nova legislagdo. Orientar e desenvolver o corpo
técnico do Estado e das escolas torna-se indispensavel para o sucesso da
mudanca, o que exige uma elevada articulacdo.

O terceiro componente é o desenvolvimento de material local. Na
auséncia de material e preparacdo para ensinar os cursos nas areas de
empregabilidade em Minas Gerais, “os professores precisaram ir para o
Google para obter informagées”, de acordo com a Entrevistada 4. Uma
vez mais, um componente essencial para o sucesso na implementacdo de
uma politica de educagdo estava ausente. A falta de desenvolvimento de
material local tornou-se um obstaculo para a continuagao do REM.

Para uma adequada implementacao, espera-se que a norma geral
seja desdobrada em resolucdes orientando sua implantacdo. Para além
disso, considerando a Tipe, sera importante provocar a producdo de
materiais locais, disseminando as experiéncias e aprendizados de pilotos,
testando ideias e hipdteses sobre o novo modelo de ensino médio.
Escolas de contextos diferentes, tamanhos e composi¢Ges desiguais,
poderdo requerer solugdes alternativas. Na producao de material local
reside o potencial para descobrir e difundir boas praticas que levem em
consideragdo essa contextualizagao.

O ultimo componente da Tipe é a formacdo de uma massa critica
capaz de discutir a reforma da educacdao, compreender sua teoria da
mudanca, identificar os seus defeitos, promover suas qualidades, e
interpretar as suas diretrizes e seus resultados, adaptando o projeto para
o contexto local. Mas essa equipe colaborativa de professores, diretores
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e de formuladores de politicas ndo foi desenvolvida em Minas Gerais. A
formacgao insatisfatdria do professor, o apoio reduzido para as escolas e
os seus diretores para implementarem o projeto, e a mudanga de uma
abordagem colaborativa para uma top-down sdo alguns dos fatores que
funciondrias do governo apontaram para explicar o fim do projeto. As
informagdes recolhidas a nivel escolar pela equipe de monitoramento
e avaliagdo, bem como pela equipe de apoio pedagdgico, foram
apresentadas a SEE, mas os problemas, particularmente de transporte em
areas rurais e de refei¢cGes adicionais, permaneceram sem solucdo.

A massa critica depende do desenvolvimento de estruturas de
realimentacdo que possam informar o processo de tomada de decisado e
responder as necessidades das escolas. A massa critica, se desenvolvida,
poderia fortalecer o momentum, gerar o movimento de apoio ao projeto
e a promogao da adesdo a ele, estabelecendo um novo modelo de agao
entre os envolvidos.

Além dos quatro pontos relacionados com a teoria, a politica, no que
tange a disputa partidaria, também desempenhou um papel importante
em Minas Gerais. A competicdo entre dois partidos, nos niveis estadual
e federal, influenciou a concepc¢do, implementacdo e encerramento do
projeto REM. Portanto, para implementar essa politica educacional com
sucesso, ndo seria suficiente respeitar os componentes técnicos da teoria
de Mclaughlin; era essencial lidar com os aspectos politicos contextuais.
Esse elemento decerto ndo é uma excec¢do a regra, mas, pelas analises das
entrevistas, é possivel discutir que os projetos de maior impacto potencial
nas estratégias e posicionamentos politico-partiddrios estejam mais
suscetiveis a tal tipo de incidéncia, como o ensino médio nesse periodo.
A titulo de exemplo, a expansdo do ensino fundamental de oito para nove
anos, que comegou mais cedo em Minas Gerais do que em outros estados
do pais (BRAGA, 2009), ndo se transformou em um campo de disputa no
estado ou no Pais.

Cumpre observar que, como politica educacional interfederativa,
o ensino médio exige articulagdo entre o Ministério da Educacdo e as
Secretarias Estaduais de Educacdo, coordenados por grupos politicos
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nem sempre alinhados. Disseminando-se por um conjunto de dezenas de
milhares de escolas, em regiGes e com distribuicdo geografica diferentes,
com quadros distintos de professores (seja pelas caracteristicas como faixa
etaria e condi¢Oes socioecon6micas, formacdo inicial, ou estabilidade
no emprego) e infraestrutura diversa, reformar o ensino médio é ir de
encontro a um contexto complexo e interconectado que se pretende
reequilibrar. Na auséncia de um Sistema Nacional de Educacdo, torna-
se duplo o desafio: redefinir a estrutura e o funcionamento do préprio
ensino médio, mas também, simultaneamente, desenvolver as instancias
e momentos nos quais os problemas para sua reformatacdo, alguns apenas
materializados na implementagdo, possam ser discutidos e superados.

Conclusao

O REM foi implementado devido ao desempenho fraco do ensino
médio em Minas Gerais, no contexto de desempenho insatisfatério
também em todo o Brasil. O numero significativo de adolescentes fora da
escola ou com atraso em suas trajetdrias, combinado com os baixos niveis
de desempenho dos alunos no Ensino Médio ainda é muito preocupante.
Resultados do IDEB 2015 e do Pisa 2015 demonstram que ndao houve
melhora dos indicadores de desempenho para o Brasil e para Minas Gerais.

O projeto REM foi uma iniciativa ousada e arriscada, cujos objetivos
eram preparar os alunos para a continuidade dos estudos, a vida em
sociedade e o mundo do trabalho, mas as evidéncias disponiveis ndo
apontam que tenha obtido sucesso. A implementacdo do projeto deixou
muito a desejar. Durante a expansdo e universalizacdo, a quantidade
de problemas escalou mais rapido do que as possiveis solucdes. Sem
procedimentos para desenvolver a capacidade do sistema, promover o
planejamento adaptativo, produzir material local e criar uma massa critica,
o projeto falhou em todos os componentes considerados essenciais pela
Teoria de Implementacdo de Politica Educacional.

Um dos principais desdobramentos dessa pesquisa é a importancia
da adaptacao de uma reforma educacional ao nivel local, para aumentar
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a probabilidade de éxito nos resultados. Ao mesmo tempo, durante a
implementacdo adaptativa, a politica desempenha um papel importante,
e por isso as reformas educacionais devem ser bem comunicadas,
seus principios devem ser compartilhados por diferentes atores, como
partidos politicos, sindicatos de professores, associacdes de estudantes,
para mencionar alguns, incluindo-os no processo de discussdo e
implementacdo. Caso contrario, o governo enfrentara desafios maiores
para desenvolver as reformas de uma maneira estavel e consistente.

As pessoas envolvidas na ideagdo e implementagao do REM podem
ter tido as melhores intencdes e lancaram um projeto bem elaborado,
mas isso nao foi suficiente. O setor da educac¢do é complexo, de tal forma
gue nenhum ator é capaz de muda-lo sozinho facilmente, inclusive — ou
especialmente — o governo. Varias interacGes, frequentes e sequenciais,
entre os participantes de um projeto de Ensino Médio e entre diferentes
grupos organizados sdo necessarias para promover o intercambio de
informacdes, alinhar todos os envolvidos, capacitar os participantes e
melhorar os projetos em si mesmos.

Paralidar com essa complexidade, conclui-se que o desenvolvimento
do Sistema Nacional de Educacdo é um importante passo para a
colaboracao interfederativa. Como previsto no artigo 211 da Constituicao
Federal e refor¢ado no artigo 82 da LDB (BRASIL, 1996), cabe ao governo
central organizar o sistema federal de ensino, em harmonia com sua funcao
normativa, redistributiva e supletiva. Desse modo, prevé a legislagao, a
Unido podera promover a equalizacdo das oportunidades educacionais e
o estabelecimento de um padrdo de qualidade do ensino, em cooperacgdo
com os estados, o Distrito Federal e os municipios.

O ensino médio, atribuicdo dos estados, mas desafio nacional,
carece de diretrizes claras e de uma ampla coordenacdo dessa politica
publica, com instancias para negocia¢des e acompanhamento das a¢des
em uma perspectiva sistémica. O estudo de caso do REM demonstra que
a implementacdo de politicas educacionais dessa natureza carece de
maiores capacidades institucionais do que estavam disponiveis quando da
sua realizacdo, e essas referéncias poderiam ser estabelecidas no ambito
do Sistema Nacional de Educacao.
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Anexo Il — Oito eixos de agao do REM

Reorientagdo curricular: estendendo o dia na escola, com uma
revisao do curriculo basico e conteldo especial elaborado para
as areas de empregabilidade®.

Formacado de professores: nas novas areas de empregabilidade
e em técnicas pedagodgicas.

Implementacdo de técnicas pedagdgicas inovadoras: para dar
suporte a tecnologia da informacao e a comunicagdo associadas
ao projeto.

Orientacdo dos alunos em dareas de empregabilidade: com
coordenadores designados para o projeto e consultores para as
areas de empregabilidade nas escolas.

Adaptacdo das escolas as exigéncias do projeto: a definicdo
de uma estrutura minima, a ser redefinida a cada ano, para as
escolas participantes do projeto.

Acompanhamento pedagodgico: acdes para fomentar os lacos
entre a SEE, os departamentos regionais e as escolas, com uma
equipe de apoio especial.

Promocao e difusdo de boas praticas: com seminarios anuais e
acOes de marketing em jornais e revistas.

Monitoramento e avaliagdo: com uma equipe central na SEE
e a definicdo de metodologias para monitorar o progresso da
implementacao do projeto.

8 As areas de empregabilidade formaram um novo conjunto de cursos oferecidos aos
estudantes. Nas escolas-piloto os alunos puderam escolher entre Turismo, Tecnologia
da Informagdo ou Comunicagdo Aplicada.
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DESENVOLVIMENTO DE CAPACIDADES DE
GESTAO PARA IMPLEMENTAGAO DAS
POLITICAS PUBLICAS: A EXPERIENCIA DOS
CURSOS DE ESPECIALIZACAO DO MDS EM
PARCERIA COM A ENAP?

Maria Stela Reis?

O objetivo deste capitulo é analisar as duas edi¢des dos Cursos de
Especializacdo em Gestdo de Politicas de Protecdo Social, respectivamente
nos periodos de maio de 2010 a janeiro de 2012 e de abril de 2012 a
dezembro de 2013. Os cursos foram objeto de demanda do Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, por meio da Secretaria de
Avaliacdo e Gestdo da Informacdo (Sagi).

A andlise percorrerd a estrutura curricular dos dois cursos de forma a
identificar e destacar as dimensdes do federalismo e da intersetorialidade
como eixo das dimensdes de gestdao de programas sociais nas disciplinas
e atividades dos cursos.

Pretende-se, ainda, analisar aimportancia desse tipo de capacitacao
como estratégia associada ao aumento da capacidade de implementacgao
de politicas publicas caracterizadas pela intersetorialidade e relagGes

Este capitulo relata e analisa uma experiéncia realizada na Enap, em que varios técnicos
e dirigentes estiveram envolvidos. Cito em especial Helena Kerr do Amaral, presidente
da Enap no periodo de 22/01/03 a 25/04/2011, Paulo Sérgio de Carvalho, Presidente da
Enap no periodo de 04/05/2011 a 09/02/2015, e Diretor de Formacgao Profissional no
periodo 21/02/05 a 04/05/2011, Daniel Colombo, Coordenador-geral de Especializacdo
no periodo de 13/10/09 a 14/10/11, Cintia Ebner Melchiori, Coordenadora-Geral de
Especializacdo no periodo de 07/11/2011 a 31/05/2013 e Marcia Cristina Rocha,
Coordenadora-geral de Projetos Especiais no periodo de 15/06/2009 a 27/03/2012.
Atual Coordenadora-Geral de Gestdo do Conhecimento, foi Diretora de Formagdo
Profissional no periodo de maio de 2011 a janeiro de 2017. Doutoranda em Ciéncia
Politica pela UnB, graduada e mestre em Ciéncias Sociais pela PUC/SP.
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intergovernamentais; bem como de sua vinculagdo com diretrizes,
objetivos, politicas, programas e acdes do Governo Federal brasileiro no
sentido da inclusdo social, da cidadania e da democracia.

Este capitulo contempla seis se¢Ges. Inicia com uma contextualizagdo
dasdemandasinstitucionaisformuladas pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) para que os Cursos fossem realizados
pela Enap. A segunda e a terceira se¢des apresentam 0s pressupostos
politico-pedagdgicos que informaram o desenho das propostas curriculares
dos Cursos, tanto aqueles advindos da proposta politico-pedagdgica da
Enap, como aqueles advindos dos marcos constitucional e normativo da
guestdo social no Brasil. A quarta se¢do permite ao leitor verificar de que
forma as concepc¢Ges fundamentais de intersetorialidade e de federalismo,
tratadas como caracteristicas chave dos arranjos institucionais para a
implementacdo de politicas sociais, estiveram presentes nos curriculos dos
Cursos, em seus conteldos e estratégias metodoldgicas, com destaque
para a realizagdo de Visitas Técnicas. A quinta se¢do demonstra as formas
como os alunos da segunda edicdo do Curso de Especializacdo aplicaram
os conceitos e reflexdes da respectiva Proposta Pedagdgica, em especial
aqueles relacionados com implementacado de politicas sociais concretas com
intersetorialidade e relagdes federativas, nos seus trabalhos de conclusdo de
curso. Nas consideracdes finais, enfatiza-se a importancia das estratégias de
capacitacdo para o aumento da capacidade de implementac¢do de politicas
sociais, e questdes relacionadas melhorias futuras.

A demanda

A demanda dirigida a Escola Nacional de Administragdao Publica
(Enap), no final de 2009, ultimo ano da segunda gestao do Presidente Luiz
Inacio Lula da Silva (2006-2009), foi originada na Secretaria de Avaliagdo
e Gestdo da Informacgdo (Sagi) e inspirada no movimento de implantacdo
de diretrizes de inclusdo social e combate a fome, consubstanciadas
principalmente no Programa Bolsa Familia, atendendo também as
necessidades de capacitar os quadros do Ministério do Desenvolvimento
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Social e Combate a Fome (MDS) para uma atuacdo profissional em
politicas publicas de protecdo e desenvolvimento social. O MDS era um
6rgdo relativamente novo, criado em 2004, com a missdo de promover a
inclusdo social, a seguranca alimentar, a assisténcia integral e uma renda
minima de cidadania as familias que vivem em situa¢do de pobreza, sendo
responsavel por gerir o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), além
de participar da gestdo do Programa Fome Zero®.

No periodo de 2009 a inicio de 2010, foram realizados os esforgos
de elaboragao da proposta curricular do curso. Era preciso traduzir o
desejo do MDS de capacitar os seus servidores para serem gestores de
suas politicas sociais, em uma féormula pedagdgica que os municiasse de
ferramental pratico e analitico de gestdo de politicas publicas sobre um
alicerce de conhecimento do campo da politica social no Brasil. O foco do
curso na primeira edicao era disseminar e fortalecer entre os servidores
do Ministério os conteldos tedricos e paradigmas que conduziram a
politica social até entao.

Como referéncias para a identificacdo do escopo e dos focos para
formacdo profissional, contribuiram o conteudo da coletanea Concepgao
e Gestdo da Protecdo Social ndo Contributiva no Brasil (MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO SocIAL E COMBATE A FOME; UNESCO, 2009), e concepcdes
extraidas junto a especialistas e dirigentes do Ministério.

A demanda pelo segundo Curso de Especializacdo em Gestdo de
Politicas Sociais respondeu ao objetivo de dar continuidade a capacitacdo
de quadros do MDS, contemplando entdo o escopo da implementacdo
do Programa Brasil sem Miséria (BSM), langado em 2011, que articula
outros programas sociais ja existentes e aumenta os recursos destinados
as politicas sociais. A nova agenda governamental, bem definida, coloca
claros desafios para gestores e técnicos do MDS, bem como para aqueles
de outros ministérios com inter-relacdo com os programas sociais
coordenados pelo MDS. Os arranjos institucionais do Programa BSM, bem
como o da assisténcia e protecdo social, sdo intensivos em capacidade de
coordenacdo interministerial e intergovernamental.

3 Relatdrio Final da 12 Edi¢do, Enap.

209



Implementagdo de Politicas Publicas - questdes sistémicas, federativas e intersetoriais

O processo de revisdo e elaboracdo da nova proposta curricular
ocorreu no periodo de julho a novembro de 2011, estabelecendo-se por
um conjunto de conversas com especialistas na area, docentes da primeira
edicdo do curso e andlise de avaliagoes realizadas na Enap.

Outras a¢Ges de capacitacao estavam se iniciando, sob coordenagao
da Sagi/MDS, como o Capacitasuas, com o objetivo de capacitar todos os
trabalhadores do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), atuantes nos
niveis estadual e sobretudo municipal de governo. Portanto, estava em
andamento um conjunto de ac¢des voltadas para desenvolver capacidade
do Estado brasileiro, nos seus trés niveis de governo, para a gestdo e
implementacao de programas sociais.

A primeira edi¢do do curso de Especializacdo teve 85 profissionais
inscritos para o processo seletivo, 35 matriculados e 34 concluintes.
A segunda, por sua vez, teve 271 inscritos em processo seletivo, 35
matriculados e 29 concluintes. Foram, ao todo, 63 profissionais certificados
em Especializagdo em Gestdo de Politicas Sociais.

Pressupostos  politico-pedagogicos dos Cursos de
Especializagao para o MDS

A constituicdo do campo profissional do gestor publico, considerado
para fins da presente reflexdo como aquele que atua no campo da
producdo de politicas e servigcos publicos e que gerencia recursos publicos,
é um desafio sempre presente na administracdo publica brasileira, uma
vez que pessoas que ingressam no servico publico pela via do concurso
publico, via de regra ndo recebem formacao para tal.

Os cursos de especializagdo oferecidos pela Enap, desde 2003,
visaram contribuir para a profissionaliza¢gdo da gestdo publica, fornecendo
instrumentos tedrico-conceituais e ferramentas para desenvolver a
capacidade analitica e pratica da acdo.

O empreendimento da especializacdo foi concebido como
um projeto de capacitacdao profissional que tem como referéncia a
competéncia. Essa nocdo extrapola o dominio de conteldos e contempla
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a faculdade do individuo de interagir e constituir-se como profissional
na acdao, em um contexto dado. O contexto das politicas publicas esta
em permanente transformacdo e coloca a todo o tempo demandas
pela producdo de respostas melhores, ao mesmo tempo abrangentes
e especificas. O contexto é marcado por desequilibrios e desigualdades
de toda ordem, com renovadas formas e estratégias de interconexdo e
mundializacdo. Assim, o que esta em jogo na capacidade profissional é a
prépria capacidade de aprender no dia a dia, pesquisar, usar a criatividade,
a sensibilidade e a capacidade de dialogar e interagir com outras pessoas.
(RAMALHO; NUNEZ, 2004).

Em conformidade com as bases politico-pedagdgicas da oferta
de capacitacdo da Enap, é preciso esclarecer que o servidor publico é
considerado como um individuo formado e com acimulo de experiéncias
e visdo de mundo, e que a oportunidade da capacitacdo profissional se
inscreve no movimento da educacao continuada. A construcao de novos
conhecimentos s6 serd possivel se dialogar com esse universo e for fruto
da aprendizagem, muito mais do que do ensino.

Capacitar gestores publicos que atuam na politicas de protecdao
e desenvolvimento social contempla associar as dimensdes da a¢ao do
gestor publico as caracteristicas do campo social.

As ideias e concepcbes presentes nos termos inclusdo social,
cidadania e democracia, neste capitulo, coincidem com os pressupostos
valorativos, politicos e institucionais do Projeto Politico-Pedagdgico
Institucional da Enap, expressos para o periodo 2015-2019 e que remontam
também o documento do periodo anterior. Tais pressupostos encontram
sua base na ideia de que é inescapavel, no século 21, que o conceito de
desenvolvimento contemple o elemento da dignidade e da emancipacdo
social, e que é imperativo que esse conceito, obviamente, seja muito mais do
que um elemento a se adicionar no rol de requisitos para o desenvolvimento,
mas que seja a sua propria esséncia. Ao Estado, por consequéncia, cabe
materializar o desenvolvimento por meio da acdo de suas institui¢Ges.

Tendo isso em perspectiva, o curriculo do curso de especializacdo
busca dar conta de um conjunto articulado de contelddos e habilidades
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gue distinguem o respectivo campo profissional e possibilitam a atuacdo
profissional.

Ele parte necessariamente do reconhecimento e da construgdo
do campo e dos problemas que o constituem, de forma a demonstrar
qgue ha diferentes explicagdes e concep¢des em disputa na conducgdo
das politicas, e que alguns pressupostos sdo assumidos a depender de
opc¢Oes histdricas e politicas; essas explicacdes embasam objetivos e
envolvem conceitos e instrumentos, também concebidos como objeto de
construgdo e reconstrugao.

Depreende-se dessa perspectiva politico-pedagdgica a centralidade
do processo de implementacdo de politicas publicas.

A capacitacdo para coordenar a implantacdo requer que os
atores desse processo, no caso 0s gestores que atuam nos ministérios,
compreendam a natureza do processo de implementacdo de politicas
publicas e que tenham conhecimento conceitual e capacidade analitica
parainvestigar e compreender por que ha discrepancias entre aformulacao
de programas e politicas e os resultados alcangados.

Estudos desnudam fatores de gestdo implicados na capacidade
de implementar politicas, que, no conjunto, contemplam atividades
de execucdo, (re)formulacdes e tomadas de decisdo sobre as acles
necessarias. Segundo Pires (2016), “estudos sobre experiéncias concretas
demonstraram que se trata de um processo ndo linear e complexo, no
qual vérias decisGes centrais sdo tomadas, envolvendo diversos atores,
com potencial para alterar o conteudo e a forma das politicas” (pag. 193).

E preciso que os profissionais publicos compreendam e lidem com
esses constrangimentos e caracteristicas, sendo capazes de interagir
com atores politicos, stakeholders presentes em todo o processo de
implementacao, de (re)criar processos, inovar com o uso de tecnologias,
conhecimento e construcées coletivas; e simplificar o caminho para que
os objetivos das politicas e programas sejam alcangados, mantidos os
principios da administragdo publica e os valores democraticos.

O desafio de profissionalizar servidores publicos na gestdo
de politicas de protecdao e desenvolvimento social, assim, ndo pode

212



Desenvolvimento de capacidades de gestdo para implementagéo das politicas publicas:
a experiéncia dos cursos de especializagdo do MDS em parceria com a Enap

“desprezar” que a condicdo para que esses profissionais atuem em
politicas publicas depende de sua capacidade de analisar, compreender
e distinguir os elementos estruturantes dos problemas sociais com os
guais lidam, bem como as escolhas e apostas pertinentes as diretrizes e
politicas vigentes.

A complexidade inerente a realidade social e de governo demanda
ao profissional do servigco publico, sendo ele um ator, a visdo sistémica
qgue, segundo alguns autores, sé poderd ser desenvolvida por meio do
engajamento em problemas concretos.

Assim, o ensino-aplicagdo, principio metodoldgico baseado no
construtivismo, que pressupde a aprendizagem a partir do engajamento do
sujeito com o contexto e seus problemas concretos, orienta a construcao
dos programas de ensino da Enap, e esteve presente na constru¢do dos
cursos de especializacdo ora analisados.

A construgcao do Curso de Especializagdo em Gestao de
Politicas Sociais

Os principais pressupostos para o desenho do programa do curso
de especializacdo advém dos marcos constitucional e normativo da
promocgao da cidadania e das politicas sociais no Brasil.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) contribuiu para uma
mudanca de status das politicas sociais. Entre outras coisas, estabeleceu
0 marco institucional inicial para a construcdo de uma estratégia de
universalizacdo no que se refere as politicas de saude, a assisténcia social
e a educacdo basica.

No que diz respeito a protec¢do social, o Estado passa a ter o dever
de aborda-la como como direito, relacionado a condicdo de cidadania,
bem como compartilhar a gestdao em espacos de decisao democratica
com participacdo da sociedade.*

4 0 arranjo foi dado pela Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) / Politica Nacional de
Assisténcia social (PNAS —2004).
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Entdo, cabe a cada ente federativo consolidar um novo formato de
relagdo com as necessidades de protecdo social da populacao e, nela, das
familias. A protecao social como area de gestdo publica implica delimitar
uma drea da acdo estatal para os trés entes federativos, e também
entender como essa area se instala num contexto social marcado por
grande diversidade territorial.

E fundamental que se se construa uma compreensdo dos processos
gue geram a pobreza. Nas palavras de Aldaiza Sposati, “A constituicdo da
assisténcia social como politica que busca construir segurangas sociais,
traz um necessdrio debate sobre as desprotecdes e suas causas, bem
como a discussdo sobre riscos e vulnerabilidades sociais.” (SPOSATI,
2009, pag. 28).

AlteragGes no mercado de trabalho (desemprego, inseguranca da
oferta e manutencdo no trabalho, dificuldade de ingresso do jovem etc.),
e as alteragdes na familia (risco de pobreza na infancia, unides pouco
estaveis, familias monoparentais) estdo dentre os principais fatores de
risco das populagdes de baixa renda.

Por isso, é necessario desenvolver conhecimentos, dados,
metodologia de acdo, enfim, um saber sobre riscos e vulnerabilidades
sociais. Esse propdsito, para ser atingido, carece, antes de tudo, de clareza
acerca dos riscos e as vulnerabilidades sociais que a protegdo social ndo
contributiva tem por responsabilidade cobrir e prevenir.

Esses sdo pressupostos que afetam diretamente na configuragdo
dos desafios de gestdo e nas necessidades de perfil profissional dos
guadros da administragdo publica envolvidos com a area social.

Com base nas entrevistas e conversas com dirigentes do MDS e
especialistas no campo das politicas sociais e assisténcia social no Brasil,
0s seguintes pressupostos puderam ser extraidos:

— o grande desafio para a gestdo publica era de que um modelo

de acdo altamente baseado na coordenacdo intersetorial e
articulacdes em base territorial pudesse entrar no modus
operandi do governo, de forma que a capacitagao, portanto,
devesse refletir o objetivo de fortalecer a capacidade de gestdo
social integrada;
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— a agenda social vista em contexto histdrico, com perspectiva
integral da politica social, de estratégias de gestdo da politica
social e a sua evolugdo, com destaque a sua incorporagdo na
perspectiva do desenvolvimento, este, compreendido em sua
perspectiva social e econdmica pela inclusdao produtiva;

— o aperfeicoamento das redes de protecdo social (SUS e Suas),
bem como de arranjos institucionais (novos e ja existentes)
complementares para articular as atribuicdes e a¢des dos niveis
federal, estadual e municipal de governo em todo o territdrio,
tendo posicdo central o instrumento Cadastro Unico.

— ofinanciamento de politicas sociais entendido como mecanismo
para a promocao de equilibrio no contexto de desigualdades
regionais;

— capacidade fundamental dos quadros do MDS compreendida
como a de articulacdo e inscricdo dessas agendas sociais nos
programas e acdes dos demais érgdos, presidida sempre por
uma visdo de conjunto articulada em objetivos superiores, mas
tendo como objeto a implementacao.

— aperfeicoamento da gestdo da informag¢ao, do monitoramento
das acOes e da avaliacdo sistematica dos resultados das agdes,
programas e politicas sociais como condicdo fundamental
para a ampliacdo do conhecimento sobre as possibilidades
e as demandas aos programas sociais, bem como de maior
precisdo para o processo decisério e uso dos recursos neles
investidos.

Em suma, os objetivos da capacitacao giraram em torno de
contribuir para que os gestores publicos do campo social analisassem
0s programas sociais num contexto mais amplo de politica publica,
entendendo o contexto da politica social no panorama social do Brasil
e sua importancia e intrinseca relacdo com o desenvolvimento, em
outras palavras, fortalecer a abordagem de desenvolvimento social
em detrimento de apenas assisténcia social, abordando o conjunto
das politicas sociais empreendidas pelo MDS; compreendessem que
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o desafio da politica social no Brasil é o de alcancar a integracdo de
todas as politicas sociais (educacgdo, saude e trabalho e renda etc.);
dominassem e aplicassem conceitos de politica social, de estrutura das
politicas publicas, suas arenas decisdrias, os sistemas e arranjos de
cada politica e o seu financiamento ao processo de implementacdo
dos programas sociais de forma intersetorial, intergovernamental e
com foco nos seus publicos. E, por fim, fossem capazes de aprimorar
0 processo decisério e de formulagdo de estratégia com o uso de
metodologias de monitoramento e de avaliagdo de meio de percurso
e de resultados.

Tomando tais elementos, e diante do desafio da implementagdo
de politicas de protecao e desenvolvimento social, o programa do curso
foi pensado de forma a profissionalizar servidores publicos do MDS e
dos ministérios envolvidos na implementac¢do da politica. Foi organizado
em eixos de conteudos de forma que elementos bdsicos de andlise e
aplicacdo estivessem presentes em todo o percurso da sequéncia de
disciplinas. O encadeamento de conceitos foi planejado de forma que
os alunos pudessem identificar concepc¢bes da politica e elementos
de contexto em todas as fases (ou melhor, dimensdes) do processo de
producdo dos programas (elaboragdo, implementag¢do, monitoramento,
avaliacdo e (re)elaboracdo.

Como forma de criar momentos significativos de contato com
a realidade, as visitas técnicas, entendidas aqui como “trabalhos de
campo”, realizadas in loco e mediante roteiro de analise e uso de métodos
de pesquisa social, foram concebidas e implementadas como parte
importante do curriculo.

Por fim, foi dada liberdade para que os alunos escolhessem os
seus objetos de estudo para a realizacdao de seus Trabalhos de Conclusdo
de Curso (TCC), dentro do escopo do papel do servidor publico na gestédo
de politicas publicas de protec¢do e desenvolvimento social no Brasil.

A Enap colaborou na indicacdo de orientadores, dentre

professores, profissionais do servigo publico e especialistas. O processo
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de elaborac¢do do TCC é a fase mais intensa de dedicacdo e foco dos
alunos. Eles foram orientados a buscar questdes préximas de seu

cotidiano de trabalho.

Analisedosprogramasdoscursos,aluzdesuacontribuiciopara
a aprendizagem e uso das concepg¢odes de intersetorialidade e
de federalismo nas politicas sociais.

A Politica Nacional de Assisténcia Social, 2004, estabelece diretrizes
e eixos para a protegao social, trazendo novas perspectivas quanto ao
que seja protecao social e decorrentes formas de atuacdo do Estado, com
atribuigGes para os entes federados. O avango da abordagem da protecao
social se mostra pelo fato desse campo ter se tornado politica publica,
direito social e dever do Estado (SPOzATI, 2012) . A intersetorialidade, a
descentralizagdo sob uma perspectiva de federalismo cooperativo e a
governanca (perspectiva de participacao social) sdo alguns dos eixos que
definem o arranjo institucional necessario para aimplantacao de objetivos
da politica. Programas sociais sdo desenhados sob a responsbilidade do
MDS, cuja implementacao terd que lidar com os arranjos setorializados
e verticais pré-existentes na admistracao publica federal. Portanto, os
programas sociais trazem objetivos substantivos, relacionados a melhoria
das condi¢cdes de vida das populagoes que vivem em condicdo de
vulnerabilidade social, bem como objetivos relacionados com o modus
operandi do Estado.

O Curso de Especializagao em Gestdo de Politicas de Protecdo e
Desenvolvimento Social, portanto, teve em seus objetivos a criacdo de
capacidade para que os programas sociais sejam compreendidos e geridos
nessa dupla perspectiva (substantiva e institucional).

O curso iniciou-se com conceitos e analises do que seja a protecdo
social e o papel do Estado, uma vez que sdo as caracteristicas e escopo
da protecdo social que fornecem os elementos para as politicas de seu
enfrentamento.
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Nos dois cursos, as disciplinas iniciais trataram dessa compreensao.
As disciplinas Desenvolvimento Social e Prote¢do Social: quadro tedrico
e panorama nacional (36h), do primeiro Curso, e Pobreza e Desigualdade
Social: conceitos e panorama (24h), do segundo Curso, cumpriram essa
funcdo. Em ambas, a pobreza e a protecao social foram abordadas em
seu carater multidimensional e complexo, historicamente constituidas e
definidas (REPETTO, 2015).

Com base, portanto, nas concepg¢des e conceitos que historicamente
foram conformando o escopo do que seja a protec¢do social no Brasil, os
cursos proporcionaram uma reflexdo sobre as escolhas politicas, objetivos
e estratégias de politicas. As disciplinas Politicas publicas da seguridade e
de desenvolvimento social (36h), do primeiro Curso, e Desenvolvimento
e Politicas Sociais (36h), do segundo Curso, buscaram dar conta da
compreensdo das escolhas.

Nesse momento do curso, foi analisado o novo modelo de
protecdo social no Brasil e a relacdo da protecdo social com outras
politicas sociais. Foram apresentados o0s conceitos e aspectos
substantivos e suas relagdes com os arranjos institucionais. Surgiram ai
as questdes do modelo de protegao social ndo contributiva, o debate
entre universalizagdo, focalizacio e equidade, o Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas), além de temas que perpassariam as demais
disciplinas do curso, ja que esses sdo os temas que estabelecem os
limites e as possibilidades da gestao de programas sociais, a saber:
governanca e accountability (participacdo popular e controle social nas
politicas sociais); relagdes intergovernamentais no pacto federativo
brasileiro; relagdes intragovernamentais (entre setores de governo)
e intersetorialidade das politicas sociais; relacdo com atores nao
governamentais, com usuarios dos servicos e com cidaddos e o impacto
nas politicas sociais; territorialidade da politica de protegao social.

Cabe ressaltar que no segundo Curso colocou-se a questdo da
relacdo entre desenvolvimento e protecdo social de forma mais clara,
bem como as caracteristicas do sistema politico brasileiro com as politicas
sociais no Brasil.
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A partir do estabelecimento de uma compreensao sobre as politicas
e programas de protecdo social no Brasil, ambos os cursos levaram a uma
incursdo nos desafios e instrumentos de gestdo de programas sociais,
iniciando pela questdo do planejamento e da gestdo estratégica, ndo
exatamente obedecendo a mesma sequéncia.

Enquanto no primeiro curso a disciplina Gestdo Estratégica de
Programas Sociais abordou questées de planejamento e gestdo de
programas sociais, o segundo curso abordou esses dois temas em
disciplinas distintas, sendo uma denominada Desenho de Programas e
Projetos Sociais e a outra denominada Gestao de Programas Sociais e
integracao de redes setoriais e intersetoriais.

Ainda que na discussdo sobre desafios da gestdo de programas
sociais esteja presente o tema da participa¢do social como fundamental
para a legitimidade, a eficiéncia e o alcance de resultados de programas
sociais, as questdes relacionadas com as relagGes intergovernamentais e
da intersetorialidade nao predominam, mas estdao presentes na medida
em que os conceitos adotados de gestdo e geréncia social (Kliksberg,
Filgueiras, entre outros) foram desenvolvidos para paises latino-
americanos. A proposta foi de que tais questdes surgissem como varidveis
dos problemas e programas de gestdao concretos, trazidos pelos alunos.
Os objetivos da discussdao da gestdo de programas sociais estiveram
mais relacionados, portanto, com a aplicacdo de conceitos e técnicas de
planejamento e gestdo de programas, para alcance dos resultados.

A distingdo entre planejamento e gestdo de programas sociais,
no segundo curso, permitiu que a discussao sobre gestdo social
abordasse de forma mais integrada as dimensfes especificas dos
programas sociais brasileiros, a saber, os eixos norteadores, servicos
e beneficios da politica social, a questdo da gestdo em rede e relacdo
do publico com o privado, avancos e desafios na gestdo de servigos
e beneficios, territorialidade na gestdo de servicos socioassistenciais,
impactos da gestdo federativa na gestdo de servicos e beneficios e
instancias representativas de politicas publicas.

Pode-se dizer que a discussdo sobre os arranjos politico-
institucionais na implementacdo de politicas publicas tenha ganhado
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bastante énfase no segundo Curso, com a disciplina Coordenacdo e
Arranjos de Politicas Publicas, cujos objetivos foram levar o gestor a “1)
Contextualizar e problematizar a questdo da coordenagdo de politicas
publicas por meio da abordagem dos arranjos politico-institucionais,
compreendendo sua influéncia nos resultados das politicas publicas; 2)
Compreender a implementa¢do de politicas e programas de protecdo e
desenvolvimento social em ambientes politico-institucionais complexos
(e.g. envolvendo relacbes federativas, participacdo social, parcerias
publico-privado, controle interno e externo, relagdes com os Poderes
Legislativo e Judiciario).”®

A disciplina trouxe a compreensdo sobre o ambiente politico
institucional do Brasil, o problema da implementacao de politicas publicas
e a influéncia desse ambiente nas politicas publicas sociais, em especial
o Suas, o Bolsa-Familia, o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (Sesan) e o Brasil sem Miséria, passando pela questdo dos
recursos, mecanismos e instrumentos de coordenacao, as relagoes inter
e intragovernamentais, as instancias suprassetoriais e outras formas
de coordenagdo, a participacdo e o controle social, bem como das
capacidades estatais, politicas e técnico-administrativas necessarias. Aqui
estd a chave das regras do jogo, que sdo fundamentais para a gestdao dos
programas sociais.

O financiamento das politicas sociais ¢ tema fundamental, ja
que constitui regras e instrumentos para que o arranjo federativo da
assisténcia social possa se materializar. O primeiro curso tratou do tema
do financiamento da assisténcia social e da seguridade social dentro da
mesma disciplina que trouxe conteudos relacionados com o sistema
de planejamento e orcamento do governo brasileiro. Para permitir que
houvesse maior dedicacdo aos aspectos orcamentdrios e financeiros
das politicas sociais, na segunda edicdo do curso os conteidos foram
separados, de forma que houvesse uma disciplina dedicada somente ao
planejamento e gestdo orcamentdrios no Brasil e outra somente para
tratar do financiamento de politicas sociais.

> Extraido do Programa da Disciplina Coordenacgdo e Arranjos de Politicas Pubicas — Curso
de Especializagdo em Gestdo de Politicas Sociais, 22 Edicdo, Enap.
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Parafins deste capitulo, cabe ressaltar que ambas asdisciplinas sobre
financiamento de programas/politicas sociais trazem necessariamente a
tona as discussdes sobre o federalismo brasileiro. O préprio arranjo do
financiamento da assisténcia social contempla mecanismos de equilibrio
também entre regiGes no territério. Com essa disciplina, os alunos
operacionalizaram os conceitos presentes no curso.

Cabe assim enfatizar que houve um investimento maior em
conteudos relacionados a gestao no segundo curso, haja vista a disciplina
Planejamento e Gestdo Or¢camentaria, que abordou premissas basicas
de planejamento e orcamento governamental; funcGes modernas do
orcamento publico — instrumento de gestdo publica, de controle e
participacdo social; tipos e formas de orcamento; o orcamento na CF/88;
a reforma orcamentdria de 2.000, o sistema federal de planejamento e
orcamento; execu¢do orcamentaria e financeira; gasto publico; Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria
Anual (LOA).

Com essa disciplina os alunos puderam analisar a forma de
organizacdo e funcionamento do Poder Executivo nos trés niveis de
governo, bem como a relagao do Poder Executivo com o Poder Legislativo.
Mais do que compreender as regras desse complexo institucional e
normativo, a disciplina permitiu uma analise sobre os desafios e as
possibilidades para que uma perspectiva intersetorial e programatica
possa ser adotada em uma politica que necessita articular e comprometer
acdes em diversos ministérios.

Outro conjunto de disciplinas presentes nos dois cursos diz respeito
aos temas do uso e formulagao de indicadores para diagndstico e avaliacdo
de politicas e programas sociais, gestao de informacdo, monitoramento e
avaliacao.

Esse conjunto de fungdes foi elemento fundamental nos dois cursos,
porque é o requisito fundamental sem o qual a gestdo de programas
sociais acontece de forma improvisada, sem integracdo e desconectada
de seus objetivos e publico-alvo. O pressuposto é o de que os indicadores
consultados ou produzidos devem permitir uma andlise de tematicas
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integradas ou especificas, considerando uso dos dados no tempo e no
espaco, sejam dados relativos ou absolutos dentro do escopo dos sistemas
de informac¢do do MDS e de outras bases de dados nacionais que tratam
das politicas sociais a partir de pesquisas censitdrias e amostrais, bem
como registros administrativos e de pesquisas de avaliacao.

Os indicadores das politicas de protecdo social sdo aqueles
gue demonstram o bem-estar e a prevencdo a situagGes de risco e de
vulnerabilidade social, tratados em duas disciplinas. A disciplina D7 —
Andlise de Dados e Elaboracdo de Indicadores (24h), da primeira edicao do
curso, levou os alunos a analisarem tematicas integradas ou especificas de
fendmenos sociais, usando indicadores disponiveis no sistema estatistico
brasileiro ou produzindo indicadores usando ferramentas do MDS. A
disciplina D8 — Avaliagdo e Monitoramento (36h), por sua vez, distinguiu
as duas fungdes e as integrou em um plano de monitoramento e avaliacdo
abordado como instrumento para tomada de decisdo.

A avaliagao e o monitoramento sdo abordados na medida exata das

atribuicdes e necessidades do MDS, dentro da Sagi, a saber:

“1 planejar e implementar um sistema conceitual de monitoramento e
avaliacdo, contendo os respectivos planos de monitoramento e de
avaliacdo.

2 elaborar Termos de Referencia precisos para contratagao de avaliagdes
externas.

3 apreciar, de modo criterioso, relatérios de avaliagdo externa
contratados.

4 utilizar as informagdes provenientes dos sistemas de monitoramento
e avaliagdo para expandir e aprofundar o conhecimento institucional e
para apoiar a tomada de decisdo governamental.

5 coordenar equipes de avaliacdo de programas e projetos”.®

No segundo curso, esses conteidos foram reorganizados e ampliados,
refletindo a evolu¢do da concepgdo e daimplementagdao de monitoramento
e avaliacdo no préprio ministério, por meio da Sagi. Vale destacar que os
docentes dessas disciplinas eram técnicos e dirigentes desse ministério,

5 Extraido do programa da disciplina Avaliagdo e Monitoramento, do curso de
Especializagdo em Gestdo de Politicas Sociais, 12. Edi¢do, Enap.

222



Desenvolvimento de capacidades de gestdo para implementagéo das politicas publicas:
a experiéncia dos cursos de especializagdo do MDS em parceria com a Enap

diretamente envolvidos nas atividades mencionadas, excetoum, dadisciplina
de Gestdo da informacdo, indicado pela Enap. Passaram, assim, a ser trés
disciplinas, a saber: D8 — Fontes de Dados e Indicadores para Diagnéstico e
Monitoramento de Programas (24h); D10—Gestdo da Informacdo e Sistemas
Informatizados (24h); D11 — Avaliacdo de Programas Governamentais (24h).
A primeira disciplina, além de ter tratado dos indicadores para diagndsticos,
trouxe uma abordagem integrada sobre as dimensdes de monitoramento e
de avaliagao, e construiu um painel de indicadores com o uso da ferramenta
Monib. A segunda trouxe novo conteldo, ndo abordado no primeiro curso,
que foi relativo a identificacdo de fontes de informacdo disponiveis, a
arquitetura dos sistemas informatizados no Governo Federal e seu uso para
a gestdo e para o desenho de programas sociais. A terceira foi dedicada
exclusivamente ao tema da avaliagdo.

Os conteudos de anélise e construcdao de diagndsticos com uso de
indicadores, gestdo da informacdo, monitoramento e avaliagcdo foram
abordados, no segundo curso, de forma a materializar a perspectiva
da integracao entre as diversas dimensfes dos objetos das politicas
e programas, bem como dos diversos atores e niveis de atribuicbes e
resultados em cada camada do complexo arranjo da politica de assisténcia
social e sua relagdo com outras politicas sociais, principalmente saude,
educacao e trabalho. A matriz das relagdes federativas, das relagdes entre
o0s setores governamentais e o0s contextos territoriais perpassa essas
fungdes governamentais, e essa foi a abordagem do curso.

Em resumo, as mudancas do primeiro para o segundo curso
consistem na maior énfase ao contexto macropolitico brasileiro e sua
influéncia na producdo de politicas publicas. Como exemplo dessa
afirmacdo, podem ser citadas as disciplinas D1 — Estado e Politicas Publicas,
na andlise dos arranjos politico-institucionais e sua influéncia na gestao
de politicas publicas; e D4 — Coordenacao e Arranjos de Politicas Publicas,
na ampliacdo de conteldos de gestdo orcamentdria e financeira e do
financiamento de politicas sociais, com destaque para a assisténcia social
e na ampliacdo de conteldos relacionados com gestdo da informacao,
monitoramento e avaliagao de programas sociais do MDS.
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Quadro 1 — Comparativo entre estruturas curriculares dos cursos de

Especializagdo em Gestao de Politicas e Programas Sociais

Foco de analise

Disciplinas da 12 edigdo
do curso

Disciplinas da 22 edicao
do curso

Estado e politicas publicas.

D1 preparatéria:
Introdugdo a Politicas
Publicas (40 hs ndo
presenciais e 12 hs
presenciais)

D1 Estado e Politicas
Pdblicas (36h)

A conformagado histérica da
protecao social, conceitos
e indicadores da pobreza,
politicas publicas sociais

e de protegao social no
Brasil.

D2 Desenvolvimento Social
e Protecdo Social: quadro
tedrico e panorama
nacional (36h)

D2 Desenvolvimento e
Politicas Sociais (36h)

D3 Politicas Publicas

da Seguridade e de
Desenvolvimento Social
(36h)

D3 Pobreza e
Desigualdade Social:
conceitos e panorama
nacional (24h)

Geréncia social,

aplicagdo de métodos

de planejamento e
planejamento participativo

D4 Gestao Estratégica de
Programas Sociais (24h)

D6 Desenho de
Programas e Projetos
Sociais (24h)

Os eixos norteadores da
politica de protegao social,
federalismo, gestao de
redes e territorialidade.

D5 Gestao Federativa de
Beneficios e Servigos e

a Integragdo de Redes
Setoriais e Intersetoriais
(36h)

D7 Gestao de Programas
Sociais e Integragdo

de Redes Setoriais e
Intersetoriais (36h)

Arranjos politico-
institucionais na
implementacao de politicas
sociais — coordenagao inter
e intragovernamental,
participagao e controle.

D9 Coordenagdo e
Arranjos de Politicas
Publicas (36h)

Articulagdo da formulagao,
implementagédo e
avaliagdo de politicas
publicas com o ciclo e
processo orgamentarios
na administra¢do publica,
em especial da esfera
federal, bem como o
financiamento, gasto

e gestdo financeira da
assisténcia social.

D6 Financiamento da
Politica de Assisténcia
Social (36h)

D5 Financiamento de
Politicas Sociais (24h)

D4 Planejamento e
Gestdo Orcamentaria e
Financeira (36h)
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Foco de analise

Disciplinas da 12 edicao
do curso

Disciplinas da 22 edigdo
do curso

Elaboragao de diagndsticos
com uso de indicadores
disponiveis e produgdo de
indicadores.

D7 Andlise de Dados e
Elaboracgdo de Indicadores
(24h)

D8 Fontes de Dados
e Indicadores para
Diagnostico e
Monitoramento de

Programas (24h)

Gestdo das informacgdes
e registros dos servigos e
programas sociais.

D10 Gestdo da
Informagdo e Sistemas
Snformatizados (24h)

Monitoramento de ag¢des e
de resultados.

Integracao entre
planejamento,
monitoramento e
avaliagdo.

D11 Avaliagao
de Programas
Governamentais (24h)

D8 Avaliagdo e
Monitoramento (36h)

Desenho, demanda e uso
da avaliagao para tomada
de decisdo.

Visdo integrada e aplicada

. Visitas Técnicas
dos programas sociais

Visitas Técnicas

Fonte: Elaboragdo propria.

As visitas técnicas

Adisciplina denominada Visita Técnica cumpriu o papel de fortalecer
os aspectos de integracdo e de aplicacdo de conteudo dos curriculos dos
cursos, contribuindo fortemente para o alcance de seus objetivos.

Para o primeiro Curso de Especializacdo, a visita técnica
foi concebida como uma atividade que permitiria que os alunos
verificassem a implementacdo de um programa ou projeto de protecdo e
desenvolvimento social, considerando a légica do sistema, e relacionando
com os elementos tedricos, temas e ferramentas estudados no curso. Os
campos de visitas foram projetos selecionados por desenvolverem agGes
nas areas de assisténcia social, inclusdo produtiva e seguranca alimentar,
todas afetas a atividade do MDS, dentre aquelas que receberam o Prémio
Rosani Cunha, a saber:
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e Acolhimento Familiar - A experiéncia do Programa Sapeca
(Campinas — SP).

e Implantacdo dos CRAS em Curitiba - Programa de Atencao
Integral a Familia (Curitiba — PR).

e Projeto de Inclusdo Produtiva para Mulheres (Fortaleza — CE).

e Grupo de Envelhescentes (Manaus — AM).

* Incubando empreendimentos populares, tecendo uma
estratégia de desenvolvimento socioecon6mico (Osasco - SP).

e Agéncia de Desenvolvimento Local — ADEL (Pentecoste — CE).

e Convivéncia com a realidade semiarida, promovendo o acesso
a 4gua, solidariedade e cidadania (Teixeira — PB).

No segundo curso, mantido o objetivo das visitas técnicas, a selecdo
dessas experiéncias buscou contemplar ndo somente experiéncias bem
sucedidas e premiadas. Assim, os alunos visitaram programas de governo
nos municipios de Foz do Iguacu, Londrina, Santo André, Distrito Federal,
Cuiaba e Olinda.

Os campos da Visita Técnica foram os Centros de Referéncia em
Assisténcia Social (CRAS) de cada municipio. Esses centros sdo os
responsaveis pela implementagdo do Plano Brasil Sem Miséria em todo o
territdrio nacional e estdo localizados em todos os municipios brasileiros,
sendo que as cidades maiores possuem mais de um. Justificou-se essa
escolha pelo fato de que o Plano Brasil Sem Miséria tem sua coordenacgdo
centralizada pelo Ministério do Desenvolvimento Social. Possui um
arranjo institucional complexo e abrangente — diversos ministérios, os
estados e municipios, o terceiro setor e o setor privado —, exigindo uma
grande capacidade de articulacdo e coordenacdo de acdes de todos os
envolvidos. Com a escolha do CRAS seria possivel efetuar uma analise
mais profunda a respeito da implementacdo do BSM, permitindo que
fossem avaliados, dentre outros, a discricionariedade do gestor local,
a sua capacidade de articulagdo e coordenacdo intersetorial na ponta,
a aderéncia dos programas centrais a realidade local e as estruturas
dos CRAS. Os atores entrevistados em cada municipio seriam: prefeito,
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secretdrio de assisténcia social, dirigente do CRAS, entidades do terceiro
setor, Conselho de Assisténcia Social e usuarios do servigo’.

Ao levar os alunos a analisarem in loco aspectos da gestdo dos
programas sociais nacionais nos municipios, com atenc¢do aos aspectos
conceituais da gestdao em um roteiro que resgata as dimensdes de gestdo
que foram abordadas no curso, a atividade agrega valor de aprendizagem
no sentido do desenvolvimento de competéncias. No momento da visita,
na escolha das instituicdes e na interlocu¢do com os atores acerca de
seu trabalho, os alunos mobilizam conhecimentos adquiridos na acdo da
investigacdo e andlise de questdes concretas, ou seja, operacionalizam os
conceitos. O objeto de interesse é colocado em seu contexto.

O roteiro de andlise, no segundo curso, contemplou questdes
para caracterizacao geral do programa Brasil Sem Miséria no CRAS do
municipio, a saber: que problemas especificos o programa busca resolver
na localidade; que ag¢bes sdo realizadas; quais sdo as prioridades em
termos de direitos sociais; qual é o perfil da populacao atendida; que
resultados tém sido alcancados e como isso pode ser identificado em
termos de diminuicdo da desigualdade social. Além disso, o roteiro
contemplou questdes sobre a gestdo do programa social no Municipio,
propiciando analise das dimensdes do planejamento, da implementacéo
e governanga, e de monitoramento e avaliagdo.

Na dimensdo relacionada com o planejamento, o roteiro levou
o aluno a questionar se as a¢des planejadas estdao baseadas em algum
diagndstico; sobre quais praticas de planejamento sdo efetivamente
levadas a cabo nalocalidade; se é utilizado algum tipo de apoio do Governo
Federal, e se o plano contemplou indicadores para monitoramento e
avaliacdo.

No que diz respeito a implementagdo, o roteiro abordou a
governanga e as formas e instrumentos de execug¢do dos programas

sociais.

7 Vide Relatério de Visita Técnica, Enap, 2013, elaborado pelas docentes Maria Cristina
Costa Pinto Galvao e Gabriela Spanghero Lotta.
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Questdes elencadas sobre governanca: como se da a participacdo
da populagdo na formulacdo, implementacdo e avaliagdo das ag¢des do
BSM? Quais os parceiros do BSM no municipio? De que forma esses
parceiros atuam? Foram projetadas/criadas instancias ou foruns de debate
e delibera¢do que permitam a manifestacao dos atores envolvidos? Quais
secretarias municipais/estaduais estdo envolvidas no desenvolvimento
do BSM? Em que tipo de acdo? Como se da a relagdo com o Governo
Federal? A oferta de servigos/beneficios esta articulada com outras
politicas publicas? Quais?

Questdes no campo da execugdo (implementagdo propriamente
dita): como é a gestdo adotada pelo BSM no CRAS? Quais suas principais
caracteristicas: grau de participacao, centralizacdo, controle, hierarquia,
autonomia etc.? O BSM depende de uma articulagdo de parceiros
(publicos ou privados) para implementacdo? Como o BSM divulga seus
servicos/beneficios e chega ao publico beneficiario de suas acbes? Existe
a Busca Ativa? De que forma ela acontece? Como o CRAS se organiza
para implementar o BSM? Os funcionarios envolvidos sao suficientes?
Qual o tipo de vinculo empregaticio? Ha rotatividade? O BSM capacita
recursos humanos? Ha apoio do governo (municipal, estadual ou
federal) nesse sentido? Como os funcionarios tém se organizado para
enfrentar situagdes ndo previstas? A origem dos recursos financeiros do
BSM é somente federal? Como sdo asseguradas as condi¢cGes materiais
para desenvolvimento do BSM (material, espaco fisico, recursos
tecnoldgicos etc.)? Quais tem sido os problemas e gargalos ocorridos
durante a implementacdo do BSM? Quais foram as soluc¢des e inovagdes
proporcionadas pelo BSM?

No que diz respeito a monitoramento e avaliagdo: quem monitora
as acdes do BSM: CRAS, prefeitura, Governo estadual ou Federal? De que
forma? O BSM possui algum sistema de monitoramento e avaliagdo préprio
ou de algum ente governamental? Como o BSM avalia seus resultados?
No processo de monitoramento do BSM no local ocorrem ajustes? De
que natureza? Como o BSM presta contas e garante transparéncia de
suas agdes e uso de recursos para a populacao e diferentes instancias de
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decisdo? Quem participa do controle social e avaliagdo do BSM? Como o
BSM se relaciona com os 6rgaos de controle?

Essas questdes fazem o aluno analisar os programas em seu contexto
sob a perspectiva do gestor, cujo papel é contribuir para melhorias que
levem ao alcance de objetivos.

As varidveis identificadas pelos alunos nas visitas técnicas
materializam problemas de falta de coordenacdo entre drgdos no
municipio, que, por sua vez, espelham esse mesmo déficit em nivel
federal. Os alunos puderam verificar na pratica os problemas de
distribuicdo de competéncias entre os trés niveis de governo. O Relatdrio
Final de Visitas Técnicas da segunda edicdao do curso de Especializacao
demonstra uma série de varidveis locais, identificadas pelos alunos, que
interferem nos resultados de implementag¢ao dos programas de forma
gue, no conjunto dos municipios, existe grande diversidade. Além disso,
os alunos puderam vizualisar, no todo, que os arranjos desenhados para
0s programas sociais acabam sofrendo adaptacdes locais. Dentre os
achados, podem ser citadas influéncias de varidveis como pré-existéncia
de assisténcia social anterior a CF/88; descontinuidade administrativa;
investimentos sociais externos (Itaipu); atuacao conjunta do Judiciario
com conselho tutelar e Ministério Publico em audiéncias integradas;
participacao da sociedade civil; existéncia de orcamento participativo;
existéncia de diagndstico social do municipio; praticas de planejamento;
interagbes setoriais; atuacdao do legislativo municipal; corrupgao;
mudancas na atividade econdmica local; quantidade da demanda; novos
publicos (imigrantes); capacitacdo e quantidade de recursos humanos;
relagdo com o nivel estadual de governo; existéncia de atores com papel
empreendedor. Apesar da diversidade de féormulas de adaptacao local
dos programas sociais, constatou-se, nas oficinas de analise do conjunto
das visitas técnicas (atividade realizada apds o retorno dos alunos de
suas visitas de campo), que a caracteristica comum da gestdo local é
a pouca ou inexistente avaliagdo dos programas, ainda que, de forma
desigual, exista acompanhamento do nimero de atendimentos, bem
como a quase inexistente participa¢dao dos estados.

229



Implementagdo de Politicas Publicas - questdes sistémicas, federativas e intersetoriais

Analise da produgao dos alunos

A presente sec¢do do artigo busca demonstrar, por meio da mencao
e transcricdo de alguns trechos de Trabalhos de Conclusdo de Curso da
segunda edigdo do curso de Especializagdo em Politicas de Protegdo e
Desenvolvimento Social®, as formas pelas quais os alunos aplicaram os
conceitos e reflexdes da Proposta Pedagdgica do Curso, em especial
aqueles relacionados com implementacdo de politicas sociais concretas
com intersetorialidade e relagdes federativas. Nao sdo mencionados os
nomes dos alunos.

Com respeito a questdo da intersetorialidade, pode ser citado
o trabalho denominado Mapeamento e Andlise da Coordenagao
Intragovernamental das Ag¢ées do Governo Federal Voltadas a
Populacdo em Situagdao de Rua, que analisa a coordenacao e interface
entre as ac¢des voltadas a populacdo em situacdo de rua de cada uma das
pastas responsdveis pela execu¢do de programas relativos a cidadania
— assisténcia social, saude, habitacdo, educacdo, trabalho e renda no
Governo Federal, sob a perspectiva da comparac¢do entre a caracterizacao
do publico alvo de cada uma das acGes e da descricdo das politicas. “O que
se percebe é que embora existam diversas a¢des voltadas a populacdo
de rua, elas ndo sdo concebidas apenas para esse publico, mas a um
publico genérico no qual tal populacdo é forcosamente incluida. Assim,
as especificidades do atendimento a tais pessoas ndao sao consideradas
e acles integradas com outros programas sao inviabilizadas.[...]”. Vale
destacar também no escopo da questdo territorial na implementacdo
e avaliagao de politicas, o trabalho Aplicagdo de Politicas Publicas
Territoriais na Amazonia — estudo de caso do Programa Bolsa Verde
na Amazonia Legal”: [...] com o objetivo de averiguar os problemas
e possiveis solucdes de implementacdo de uma politica publica, com
condicionalidade territorial, que possa servir como referéncia para outras

8 Aintegra dos trabalhos de conclusdo de cursos dos alunos das duas edi¢des do curso de
Especializagdo em Gestdo de Politicas Sociais encontra-se no Repositério Institucional
da Enap.
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politicas que exijam do poder publico um entendimento regional para sua
melhor efetividade. No caso desse Programa, a varidvel de territorialidade
foi inserida na sua concepcgdo, no préprio desenho da politica publica,
0 que necessariamente significa explorar como essa variavel relaciona-
se com as demais, tais como o cadastro do publico-alvo, a distribuicdo
espacial desse publico no territério considerado, as formas com que esse
publico relaciona-se com o seu universo geografico para sua atividade
produtiva e seus efeitos decorrentes.”(p. 6).

O trabalho denominado Avaliar os Avancos e Identificar os Desafios
do Programa de Erradica¢do do Trabalho Infantil — Peti no Brasil perpassa
o problema da implementacao, buscando verificar a atuacao do Peti, bem
como identificar os principais problemas e desafios associados a gestao
e implantagdao do Programa no Brasil. Trata-se de mais um arranjo que
articula o Programa Bolsa Familia com concessdo de bolsa especifica a
familias de baixa renda com filhos de 7 a 15 anos que freqlientem jornada
ampliada naescola, em substituicdo a renda obtida com o trabalho infantil.
“[...] E um programa de natureza intergovernamental e intersetorial que
pressupde, nas trés esferas de governo, com o apoio da OIT, a integracdo de
um conjunto de organizag¢bes governamentais e nao governamentais em
torno do desenvolvimento de iniciativas, estratégias e acdes de combate
ao trabalho precoce” (p. 2) . O estudo demonstra como varios foram os
arranjos e problemas de implementagdo no enfrentamento do trabalho
infantil no Brasil, desde os anos 1990, envolvendo vdérios orgaos federais,
estados e municipios, revelando uma abordagem bastante abrangente e
multidimensional da questdo do trabalho infantil.

Sobre o uso do Cadastro Unico como um efetivo instrumento
de acesso a politicas publicas por populacdo de baixa renda, pode-se
citar o trabalho sobre O Uso do Cadastro Unico: uma anélise a partir
dos programas Tarifa Social de Energia Elétrica e Telefone Popular.
Foram identificados quais os programas e politicas sociais federais que
utilizam o Cadastro Unico, como e desde quando ocorre esse uso e,
principalmente, qual aimportancia do Cadastro Unico naimplementacdo
dos programas.
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No que diz respeito a analise de programas e politicas com arranjo
federativo, sdo citados dois trabalhos aplicados aos setores da saude e da
assistencia social.

O primeiro, denominado O Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS: uma analise das dimensoes da implementagdo no Distrito Federal,
gue aborda o “sistema” como arranjo tradicional de politica publica que
envolve os trés niveis de governo. O trabalho traz um estudo sobre as
dimensdes da implementagdo do Suas no Distrito Federal (DF), que,
em razdo de sua organiza¢do administrativa hibrida, com caracteristicas
de estado e de municipio, relne aspectos da relacdo interfederativa.
Toma como dimensdes de analise o marco legal, a capacidade técnico-
administrativa do d6rgdo coordenador da politica, a territorialidade e a
participacdo social.

O segundo trabalho, denominado A Equidade em Saude nas
Transferéncias Fundo a Fundo de Recursos Federais do SUS, analisa o
financiamento da saude no Brasil, caracterizado pelo rateio entre os
trés niveis federativos e os dilemas de alcancar a discriminac¢do positiva
(equidade vertical), que significa garantir mais direitos a quem tiver
mais necessidades. O objeto especifico estad na distribuicao dos recursos
federais, no papel do Ministério da Saude (relacionado a oportunidade
de estabelecer critérios de distribuicdo dos recursos federais de saude
que reforcem ainda mais os principios da universalidade, igualdade e
equidade no SUS), mas aborda as questes da participacdo dos estados
e dos municipios.

Por fim, vale destacar que revela-se nos trabalhos de conclusdo
de curso a preocupagdo dos seus autores em compreender 0s processos
socio-politicos e histéricos que geraram os problemas sociais atuais
e caracterizam sua complexidade, bem como outras competéncias e
perspectivas de gestdo e arranjos institucionais de programas e politicas,
e sua influéncia nos resultados alcancados. Foram objeto de andlise:

— ouso de instrumentos, como o Cadastro Unico, para focalizacdo
e ampliacdo do acesso da populagdo de baixa renda a politicas
sociais, bem como para a coordenacdo de politicas;
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— as desigualdades dos municipios brasileiros no que se
refere as capacidades financeiras, técnicas, de gestdo e de
implementacdo de politicas;

— mecanismos de monitoramento e avaliagdo dos programas e
politicas para verificacdo da materializacao dos seus resultados
nas condicdes de vida e na inclusdo dos publicos-alvo.

— arranjos de implementacdo considerando as dimensGes da
participacao social, da promocdo da equidade por meio do
financiamento, relacGes federativas etc.

— articulagcdo entre o Governo Federal e unidades subnacionais
em politicas e analise das manifesta¢Ges territoriais do
federalismo.

Consideragoes finais

Os dois cursos de especializacdo, objeto deste artigo, contemplam
algumas caracteristicas comums: situam-se no campo das politicas para
inclusdo social e cidadania; tomam a intersetorialidade e as relagGes
intergovernamentais inerentes as politicas publicas como mote norteador
dos desafios de gestdo; tiveram como objetivo primdrio a capacitacao de
quadros do MDS para o desenho, implementacao e avaliacao de programas
voltados a protecdo social buscando um novo modus operandi do Estado na
protecdo social; e tiveram como objetivo secundario a busca pela criagdo e
fortalecimento de uma rede de profissionais dos Ministérios envolvidos em
questdes transversais, ja que constituiram-se turmas mistas.

Sobretudo, estiveram vinculados a estratégias institucionais de
desenvolvimento de capacidades para politicas publicas.

Pode-se notar que a evolugcdo dos programas de Capacitacdo
desenvolvidos em parceria entre a Enap e o MDS no periodo de 2009 a
2016 seguiu uma transformacdo qualitativa, conforme abaixo:

2009-2012 — énfase em constituir capacidades no Estado para uma
nova abordagem de protecdo social;

2012-2014 — énfase em construir capacidade de articulacdo e
coordenacdo para implementacdo de programas sociais.
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Em termos da producdo dos alunos dos cursos, analisada para fins
deste artigo, percebe-se que sao trabalhos que aplicam os referenciais
de analise e conceitos abordados nos cursos a questdes concretas de
politicas publicas. Foram destacados, a titulo de exemplo, um conjunto
de trabalhos mais voltados para questdes de implementac¢do, envolvendo
relacbes federativas em arranjos de sistema e outros, contemplando
também a territorialidade das politicas.

Ambos os cursos de especializacdao foram avaliados pelos alunos
ao final do periodo de aulas presenciais, sendo dado destaque positivo
a realizacdo das Visitas técnicas para alcance dos objetivos dos mesmos.

As visitas técnicas sdo uma estratégia consolidadora do curso,
ainda que a elaboracao dos TCC tenha grande valor no desenvolvimento
individual dos alunos. Essas atividades trazem subsidios acerca de
problemas de implementagdo dos programas sociais nos municipios,
extraidos e analisados a partir de um conjunto de localidades distintas que
pode ter o valor de uma amostra da realidade nacional. No seu conjunto,
verifica-se o quanto um modelo de protecdo social sofre influéncia da
territorialidade (SPozATI, 2009).

Os cursos de especializacdo tem um potencial de contribuicdo
para a producdo de estudos diagndsticos e proposicbes de formas de
implementagdo, monitoramento e avaliagdo de programas sociais do
Ministério.

Com relagdo ao publico-alvo, esse foi constituido por meio da
sele¢do de técnicos envolvidos na implementacdo de programas sociais
do MDS e aqueles que trabalhem com programas sociais em outros
ministérios, que estavam articulados com programas sociais do MDS. O
critério de selecao privilegiou quesitos de tempo de experiéncia na area
social, nivel hierarquico de responsabilidade em relacdo a politica social
nos ministérios, e grau de relagdo da formagdo académica do servidor
com a area social.

A convivéncia de técnicos e gestores de vdrias equipes do MDS
e, também, ainda que em menor numero, de outros ministérios da
area social, pode contribuir para a constituicdo de redes, que, por
sua vez, facilitam a comunicagdo horizontal, perpassam as estruturas
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verticalizadas e setorializadas da administracdo publica, de forma a
potencializar articulagdes fundamentais para a sinergia de algumas acoes
governamentais.

Assim, o investimento na capacitacdo do Ministério para melhorar
a gestdo de politicas publicas precisa ir além da realizacao dos cursos de
especializagdo, mas requer estratégias de acompanhamento e avaliacdo
da producdo das equipes capacitadas e de seu vinculo com os programas
e objetivos da politica publica, da construgao de condic¢des institucionais
e organizacionais, processos e instrumentos de trabalho, para a melhoria
da gestao.

Espera-se que este artigo estimule a realizacdo de pesquisas
gue busquem identificar resultados dos cursos em termos das redes
e relacionamentos constituidos a partir dele e respectivas a¢des dai
decorrentes, bem como a a evolugdao profissional dos participantes,
sobretudo no campo das politicas sociais.
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Anexos - Os Cursos de Especializacao

1) Curso de Especializagdo em Gestao de Politicas Publicas de Protec¢do e
Desenvolvimento Social — Primeira Edigao

Objetivo - capacitacao dos servidores do Ministério e de 6rgaos parceiros
para a gestdo estratégica de politicas de protecdo e desenvolvimento
social, aprimorando habilidades para trabalhar no ambito dessas politicas
sob distintos arranjos institucionais e contextos politicos.

Turma - 35 servidores, sendo 27 do MDS; 2 da Casa Civil da Presidéncia
da Republica; 2 do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA); 1 do
Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (Incra); 2 da Secretaria
de Direitos Humanos (SDH); e 1 da Secretaria Especial de Politicas de
Promocdo da Igualdade Racial (SEPPIR).

Docentes - 54% sao servidores publicos, 23% professores universitarios e
23% colaboradores eventuais.

Periodo de realizagdo - maio de 2010 a de maio/2011 (aulas presenciais)
e finaliza¢do em janeiro/2011.

Resultado - 34 TCC

Programa

Objetivo Geral - Capacitar servidores publicos para a gestdo estratégica de
politicas de protecao e desenvolvimento social, aprimorando habilidades
para trabalhar no ambito dessas politicas sob distintos arranjos
institucionais e contextos politicos.

Plblico-Alvo - Ser servidor do Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS), ou de um dos seguintes orgdos: Casa Civil
da Presidéncia da Republica; Ministério do Desenvolvimento Agrario;
Secretaria Especial dos Direitos Humanos; Secretaria Especial de Politicas
para as Mulheres; ou Secretaria Especial de Politicas de Promocdo da
Igualdade Racial (25 vagas para MDS e 10 vagas para os demais)
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Objetivos de Aprendizagem

e Ao final do curso espera-se que os alunos sejam capazes de:

e |dentificar os modelos estratégicos, especificidades e desafios

da gestdo de politicas publicas de protecdo social;

e Formular solucdes e propostas no ambito do planejamento,

implementacdo e avaliagdo de politicas e programas de

protecao social;

e Trabalhar a conexdo entre diferentes programas de protecdo

social; e

e Propor solugdes para o didlogo e integracdo entre drgdos e

setores relacionados a protecdo social.

Carga Horaria - 418 (quatrocentas e dezoito) horas

Regime de aulas - tercas, quartas e quintas-feiras, de 08h30 as 12h30.

Estrutura curricular

Disciplina

Carga-horaria

Disciplina preparatdria: Introdugdo a Politicas Publicas

(40h - a distancia)

(12h - presenciais)

Desenvolvimento Social e Protegdo Social: Quadro

o . (36h)
Tedrico e Panorama Nacional
Politicas Publicas da Seguridade e de Desenvolvimento

. (36h)
Social
Gestdo Estratégica de Programas Sociais (24h)

Gestdo Federativa de Beneficios e Servigos e a

Integragdo de Redes Setoriais e Intersetoriais (36h)
Financiamento da Politica de Assisténcia Social (36h)
Andlise de Dados e Elaboragdo de Indicadores (24h)
Topicos em Comportamento Organizacional (36h)
Visita Técnica (38h)
Metodologia da Pesquisa (36h)
Avaliagdo e Monitoramento (36h)
Oﬁf:i'na: Desgnvo!vimento SoFiaI: Atualidade Das (28h)
Politicas Nacionais E Internacionais®
Total — 11 disciplinas e 1 oficina 418 horas
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Titulos dos Trabalhos de Conclusdo de Curso

Inseguranca alimentar e nutricional e vulnerabilidade sociodemografica no Brasil, uma
analise a partir dos dados da PNAD, 2009.

Da marginalidade a inclusao social: o processo de construgao de uma agenda politica
para a populagdo em situagdo de rua.

Compromisso Nacional pelo Desenvolvimento Social entre os Estados, o Distrito
Federal e o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, integrando agGes
para a inclusdo produtiva dos beneficidrios sociais do Governo Federal.

Andlise dos efeitos da fiscalizagdo por meio dos sorteios publicos da Controladoria
Geral da Unido sobre a gestdao municipal do Programa Bolsa Familia.

Programa Brasil Sorridente — a satide bucal na politica publica brasileira.

Em busca de politicas publicas de prote¢do social: a organizagdo das trabalhadoras
domeésticas.

Gestdo da integracdo dos sistemas de informacgdo: uma analise a partir das informacdes
contidas na Secretaria de Renda de Cidadania do MDS.

Familia, deficiéncia e protegdo social: m3es cuidadoras e os Servigos do Sistema Unico
de Assisténcia Social (Suas).

Anadlise do perfil das criangas e adolescentes em situagdo de trabalho infantil nos
ultimos seis anos.

A estrutura organizacional do processo gestdo do trabalho no Sistema Unico de
Assisténcia Social: analise preliminar sobre niveis de aderéncia e desafios de
adequacao.

Politicas publicas para a populagdo em situagao de rua.

Exercicio do controle social e atuagdo dos Conselhos de Assisténcia Social: analise do
Censo Suas 2010.

As implicagGes da politica de cotas na inser¢do da pessoa com deficiéncia no mercado
de trabalho.

As transferéncias fundo a fundo: um estudo da gestdo descentralizada.

Desenvolvimento de sistemas como instrumento da gestdo do conhecimento de
politicas sociais.

Sistema de seguridade social brasileira a luz do envelhecimento populacional.

Programa Bolsa Familia: cumprimento das condicionalidades das populagGes
tradicionais com foco nos povos indigenas.

Protegdo social a empregada e ao empregado doméstico no Brasil: da escraviddo ao
trabalho decente — uma dificil trajetdria.
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As Conferéncias Nacionais de Politicas Sociais no Governo Lula —a emergéncia de uma
nova gramatica politica?

Filantropia e assisténcia social — uma apreciagado critica sobre a complexa convivéncia
entre as organizagdes de assisténcia social e o Suas — Sistema Unico da Assisténcia
Social

A eficécia da capacitagdo de gestores/técnicos nas politicas sociais — o caso do
Projovem Adolescente

Objetivos de Desenvolvimento do Milénio: como o governo brasileiro respondeu ao
compromisso

Um olhar sobre a face feminina da velhice

Reforma agraria nas Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional

Multifuncionalidade e politica territorial no territério de Agu-Mossoré-RN

O BPC na escola como politica publica de inclusdo das pessoas com deficiéncia

Projetos de inclusdo produtiva e centros de referéncia de assisténcia social no
enfrentamento a pobreza

Programa Arca das Letras: estudo de caso na comunidade quilombola Ema, do
territorio Kalunga

A contribui¢do do Programa Bolsa Familia para a redugdo do ciclo intergeracional da
pobreza, através da educagao

O Orgamento Publico no Governo Lula: analise das despesas correntes de 2003 a 2010

A agenda, as politicas publicas e a cultura no ambito governamental e institucional do
incipiente acordo de cooperagao entre o MDS e o MinC

O papel da Comissdo Intergestores Tripartite no processo de descentralizagdo da
politica de assisténcia social

Territérios da Cidadania: capacidade institucional e desempenho da gestdo de politicas

O Orcamento Geral da Unido e o investimento em assisténcia social: uma analise entre
2002 e 2012
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2) Curso de Especializagao em Gestao de Politicas Publicas de Protecdo e
Desenvolvimento Social — segunda edi¢ao

1.2 Objetivos do Curso

1.2.1 Objetivo Geral

Capacitar servidores publicos para a gestdo estratégica e integrada de
politicas publicas de prote¢do e desenvolvimento social, aprimorando
habilidades para trabalhar sob distintos arranjos institucionais e contextos
politicos, no quadro de desafios, alcances e limitagdes do Sistema de
Protecdo Social brasileiro.

1.2.1 Objetivos de Aprendizagem

Ao final do curso, esperava-se que os alunos seriam capazes de:

e Compreender as especificidades da situacdo de vulnerabilidade
social e os processos sociais, politicos e econdmicos a ela
relacionados.

e Relacionar conceitos de politicas publicas a desafios concretos
emdiversasdreas, identificando os papéise asresponsabilidades
das instituicdes governamentais nos processos sociais.

e |dentificar elementos tedricos e praticos sobre a formacao
e o desenvolvimento dos sistemas de protecdao social
contemporaneos, com énfase na experiéncia brasileira.

e Aplicar estratégias e instrumentos de gerenciamento de
programas e projetos e de comunicagdo e negociagdo no
enfrentamento a desafios da gestdo de politicas sociais.

e |dentificar redes de atores e de politicas publicas e empregar
estratégias de coordenacdo e integracdo das a¢des e programas
governamentais.

e Discutir a complexidade da estrutura federativa brasileira
e da coordenacdo intersetorial de politicas: seus limites,
oportunidades, fortalezas, fraquezas, e impactos na gestdo
social e territorial.
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e Relacionar a gestdo de politicas publicas o ciclo e processo
orcamentarios na administragdo publica, bem como o
financiamento, gasto e gestdo financeira da protegdo e
desenvolvimento social.

e Elaborar, utilizar e analisar indicadores sociais no contexto das
politicas sociais.

e Formular e implementar um sistema conceitual de
monitoramento e avaliagdo, contendo os seus respectivos
planos.

e Construir textos analiticos ou projetos sobre problemas de
gestdo e de politicas publicas com padrdo adequado ao debate
com a comunidade cientifica.

Periodo de Realizagao - de abril de 2012 a

Turma -Quanto ao Orgdo de exercicio (7) sdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, (3) do Ministério da Saude,
(2) do Ministério da Educagdo, (2) do Ministério do Desenvolvimento
Agrario, (2) do Ministério da Integracdo Nacional, (1) do Ministério das
Cidades, (2) do Ministério do Meio Ambiente, (2) do Ministério da Defesa,
(1) do Ministério da Justica, (1) do Ministério do Planejamento Orcamento
e Gestdo, (1) da Advocacia Geral da Unido, (1) da Caixa Econémica Federal,
(2) do INSS e (2) do Instituto do Patrimdnio Histdrico e Artistico Nacional.
O processo seletivo foi ampliado também na abrangéncia do publico-
alvo, que no primeiro momento era dirigido somente aos profissionais
dos ministérios diretamente envolvidos no Plano Brasil Sem Miséria. No
segundo momento, o processo foi ampliado mediante ampla convocatéria
para os servidores publicos federais sediados em Brasilia que ocupassem
cargos de nivel superior.

Docentes - 66,7% dos professores sdo servidores publicos, 26,7%
professores universitarios e 6,6% colaboradores eventuais.

Carga Hordria - 420 horas

Resultados - 29 TCC
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Estrutura curricular

Disciplina Horas
Bloco 1. O Contexto das Politicas Sociais

D1. Estado e Politicas Publicas 36h
D2. Desenvolvimento e Politicas Sociais 36h
D3. Pobreza e Desigualdade Social: Conceitos e Panorama Nacional 24h
Bloco 2: Gestdo e Financiamento das Politicas Sociais

D4. Planejamento e Gestdao Orgamentaria e Financeira 36h
D5. Financiamento de Politicas Sociais 24h
D6. Desenho de Programas e Projetos Sociais 24h
D7. Gestao de Programas Sociais e Integracdo de Redes Setoriais e 36h
Intersetoriais

Bloco 3: Formulagao e Avaliacdo de Politicas e Programas Sociais

D8. Fontes de Dados e Indicadores para Diagndstico e Monitoramento 24h
de Programas

D9. Coordenacdo e Arranjos de Politicas Publicas 36h
D10. Gestdo da Informacdo e Sistemas Informatizados 24h
D11. Avaliagdao de Programas Governamentais 24h
Bloco 4: Competéncias interpessoais

D12. Comunicagdo, Negociagdo e Lideranca 24h
Bloco 5: Atividades praticas: Metodologia e Visita técnica

D13. Metodologia e Elaboragdo de Projeto de Pesquisa 36h
D14. Visita Técnica 36h
Total — 13 disciplinas e 1 Visita Técnica 420h
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Titulos dos Trabalhos de Conclusao de Curso

Beneficio de Prestagdo Continuada da Assisténcia Social para Pessoas com
Deficiéncia: uma andlise do novo modelo de concessao baseado na CIF.

Assisténcia técnica e extensdo rural e a articulagdo da oferta de politicas publicas de
protegdo e promogdo social no campo.

O arranjo federalista brasileiro e as politicas de indugdo da Unido: uma analise do
Plano de Agdo Articulada do Ministério da Educagao.

Mapeamento e analise da coordenagdo intragovernamental das a¢des do Governo
Federal voltadas a populagdo em situagdo de rua.

Principais dificuldades e solugGes para a insergao do tripé da sustentabilidade nas
contratagdes publicas: um estudo da insergdo da politica da sustentabilidade das
licitagGes publicas na Advocacia-Geral da Unido.

A formulagdo da politica federal de salvaguarda do patrimonio cultural imaterial:
aproximacdes e tensdes entre mercado e bens culturais imateriais.

Centros Comunitarios de Produgdo do Programa do Leite: uma analise exploratdria.

Aplicagdo de politicas publicas territoriais na Amazénia — estudo de caso do
Programa Bolsa Verde na Amazonia Legal.

Catadores de materiais reciclaveis e as politicas publicas.

Sistemas de monitoramento e avaliagao de politicas publicas — o caso da Politica
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PNATER)

0 uso do Cadastro Unico: uma analise a partir dos programas Tarifa Social de
Energia Elétrica e Telefone Popular.

Mecanismos de concretizagdo da igualdade e da ndo discriminagdo econémica
na garantia do direito humano a dgua e ao esgotamento sanitdrio adequados: a
utilizagdo do cadastro Unico na ampliagdo do acesso aos servigos de saneamento
basico junto a populagdo de baixa renda — uma analise conceitual.

Implementac¢do da Convencgdo das Nagdes Unidas de Combate a Desertificagdo —
UNCCD: Politicas Publicas de Desenvolvimento Sustentavel e Redugdo da Pobreza
para a Convivéncia com o Semiarido.

Avaliar os avancgos e identificar os desafios do Programa de Erradicagdo do Trabalho
Infantil — Peti no Brasil.

Governanga experimentalista — construgdo histdrica, conceitos atuais e limitagdes
para aplicagdo no caso brasileiro.

Andlise espago-temporal de indicadores de processos de desertificagdo.

Entre a decisdo e a efetividade: a trajetoria das deliberages da 132 Conferéncia
Nacional de Saude, um caminho a percorrer.
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0 Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas: uma andlise das dimensdes da
implementacgdo no Distrito Federal.

Uma andlise da judicializagdo do Beneficio de Prestagdo Continuada da Assisténcia
Social (BPC) a luz da Teoria dos Dialogos Institucionais.

A judicializagdo da desaposentagdo: um efeito da reforma da previdéncia social.

O Programa Bolsa Familia e indice de Gestdo Descentralizada, como agentes
indutores da estruturagdo da rede da assisténcia social no Brasil.

Politicas publicas para o desenvolvimento regional e sua contribuigdo para o
desenvolvimento social: interlocugdo, cooperagdo e coordenagao.

Implantagdo da Politica Nacional de Atengao Integral a Saude do Homem.

A produgdo bibliografica do Programa de Especializagdo em Patrim6nio — Mestrado
Profissional — PEP/MP/Iphan: expertise em patrimdnio e caminhos para a gestdo
publica.

Comunicagdo organizacional em politicas publicas — o caso do Brasil Sem Miséria.

Politica de assisténcia social das Forgas Armadas: uma analise da agenda pré-
deciséria e dos desafios do processo de implementagao.

Monitoramento & avaliagdo de programas de seguranca alimentar e nutricional no
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

A equidade em saude nas transferéncias fundo a fundo de recursos federais do SUS.

O Programa Bolsa Familia e a coordenagéo local do municipio de Planaltina - GO.
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