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RESUMO

Essa pesquisa tem como objetivo analisar os fatores que influenciam uma gestdo da
intersetorialidade do Programa Bolsa Familia (PBF) com elevados indices de desempenho nos
municipios do estado de Sdo Paulo. Foram construidas trés hipoteses: a primeira é referente
ao alcance de altos valores do IGDM a partir da institucionalizagdo da intersetorialidade por
meio dos documentos oficiais (decretos, normas operacionais e portarias) do PBF. A segunda
hipétese, na qual levantamos que o desempenho da gestdo do PBF pode ser resultado da
inovacdo na gestdo local. A terceira hipotese, destacamos que as condigdes socioecondmicas
como porte populacional e indice de Gini (concentragdo de renda) refletiriam no resultado do
IGDM. Hipdtese testada atraves da comparacao entre o IGDM e o IDHM (medido em 2000 e
2010) dos municipios pesquisados, a fim de observar se aqueles que possuem altos valores de
IDHM também possuiriam altos valores para o IGDM. Os resultados da pesquisa apontam
gue a institucionalizacdo em sida intersetorialidade ndo acarreta com que todos 0os municipios
obtenham uma gestdo no mesmo patamar de qualidade. Nesse sentido a atuagdo dos gestores
locais e das caracteristicas municipais, principalmente o porte do municipio e concentracéo de
renda afetam mais no resultado de uma gestdo considerada mais satisfatoria em detrimento

dos demais resultados alcancados de gestéo.
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INTRODUCAO

Essa pesquisa tem como objetivo analisar os fatores que influenciam uma gestdo da
intersetorialidade do Programa Bolsa Familia (PBF) com elevados indices de desempenho nos
municipios do estado de Sdo Paulo. Ou seja, 0 que leva certos municipios alcancarem
melhores indices de desempenho da gestdo intersetorial em relagdo a outros municipio?

Confrontando-se com uma tradicdo de fragmentacdo e divisdo setorial da gestdo e
implementacdo de politicas publicas no Brasil, o Programa Bolsa Familia (PBF), desde sua
criacdo, no final de 2003, e regulamentacdo em lei de janeiro de 2004, foi marcado por um
formato inovador em termos de relagdes intersetoriais, na medida em que unificou programas
federais de transferéncia de renda pré-existentes, que eram separados em ministérios de
distintos setores de politicas publicas, como assisténcia social, educagéo, saude, energia, etc.
Outra caracteristica importante do PBF que o destaca quanto a inovagdo da gestdo e
implementacéo intersetoriais € 0 acompanhamento das chamadas condicionalidades nas areas
de salde e educacdo que sdo requeridas das familias beneficiarias para permanéncia no
programa. Em boa medida, as acfes de acompanhamento destas condicionalidades s&o
executadas pelo nivel local, que também tem responsabilidade por parte de sua gestdo, ja que
os distintos setores nos municipios devem abastecer as bases de dados federais com
informacdes que permitem avaliar o desempenho da gestdo e implementacdo descentralizadas
do programa. Com base em tais dados foi criado, em 2006, o indice de Gestdo
Descentralizada Municipal (IGDM) — objeto e parametro de andlise nesta pesquisa —, cuja
variacdo indica o qudo bem sucedidos foram 0s municipios, de tempos em tempos, na
realizacdo das tarefas previstas pelo PBF, o que depende, em boa medida, das iniciativas e
capacidades estatais exercidas no nivel local quanto a integracdo e aprimoramento das
relagdes intersetoriais.

Tendo em vista 0 processo de consolidacdo, institucionalizagdo e legitimacdo do
Programa Bolsa Familia (PBF) nos Gltimos treze anos, e sua inovagdo em termos de gestéo e
implementacéo intersetoriais, tanto no nivel federal quanto no nivel local, o objetivo central
desta dissertacdo é compreender o que leva 0s municipios a alcancarem indicadores de gestdo
intersetorial descentralizada satisfatdrios, ou seja, que fatores sdo os principais responsaveis
pelos bons resultados.

Para responder a esta questdo, algumas hipoteses foram aqui levantadas e construidas,

com base na discussdo bibliografica:



a) A primeira delas é pautada por um referencial tedrico, segundo o qual, frente aos
conflitos federativos, o fator que teria peso explicativo sobre os indicadores satisfatdrios
obtidos pelos municipios quanto a gestdo e implementacdo intersetorial do PBF seria a
capacidade estatal de indugdo do nivel federal sobre o nivel local (AURELIANO et al,
1989; ARRETCHE, 2012). De acordo com esta hipdtese, instrumentos institucionais, como o
razodvel grau de centralizacdo obtido pelo nivel federal na conducdo das politicas pudblicas,
juntamente com o avango da consolidacdo e institucionalizacéo da intersetorialidade e do PBF
ao longo do tempo, inclusive através do aperfeicoamento do Cadastro Unico (CadUnico) e da
criacdo do IGDM, seriam os principais fatores explicativos dos valores de IGDM observados
nos municipios. Ao atrelar o repasse de parcela de recursos para gestdo do programa ao
desempenho obtido pelos municipios (aferido pelo IGDM), como forma de incentivo ao
cumprimento das normas e expectativas estabelecidas pelo governo federal, este deteria maior
capacidade de controle e de padronizagdo do programa no pais. A forca desta hipdtese
depende justamente da verificacdo de um padrdo proporcional e homogéneo crescente do
IGDM no conjunto de municipios brasileiros, expressando a capacidade do governo federal de
inducdo e institucionalizagcdo da gestdo e implementacdo da intersetorialidade no PBF nos
municipios;

(b) A segunda hip6tese considerada aqui € pautada pelas pressfes advindas de baixo é
a da inovacao gerencial local quanto a articulacdo intersetorial na gestdo e implementacdo do
PBF. Isto é, seria possivel aventar que a observacdo de trajetorias diferenciadas entre 0s
diversos municipios quanto ao seu desempenho aferido pelos valores do IGDM ao longo do
tempo seriam decorrentes, sobretudo, da gestdo e inovacdo local quanto a articulacdo
intersetorial (LIPSKY, 1980; SOUZA, 2006; MONNERAT et al 2011).

(c) A terceira hipotese é pautada por um referencial tedrico no qual € possivel sugerir
que os bons resultados aferidos pelo IGDM (altos valores) sejam decorrentes de os
municipios contarem com caracteristicas e condigdes socioecondmicas favoraveis
(ARRETCHE, 1996, 2012; AURELIANO et al 1989; SOUZA, 2002, 2006). Isto significa
dizer que seriam fatores externos a gestdo politico-institucional, tais como o porte do
municipio, nivel de renda e de concentracdo de renda, condi¢des sanitarias e educacionais,
entre outros, que explicariam os resultados. Esta hipotese, ndo parece ser a mais adequada pra
explicar a especificidade e complexidade do caso em estudo, mas foi utilizada como variavel
de controle, ou seja, minimizada esta primeira hipétese, as duas anteriores poderiam ter maior

peso explicativo.



Na verdade, é importante notar que as trés hipOteses mencionadas acima ndo sdo
mutuamente excludentes, até porque, pela propria especificidade do tipo de fendmeno
estudado, seria um equivoco supor a existéncia de um Unico fator explicativo. No mesmo
sentido, também seria ilusério imaginar a possibilidade de isolamento de todas as possiveis
variaveis intervenientes. Isso ndo significa, no entanto, que ndo seja possivel avancar, através
da analise dos dados, quanto a capacidade argumentativa destas hipoteses, contribuindo, ao
mesmo tempo, para o aprofundamento dos debates tedricos que as cercam. E por isso que se
deu preferéncia ao termo “minimizagdo” de cada uma das hipdteses, no intuito de ndo
descarta- las em absoluto, podendo oferecer explicagdes mais contundentes conforme o caso,
como sera visto ao final da dissertagdo. Portanto, embora os resultados satisfatorios de IGDM
observados em um conjunto de municipios paulistas sejam decorréncia de multiplos fatores
atuantes concomitantemente, a analise empreendida nesta pesquisa buscara demonstrar
guando, como e porque fatores socioecondmicos — porte populacional e concentragdo de
renda —, inducdo financeira e institucional do nivel federal, dependéncia de trajetoria,
aprendizado com a experiéncia e/ou inovacdo gerencial local contam com mais evidéncias
para explicar a gestdo intersetorial satisfatoria do PBF nos municipios paulistas, de 2006 a
2013.

Para alcancar o objetivo da pesquisa primeiro foi compreendido o processo de
implementacdo e gestdo da intersetorialidade no PBF, os setores envolvidos e as atribui¢bes
municipais com o PBF, buscando compreender quais possiveis varidveis impactariam na
gestdo satisfatdria que esses municipios possuem.

Com relagdo as discussdes bibliograficas em torno do objeto da pesquisa, muitos
temas o circundam, e as multidisciplinaridades das analises de politicas publicas enriquecem
ao mesmo tempo em que complexificam os estudos na area. Destacamos aqui 0s temas
principais que envolvem a intersetorialidade — o sistema federativo brasileiro, as politicas
sociais no Brasil, a administracdo publica como sistema organizativo e de prestacdo de
servico e a propria intersetorialidade.

Com relacdo ao federalismo no Brasil, destacamos a centralizagdo no governo federal
e as relagdes de competicdo e dependéncia entre os entes federados e os impactos disso no
processo de formulacdo e implementacdo de politicas pdblicas. Quanto as politicas sociais, a
revisao literaria mostra o seu processo de desenvolvimento como agdes do Estado, passando
de iniciativas filantropicas para politicas nacionais, focalizadas em trabalhadores registrados,

até a formulacdo de politicas nacionais de enfrentamento da pobreza. Esse desenvolvimento
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das politicas sociais € acompanhado por mudancas tanto de concepcao dos problemas sociais,
gue passam a ser encarados de forma complexa e multisetorial, que demandam acdes
coordenadas e integradas dos mais diversos setores, quanto pelas mudangas no paradigma
administrativo de organizacéo e prestacdo de servicos publicos, no qual o Estado busca agir
de forma mais eficiente frente aos problemas sociais e com menores gastos de recursos, e em
gue 0s servicos em rede passama ganhar destaque.

O processo de descentralizagdo que emerge no cenario politico brasileiro ao fim do
Regime Militar, nos anos 1980, tende a funcionar como um mecanismo garantidor da
democracia, por meio da autonomia e definicdo de autoridades, responsabilidades e
competéncias dos entes federativos, prevendo garantias e deveres para a gestdo publica,
inclusive no que diz respeito as desigualdades e heterogeneidades locais. Ainda assim, com
um processo mais recente de centralizacdo administrativa fica a encargo da Unido formular e
implementar politicas publicas, principalmente politicas sociais de grande abrangéncia
(ARRETCHE, 2004).

Desde a construcdo do Estado brasileiro nos anos 1930, as politicas publicas
formuladas possuem como caracteristica predominante a setorialidade, ou seja, sdo pensadas,
planejadas, desenhadas e organizadas separadamente por setores, tais como saude, educacéo,
habitacdo, etc. A partir dos anos 1980, com o processo de redemocratizacdo e
descentralizacdo, com a perspectiva da complexidade dos problemas sociais, da ampliacdo da
resolucdo desses problemas e a busca por uma minimizacdo de gastos do Estado, o
planejamento de agdes multisetoriais como a intersetorialidade comeca a permear a
organizacdo dos servicos publicos e das politicas publicas. A intersetorialidade visa a
coordenacéo e articulacdo entre os setores de politica sociais, setores esses tradicionalmente
separados e isolados passam, nessa perspectiva, a ser geridos de forma coordenada e
articulada.

A intersetorialidade, portanto, lanca um novo desafio, que € ampliado quando a
proposta de execucdo da politica publica ocorre de forma descentralizada, cabendo aos
municipios, com as suas heterogeneidade e desigualdades, parte da gestdo da politica e
consequentemente da intersetorialidade. O desafio é enfrentado por meio de mecanismos,
meios e ferramentas de operacionalizacdo, institucionalizados ou ndo, que favorecem o
didlogo e cooperacdo entre os setores na busca por agdes conjuntas para solucionar problemas
comuns, e através da articulacdo entre os entes federados, que deve oferecer maior suporte a

coordenacéo e operacionalizagéo.



Carmelatto et. al (2007) afirmam que a intersetorialidade ainda é um processo
desafiante, pois necessita ndo s6 de grande articulacdo entre os setores de po litica sociais, mas
também com os conselhos municipais e outros segmentos da sociedade civil. Justo (2015)
acrescenta que superar as culturas politicas setoriais, sustentadas por coalizdes de defesa
muitas das vezes formadas por profissionais inerentes a cada setor, é outra grande dificuldade
da gestdo intersetorial, pois os valores e praticas mais arraigados de cada setor, alémde serem
conhecimento muitas vezes restritos a estes profissionais e burocracias, funcionam como
instrumentos e recursos de poder e fonte e objeto de conflito entre os setores, cada qual, via
coalizbes, defendendo e buscando legitimar frente aos demais a relevancia e superioridade dos
conhecimentos especificos dele. Com isso ficam evidentes as dificuldades e necessidade de
uma certa humildade e predisposicdo democratica ao didlogo e compartilhamento de poder
por parte dos diversos atores envolvidos na gestdo e implementacdo de politicas publicas
(coalizdes, burocratas, politicos, etc.) para fazer valer e funcionar na pratica o principio da
intersetorialidade, em oposicdo ao isolamento, sobreposicdo e fragmentacdo das agdes de
politicas publicas voltadas a resolucdo de problemas comuns.

O Programa Bolsa Familia (PBF), politica de transferéncia direta de renda, que atinge
atualmente cerca de um quarto da populacdo brasileira, com uma trajetéria de mais de treze
anos de existéncia, € em certa medida gerido e implementado no nivel local, o qual é
responsavel por fazer o cadastramento de individuos e familias, por disponibilizar os servigos
necessarios para o cumprimento das condicionalidades — postos de salde para
acompanhamento de gestantes e nutrizes, pesagem e vacinacdo de criangas; escolas para o
acompanhamento da frequéncia escolar, etc. — e também por executar a intersetorialidade por
meio de acBes conjuntas e coordenadas entre os setores de assisténcia social, salde e
educacdo.

Tendo em vista o0 processo de consolidacdo e institucionalizacdo do Programa Bolsa
Familia (PBF), sua inovagdo em termos de implementagdo e gestdo intersetorial, e sua
capacidade de pautar as agdes dos niveis subnacionais, é importante compreender o que leva
0s municipios a alcancarem indicadores de gestdo satisfatorios, ou seja, 0 que impacta os bons
resultados.

Antes da apresentacdo da metodologia e forma de analise dos dados, para melhor
compreensdo do passo a passo realizado e das decisdes tomadas sobre a escolha dos
indicadores e faixas de indicadores, é preciso conhecer o PBF e o0 seu funcionamento. Assim,
em seguida sera feita a apresentacdo do programa.

10



Capitulo 1 | Metodologia e forma de analise

A pesquisa toma como objeto o Programa Bolsa Familia (PBF), que sera analisado por
meio do Indice de Gestdo Descentralizada Municipal (IGDM) e das taxas que compdem o
indicador nos municipios do estado de Sdo Paulo, no periodo de 2006 a 2013; das normas do
PBF no periodo de 2006 a 2012 e das entrevistas realizadas com os gestores de cada setor do
PBF na cidade de Séo Carlos-SP. Portanto, a pesquisa envolve dois métodos: qualitativo e o
guantitativo.

Inicialmente foi realizada a leitura dos decretos, portarias e normas operacionais do
PBF, no periodo de 2006 a 2012, observando a institucionalizacdo da intersetorialidade, ou
seja, se ela esta presente nos documentos e como é apresentada, e se no decorrer do tempo sua
existéncia se torna mais frequente ou ndo e se h4 mudanga no teor da sua apresentacéo.
Assim, compreende-se como maior institucionalizacdo a observacdo frequente da
intersetorialidade nos documentos e como elemento de acdo dos gestores; por outro lado,
compreende-se como menor institucionalizacdo, a ndo mencdo da intersetorialidade nos
documentos e sua utilizacdo voltada mais como um elemento técnico do desenho da politica
publica.

Os dados quantitativos, por sua vez, serdo utilizados para comparar como se
comportam os valores do IGDM ao longo do tempo nos municipios do estado de S&o Paulo,
para verificar se ha, por hipdtese, uma tendéncia uniforme de aumento dos valores do
indicador que corresponda ao efeito indutor do governo federal e a institucionalizacdo das
relacGes intersetoriais no nivel local. O primeiro passo foi identificar como o IGDM
municipal se comporta com relacdo ao tempo, ou seja, se houve ou ndo uma tendéncia geral
de melhora no indicador.

Em seguida, procurou-se identificar se os portes municipais estariam associados a
variacdo do IGDM ao longo do tempo para 0s municipios, supondo-se que exerceriam, por
hipotese, alguma influéncia sobre o comportamento do indicador. O intuito foi o de verificar
se 0 tamanho populacional do municipio favorece a gestdo descentralizada do PBF e o
fortalecimento de relagdes intersetoriais locais ou ndo, a despeito da inducdo federal, e talvez
mais evidentemente que ela; ou, ao contrario, justamente devido a inducéo federal, ja que esta
pode ter efeitos diferenciados e mais significativos segundo o porte do municipio — por

hipdtese, mais evidentes nos municipios de pequeno porte, que, contando com menos recursos
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préprios, seriam mais sensiveis ao apoio federal, enquanto que municipios maiores talvez
detenham maior autonomia.

O proximo passo foi identificar o comportamento do indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDHM) nos anos de 2000 e 2010, visando verificar a possibilidade de
uma tendéncia, seja ela geral ou diferenciada por porte de municipio. Para isso, os valores do
IDHM foram categorizados por faixa — de muito baixa a muito alta —, tendo sido estas faixas
correlacionadas com aos portes de municipio. As diferentes frequéncias das faixas de IDHM
por porte do municipio indicam a possivel influéncia do tamanho do municipio sobre o
desenvolvimento humano, em que, supostamente, quanto maior 0 municipio, maiores 0S
recursos e possibilidades de investimento, resultando em maior IDHM. Assim, supbem que
municipios maiores e mais desenvolvidos tenham melhores condi¢cdes de investimento e
gestéo do PBF, resultando em maior IGDM.

Por altimo procuramos identificar o comportamento do indice de GINI nos anos de
2000 e 2010, no qual buscamos verificar se h4 uma tendéncia de desigualdade de
concentracdo de renda em relacdo ao porte municipal. Para isso, devido ao GINI ter pouca
variabilidade, observamos os valores maximo, minimo e mediana do GINI para os porte
municipais com o objetivo de observar justamente a variabilidade do indicador dentro de cada
porte municipal. Neste caso, supBe-se que quanto maior o municipio maior a desigualdade de
concentracdo de renda e, portanto maior a quantidade de familias alvo para o PBF, uma vez
que cidades maiores possuem uma acentuada estratificacdo social.

Por altimo na pesquisa foi realizada a pesquisa de campo, na cidade de Séo Carlos
(SP), na qual possibilitou observar e compreender a gestdo local, as relagfes entre os atores de
cada setor, destacando as dificuldades e barreiras da intersetorialidade. O intuito da pesquisa
de campo é observar a terceira hipdtese levantada na pesquisa, ou seja, se 0 bom desempenho
do IGDM ¢ resultado de um elemento gerencial local. Essa parte da pesquisa foi realizada na
cidade de S&o Carlos devido ao valor considerado satisfatorio de gestdo do indicador IGDM,
no qual possibilitou identificar melhor a relagdo entre os setores e 0s seus desempenhos.

A pesquisa de campo também viabilizou a partir do estudo particular pensar e refletir o
desempenho dos setores, através das taxas, de toda a amostra aqui estudada. Para isso
procurou-se identificar o comportamento de cada uma delas, destacando diferencas e
similitudes do desempenho em relagdo ao longo do periodo, ou seja, se hd uma tendéncia de
crescimento, queda ou constancia de seu comportamento. A hipdtese aqui, assim como no

estudo de caso € que 0s setores possuem desempenhos diferentes, uma vez que ha setores
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institucionalizados ha mais tempo, com logicas de trabalho- técnicas, administrativas e
burocracias- diferentes. E importante destacar que os resultados obtidos nessa etapa da
pesquisa ndo refletem o todo apenas o cenario de uma cidade, entretanto nos possibilita

refletir o cotidiano da intersetorialidade.

1.2 Descrigdo das etapas de trabalho

O primeiro passo da pesquisa foi coleta e leitura dos decretos, portarias e normas
operacionais do PBF, no periodo de 2006 a 2012, coletados no site do Ministério do
Desenvolvimento Social e organizados de acordo com ordenamento juridico e o ano.

Em relacdo a parte quantitativa, inicialmente foi realizado um corte amostral, isto é, a
selecdo dos municipios que possuiam no ano de 2013, valores do IGDM acima de 0,55,
considerados pelos formuladores da politica como o valor minimo e condicdo para receber o
repasse de recursos do governo federal. Dessa maneira, foram excluidos da amostra os
municipios que ndo se enquadravam nesta condicdo. E, para aqueles que, especificamente no
ano de 2013 — o ultimo da série temporal —, satisfaziam & condicdo minima para recebimento
do repasse, foram medidas, para todos os anos anteriores, as frequéncias médias anuais do
IGDM, a fim de verificar o comportamento do indicador ao longo do tempo durante todo o
periodo.

O IGDM, indicador do PBF que possui como objetivo avaliar a gestdo do programa
nos municipios varia de 0 a 1, sendo que quanto mais proximo de 1 melhor é a gestdo. Devido
a grande quantidade de dados, 0 manuseio com o indicador serd por meio da criagdo de faixas
do IGDM em alto, médio e baixo valor de gestdo, realizado da seguinte forma: para a faixa
baixo valor foi estabelecido os valores abaixo de 0,55, que é o valor minimo para o repasse de
recursos do governo federal.

Para o valor médio foi feito o seguinte calculo: foi observada a frequéncia dos valores
do IGDM por ano para todos 0s municipios e observado a porcentagem de ocorréncias em que
0 valor estava abaixo de 0,55. Feito isso, foi subtraido dos 100% da amostra, o valor dessa
porcentagem, que corresponde aqueles que possuiam o valor minimo, excluindo assim os
casos com a faixa de baixo valor. O resultado dessa subtracdo foi divido por dois e somada a
porcentagem retirada, acumulando assim a porcentagem daqueles que ndo receberiam o
beneficio. O valor encontrado é referente a uma porcentagem de ocorréncias. Encontrada essa

porcentagem de ocorréncia volta-se a tabela de frequéncia e observa o valor do IGDM para
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aquela porcentagem. Realizado isso do ano de 2006 até o ano de 2013, foi somado os valores
correspondentes e tirado uma média, assim obtemos a faixa do IGDM médio.

Para melhor compreensdo do caculo segue a formula abaixo, no qual X representa a
porcentagem de ocorréncias de tiveram por ano, valores abaixo de 0,55.

100% -X% =Y% > (Y% + 2) + X% = % referente a um valor de ocorréncia

Para cada ano, teremos um valor de ocorréncias, que segue abaixo a lista:

Ano % referente a um valor de ocorréncia

2006 0,70
2007 0,68
2008 0,72
2009 0,72
2010 0,75
2011 0,76
2012 0,82
2013 0,83
Soma 5,98

A soma encontrada sera dividida por oito, quantidade de anos da base de dados, o que
nos dara como resultado o valor de 0,74. Dessa forma as faixas encontradas sdo:

< 0,55 = Baixo
> 0,56 < 0,74 = Médio
>0,75<1=Alo

O estabelecimento das faixas possibilita a observacdo do IGDM por porte municipal,
possibilitando notar se hé influéncia do tamanho populacional do municipio na qualidade da
gestdo da politica publica, uma vez que municipios de grande porte e metrépoles possuem
condicdes técnicas e de recursos maiores em relacdo a municipios pequenos, 0 que
possibilitaria um alcance do valor maior de IGDM; e seu desenvolvimento no periodo
estabelecido, ou seja como o IGDM se comporta por portes municipais no periodo de 2006 a
2013.

Como o objetivo da pesquisa € observar a intersetorialidade essa é vista de modo mais
detalhado a partir das taxas, uma vez que para obter valores do IGDM alto é necesséario que as
taxas que o compBem possuam gestdo adequada, ou seja, que a intersetorialidade funcione na
gestdo municipal. As taxas utilizadas sdo: TAAS (Taxa de Acompanhamento da Agenda de
Saude), TAFE (Taxa de Acompanhamento da Frequéncia Escolar), TCQC (Taxa de Cobertura
Qualificada de Cadastros), as trés taxas correspondem respectivamente ao setor da saude,
educacdo e assisténcia social. Neste caso as taxas serdo analisadas buscando averiguar o

desempenho da gestdo de cada taxa em separado observado se ha discrepancias entre elas.
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Para isso, assim como o IGDM as taxas também foram recodificadas em faixas, para
isso foi utilizada a mesma recodificacdo de baixo, médio e alto. Entretanto, como cada taxa
possui um periodo diferente de transferéncia dos dados referente ao cumprimento da
condicionalidade (a saude é semestral, a educacdo é bimestral e a assisténcia social € mensal),
foi realizado o agrupamento desses periodos para cada taxa e ano (2006 a 2013), retirado uma
média para cada agrupamento, obtendo assim um valor anual e posteriormente feito a
recodificacdo de valores alto, médio e baixo.

Os municipios da amostra foram organizados de acordo com seu porte. Para isso foi
utilizada a categorizagdo do proprio Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) em suas
avaliacbes sobre o PBF. Sendo assim, considera-se municipios de pequeno porte | aqueles
com até 20.000 habitantes, pequeno porte 11 aqueles com de 20.001 até 50.000 habitantes, de
meédio porte aqueles com 50.001 até 100.000 habitantes, de grande porte aqueles com 100.001
até 900.000 habitantes e finalmente as metropole com mais de 900.000 habitantes.

Além da categorizacdo dos municipios também foi realizada a categorizacéo de outros
dados na pesquisa. A comecar pelo indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM),
dos anos de 2000 e 2010, que é medido pelas dimensdes de longevidade (expectativa de vida),
educacdo (escolaridade da populacédo adulta e fluxo escolar da populacédo jovem) e renda (per
capita) de cada municipio. O IDHM é um indice que variade 0 a 1, e quanto mais proximo de
1, maior é considerado o desenvolvimento no municipio. Dessa forma o Programa das Nag6es
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) estipula as seguintes faixas para o IDHM: muito
baixo entre os valores de 0 a 0,499; baixo entre 0,500 a 0,599; médio entre 0,600 a 0,699; alto
0,700 a 0,799 e muito alto 0,800 a 1.

Em seguida trabalhamos com o indice de GINI no qual ndo fizemos categorizacao por
dois motivos, primeiro que o proprio indicador ndo possui a categorizacdo ja feita como o
caso do IDHM, e em segundo lugar pela concentracdo dos valores do GINI préximo a 0,5
com pouca variagdo dos valores para acima e abaixo. Dessa forma resolvemos observar a
variacdo maxima, minima e a mediana para 0s portes municipais.

A terceira parte da pesquisa, que compreende as entrevistas realizadas com os gestores de
cada setor do PBF na cidade de Sédo Carlos, foi realizada com questionarios fechados para os
gestores que ndo tinham disponibilidade para conceder entrevistas, e a partir desses
questionarios, estruturadas entrevistas com 0s gestores que permitiram conceder entrevista. A
pesquisa de campo tem como intuito entender como 0s gestores compreendem a

intersetorialidade, como modo como ela funciona no municipio, e as dificuldades apontadas
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por cada gestor e 0 modo como ocorrem as inter-relacbes cotidianas dos gestores, permitindo,
assim, uma investigacdo mais profunda da gestdo da intersetorialidade que os dados séo

incapazes de oferecer podendo utilizar essas informacgdes como complemento para a analise.
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Capitulo 2 | Federalismo no Brasil:

Como dito anteriormente, o estudo sobre politicas publicas possui com destaque a
multidisciplinaridade da é&rea e, apesar do objetivo da pesquisa ser a observacdo da
implementacdo da intersetorialidade do Programa Bolsa Familia (PBF), antes de iniciar a
revisdo literaria ja sobre a intersetorialidade nas politicas sociais tomo como inicio a reviséo
sobre o federalismo brasileiro. A formulacdo de uma politica publica de abrangéncia nacional
pelo governo federal destaca a centralizacdo desse nivel federativo, da formulacdo de politica,
a capacidade de inducéo para as demais unidades federativas da implementacdo da politica.

No caso da inovacdo que representam as relacdes intersetoriais pode ser beneficiada
ou prejudicada, pois uma vez que foi incentivada pelo governo federal, que detém recursos
para, em certa medida, e devido as caracteristicas do federalismo brasileiro, submeter os entes
subnacionais a se adequarem a esta nova forma de gestdo, por outro lado, também devido as
caracteristicas deste mesmo federalismo, podem ter se cristalizado tdo fortemente os padrdes
institucionais setoriais nos niveis subnacionais que 0s recursos de poder com que conta o
governo federal ndo sejam suficientes para altera- los no curto e medio prazos.

Dessa forma, destacamos o debate sobre os processos de centralizacdo

D

descentralizacdo ocorridos com as constituicbes e as relacbes intergovernamentais

elementos esses que esclarecem, a iniciativa do governo federal na formulacdo e

implementacdo de politicas publicas, as relacdes de dependéncia das unidades federativas

estaduais e municipais — para com o governo federal.

2.1 A centralizacéo e descentralizacio federativa no Brasil

Apesar das ideias sobre o federalismo serem datadas ainda do periodo imperial, sera
apenas em 1889 que, com o advento da Republica, que o federalismo passa a ser concretizado
na pratica politica. A repUblica foi resultado do desgaste da monarquia para os cafeicultores® e
militares, ja4 o federalismo, como apontado por Arretche (2001) e Souza (2005)2, ndo é

resultado das clivagens sociais, conflitos étnicos, linguisticos ou religiosos, nem da

1 0s cafeicultores, entdo elite economica do periodo, tiveram desavencas com o Império, devido a

abolicdo da escravatura, os esforgos insuficientes de modernizagdo da agricultura cafeeira e a necessidade de ter
poder livre da centralizagdo e dos impostos monérquicos. J&4 os militares arrastavam descontentamentos em
relacdo a monarquia desde o fim da Guerra do Paraguai (SOUZA, 1985; NEVES, 2003).
% Nesse ponto as autoras Arretche (2001) e Souza (2005) discordam dos modelos de criacdo da federagio
propostos por Stepan (1999), que caracteriza em dois grupos. O grupo come together, que é a unido dos estados
independentes e o grupo hold together que mantém unido as partes devido a diversidades linguisticas, culturais,
dentre outras.
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possibilidade de dispersdo do Estado unitdrio, uma vez que, no final do século XIX, os
movimentos separatistas haviam sido controlados pelo Império, mas como aponta Souza
(1985), é resultado dos interesses da oligarquia que colocavam seus interesses como 0s da
nacao.

Dessa forma, o processo pelo qual ocorreu a federalizacdo no Brasil foi motivado pelo
desejo de autonomia de um grupo e de seus estados — como S&o Paulo, Minas Gerais e Rio
Grande do Sul — que passaram a predominar sobre as demais unidades, ao ponto de controlar
as disputas presidenciais. Assim a centralizagdo que antes era na mdo do rei agora €
centralizada no governo federal, mais especificamente nas maos de oligarquias estaduais. Essa
centralizacdo de poder, mesmo diante de uma descentralizagdo e autonomia formais dos
estados, garantiam que uma oligarquia e um grupo de estados prevalecessem sobre as demais
unidades estaduais, concentrando recursos administrativos, tomando medidas que o0s
privilegiavam, assegurando o situacionismo e, portanto, a consolidacdo do governo federal.
(ABRUCIO, 1998; ARRETCHE, 1996)

Importante destacar que a centralizacdo administrativa no governo federal sempre
esteve muito presente no Brasil, desde a RepUblica passando por periodos em que era pautada
a descentralizacdo até a chegada de momentos em que governos autoritarios centralizavam o
poder na Unido. Iremos a seguir pautar por meio das ConstituicGes ja existentes que estes
processos de centralizacdo e descentralizacdo, na medida em que ndo acompanhados pela
delimitacdo precisa das atribuicbes e responsabilidades de cada ente federado, e da ndo
superacao das desigualdades e heterogeneidades locais viabilizou a centralizagdo no governo
federal de uma maior capacidade de iniciativa para formular e implementar politicas publicas
com modelo tido como inovador, de grande complexidade de gestdo, implementadas em todo
territorio nacional, como é o caso da intersetorialidade.

Na Constituicdo de 1891, foram atribuidas aos estados autonomia e descentralizacéo
em relacdo ao poder central, entretanto manteve-se a canalizacdo dos recursos por parte de
poucos estados e uma escassa relacdo federativa entre os entes da federacdo, sendo em certo
ponto uma relacdo conflituosa das oligarquias regionais que transpassavam para um conflito
entre estados. A politica dos governadores foi resultado da concentracdo de recursos e das
relacdes federativas, na qual se buscou por meio desse pacto confinar as disputas nos estados,
impedindo que os conflitos ultrapassassem as barreiras regionais e provocasse uma

instabilidade politica nacional.
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A Constituicdo de 1934, resultado do golpe de 1930, teve como caracteristica
principal, a retomada da centralizacdo dos poderes na Unido. Entretanto, medidas como o
aumentou da representacdo politica dos estados menos populosos na Camara dos Deputados e
0 repasse de recursos e assisténcia técnica do governo federal para as unidades federativas
tinham como objetivo diminuir as diferencas de poder e de concentracdo de recursos nos
estados. Ou seja, se por um lado houve a centralizacdo na Unido, por outro, tentou-se corrigir
as desigualdades estaduais — tentativa esta que perpassou a outras Constituicbes (SOUZA,
1985; SOUZA, 2005; SILVEIRA, 1978).

O golpe militar liderado por Vargas que resultou na Constituicdo de 1937 tinha como
destaque a neutralizacdo dos interesses dos estados e construcdo de uma unidade politica e
administrativa que pudesse proporcionar o desenvolvimento social e econdmico, buscando dar
continuidade as medidas de equilibrio entre as unidades federativas. No que diz respeito as
politicas publicas — as politicas sociais anteriores a 1930 eram fragmentadas e
emergencialistas — a forte centralizagdo do poder no governo federal possibilitou a criacéo de
uma legislacédo social, a estruturacdo de 6rgaos especificos para as politicas sociais e a criacdo
do aparato administrativo do DASP (Departamento Administrativo do Servigo Publico)
baseado nos critérios weberianos de imparcialidade e formalidade, ou seja, uma organizacao
racional legal, foram fatores que fomentaram a forte setorializacdo das acdes — politicas
publicas — do Estado. Além disso, a Constituicdo de 1937, conjuntamente com essas agdes
favoreceram um fortalecimento institucional central capaz de formular estratégias de
desenvolvimento econbmico e de inovacdo em politica social (SOUZA, 1985; SOUZA, 2005;
SILVEIRA, 1978; FARAH, 2001).

J4 a Constituicdo de 1946, resultado do fim do governo Vargas, proporcionou a
descentralizacéo e a devolucédo de certa autonomia aos estados, porem manteve grande parcela
das competéncias no governo central, uma vez que se buscava atenuar as desigualdades
horizontais entre os estados por meio de acdes e recursos do governo federal. Ou seja, a
persisténcia das desigualdades regionais e entre estados e municipios € uma condicdo que
perpassa toda a trajetoria da organizacdo federativa brasileira, impondo-lhe certas restricoes:
neste periodo, de intervalo democratico, como é conhecido, apesar de novo ganho de
autonomia pelas unidades subnacionais e de descentralizacdo de poder, tais desigualdades,
assim como hoje, ndo deixaram de ser justificativa para uma concentracdo de recursos,
responsabilidades e competéncias no nivel federal, Unico potencialmente capaz de atuar de

forma a diminui-las ou minimiza-las.
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Entretanto, logo essa descentralizacdo de poder e autonomia dos estados deu lugar a
um novo e forte processo de centralizacdo durante da Ditadura Militar. A Constituicdo de
1967, caracterizada o maximo de centralizacdo, tanto do poder politico como tributario. A
transferéncia de recursos intergovernamentais oriunda da reforma tributaria, por exemplo,
ampliou a capacidade de mobilizacdo de recursos financeiros pelo governo federal chegando a
supressdo da autonomia estadual. E também durante o regime militar que temos no Brasil a
consolidacdo e ampliacdo das politicas sociais, como ja ocorrera sob o governo Vargas, ou
seja, 0 periodo de forte centralizacdo no governo federal propiciou novamente o
desenvolvimento e avango das acdes do Estado na formulacéo das politicas sociais nacionais
de ampla cobertura (GADELHA, 2007; SOUZA, 2005; MEDEIROS, 2001).

A Constituicdo de 1988 marca o retorno da Democracia, e diferentemente das
anteriores ndo é resultado do trabalho de juristas e nem um retrato de outras Constituicoes.
Ela manteve o sistema federativo, que no entanto foi pela primeira vez questionado, mas foi
caracterizada pela descentralizacdo de poder, proporcionando maior autonomia e adocao de
regras uniformes para as unidades federativas bem como a provisdo de mais recursos para 0S
estados e municipios, buscando o fortalecimento destes junto aos estados; além disso, visou a
universalizagdo de alguns servigos sociais como salde, educacao e assisténcia social.

Essa Constituicdo visava, por meio da descentralizacdo, o fortalecimento dos estados e
municipios como meio de garantia da manutencdo da democracia, porém ndo atingiu a
pretendida igualdade horizontal entre os estados e municipios. Ou seja, ha certa autonomia,
porém, pela propria definicdo e delimitacdo das atribuicdes de cada nivel federativo, ndo sdo
todas as unidades, principalmente para o caso dos municipios, em que as condicdes técnicas,
administrativas e de recursos possibilitam o fornecimento de determinados servicos publicos e
de iniciativas na formulacdo de politicas publicas (GADELHA, 2007; SOUZA, 2005;
ARRETCHE, 1996).

A centralizacdo e descentralizacdo presentes nas constituicdes definem, de modo geral,
como a autonomia, as competéncias, 0s recursos e o poder estdo divididos entre as unidades.
De forma simplista, podemos compreender que cada Constituicdo representa um periodo de
maior centralizacdo ou inversamente de descentralizagdo, embora, como afirmam Abrdcio et
al (2009), classificar o sistema federativo brasileiro como centralizado ou descentralizado seja
uma caracterizacdo no minimo simplista. Portanto, a complexidade do federalismo no Brasil —
seja devido a forma como se deu o pacto federativo (um poder centralizado em uma

oligarquia), seja devido as desigualdades e heterogeneidade das unidades federativas (quanto
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a capacidade técnica, administrativa e de recursos) — é tamanha que mesmo em uma
Constituicdo tida como descentralizada, como a Constituicdo de 1988, ha aspectos que
indicam uma centraliza¢do ainda presente no nivel federal.

Para Arretche (2012), essa centralizacdo vem desde a construgéo do Brasil federativo,
da necessidade de unicidade territorial, tendo em vista que o pacto federativo nédo foi realizado
por um acordo entre todos os estados, mas da percep¢do das elites sobre a incapacidade das
provincias de desempenharem as fungbes governativas, ja& que a desigualdade entre as
unidades federativas acarreta desempenhos dispares, questdo esta existente ainda no
federalismo brasileiro e na Constituigéo de 1988.

Arretche (idem) destaca ainda que a centralizacdo existente mesmo apos a
Constituicdo de 19882 é resultado do provimento de servicos publicos e de politicas publicas
de grandes dimensdes a ser realizados pelo governo federal, uma vez que ndo houve a
determinacdo das competéncias exclusivas de cada unidade federativa, em grande medida
dificultada pela desigual arrecadacdo tributéaria, que limita a autonomia do nivel local em
fornecer os servicos sociais e dos eleitores em elevar o gasto social dos governos locais
(ARRETCHE, 2004).

Como as transferéncias fiscais tém limitado efeito equalizador sobre as diferencas
interestaduais e intermunicipais de capacidade de gasto, permanece necessaria a
acdo do governo federal para viabilizar patamares basicos de producéo de servigos
sociais. (ARRETCHE, p.19, 2004)

Essa centralizacdo possibilita que o governo federal possua a capacidade de formular e
induzir as demais unidades federativas a aderirem as suas iniciativas por meio do
direcionamento do repasse de recursos para cada setor de politica pdblica, chegando a
estabelecer valores a serem investidos e as acfes a serem executadas pelos municipios”e
estados. No caso do PBF, podemos destacar a exigéncia na construcdo municipal de
mecanismos de planejamento, de gestdo e de acles intersetoriais como um aspecto da
centralizacdo do governo federal, que propds uma politica publica com um novo modelo de
planejamento e repassa 0 dever de execucao para 0S municipios.

Dessa forma, Arretche (2012) compreende que foi desenhada e estabelecida pela

Constituicdo de 1988 uma centralizacdo regulatoria e de arrecadacdo, e uma descentralizagdo

® Na qual a descentralizacio é concebida como reagéo & forte centralizagéo ocorrida durante o regime militar.
* A determinacdo da quantidade de recursos e do setor de politica piblica em que devem ser investidos é
resultado de uma das emendas na Constituicdo de 1988, conforme destaca Souza (2005).
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administrativa que possui forte influéncia do governo central. Como exemplo, dessa forte
centralizacdo estdo as politicas de salde, educacdo e assisténcia social, que possuem a
definicdo de suas normas e diretrizes de execucdo, assim como a quantidade de recursos a
serem investidos e a delimitacdo do local de investimento, centralizados no governo federal,
cabendo as demais unidades federativas apenas a implementacdo, sem uma grande margem de
manobra para gestdo ou capacidade de decisdo quanto aos quesitos de sua acdo para com a
politica.

Essa centralizacdo regulatéria pode ser vista, por um lado, como uma forma de
superacdo dos obstaculos a descentralizacdo e tentativa de uniformizacdo da politica, visto
gue todas as unidades federativas, teoricamente, passariam a ter, teoricamente, as mesmas
condicOes de gestdo, uma vez que a adesdo a politica € impulsionada pelo auxilio técnico,
administrativo e financeiro, e um controle ou constrangimento das possiveis agdes
clientelistas reprimidas, uma vez que as decisdes sao tomadas pelo governo federal. Por outro
lado, essa centralizagdo pode ser vista como uma restricdo de acdes, uma limitacdo a moldar a
politica as demandas locais e ndo garantir a diminuicdo do clientelismo (ARRETCHE, 2012;
BERCOVICI, 2002).

Citando como exemplo o Programa Bolsa Familia (PBF), fazemos aqui um paréntese
ilustrativo, observando que a centralizacdo por si s6 ndo garante a concretizacdo dos aspectos
positivos de uniformizacdo da politica e de restricdo de ma conduta. O PBF é uma politica
publica formulada com os parametros de funcionamento decididos pelo governo federal, onde
cabe a aos estados e, principalmente, aos municipios apenas a implementacdo da politica. O
desenho do programa, ao regulamentar o repasse de certos recursos aos municipios em
dependéncia do desempenho obtido por eles e medido através do IGDM, pode acabar por
inserir um critério de manutencdo de desigualdades, e ndo, de uniformizacéo da qualidade da
politica. Isso porque, através dos mecanismos de repasse de recursos, que 0s condicionam ao
desempenho obtido e medido pelo IGDM, o0s municipios (ou estados) com maiores
capacidades administrativa, técnica e de recursos irdo ao final possuir, provavelmente, um
desenvolvimento e um resultado mais satisfatorio, mantendo a desigualdade tanto territorial
como da propria politica. (REGO et al 2013; BICHIR 2010; ARRETCHE 2005; 2012
SANTOS, 2008).

Além disso, também se observa a existéncia de acOes clientelistas por meio do
favoritismo, praticado pelos agentes implementadores locais, como a omissdo de uma renda

na familia durante o cadastramento na base do Cadastro Unico, ou até mesmo a ndo inclusio
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de uma familia, dentre outras acBes possiveis praticadas por estes agentes, diante da
autonomia e dos recursos de que dispdem, mesmo com a restricdo de acbes a partir da
regulamentacdo e centralizacdo de decisdes no governo federal. Ou seja, de modo geral, as
caracteristicas e atores locais podem pesar na gestdo, implementacdo e no resultado da
politica. (REGO et al 2013; BICHIR 2010; ARRETCHE 2005; 2012 SANTOS, 2008)

Retomando a discussdo sobre a centralizacdo, no mesmo sentido do argumento de
Arretche (2012) apresentado anteriormente, Souza (2005) destaca que a centralizagdo no
governo federal pode ser atribuida aos seguintes motivos: as competéncias exclusivas, a falta
de especificidade das competéncias e as desigualdades e heterogeneidade existentes entre as
unidades federativas — principalmente municipais. Na Constituicdo de 1988 had uma
centralizacdo de competéncias exclusivas da Uniao, “compreendendo 25 itens do artigo 21 da
Constituicdo de 1988~ (SOUZA, 2005, p. 115) e, no que se refere as competéncias
concorrentes, observa-se que apesar da Constituicdo apresenta-las como comuns aos trés
niveis de governo, a falta de especificidade sobre as atribuicbes de cada nivel, as
desigualdades e heterogeneidades locais e, em decorréncia delas as distintas capacidades dos
entes federados, no que diz respeito a administragdo, recursos, provimento de servicos
publicos, dentre outros fatores, acabam levando a centralizacdo da tomada decisdo e
formulacdo das politicas publicas na Unido, que posteriormente — devido ao desenho
institucional da politica que impulsiona a adesdo — repassa para os demais entes federados
apenas a sua execugao.

Ja para Abrucio (1994), o que houve foi o fortalecimento dos estados em detrimento
da Unido. O aumento da parcela dos recursos nacionais destinados para os estados (e
municipios) e a diminuicdo dessa parcela para Unido, e o aumento do poder politico pelo
poder de veto dado as unidades estaduais no Congresso Nacional frente a qualquer mudanca
na estrutura federativa, possibilitaram que o fortalecimento dos estados em detrimento da
Unido, o que o autor chama de “federalismo estadualista”, no qual, por um lado sdo mantidas
as competéncias e responsabilidades da Unido, mas por outro, h4 a isengdo de uma série de
responsabilidades para os estados e a ndo delimitacdo clara na Constituicdo quanto as
competéncias concorrentes. Assim, para Abrucio (idem), a centralizacdo regulatoria do
governo federal, pautada por Arretche (2012) e Souza (2005), é resultado do fortalecimento
dos estados.

Para os autores Silva et al (2004), a centralizacdo da formulacdo e implementacéo de

politicas publicas, principalmente politicas sociais, pelo governo federal, tem alterado as
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iniciativas municipais e estaduais, uma vez que as subunidades federativas, principalmente os
municipios, possuem recursos limitados, carecem de arrecadacdo tributaria propria e acabam
deixando de formular politicas sociais, substituindo-as pelos programas do governo federal.
Programas estes que possuem incentivos de recursos para as subunidades federativas
aderirem, sendo a sua operacionalizacdo e regulamentacdo realizadas também pelo governo
federal, ou seja, ficando a encargo das subunidades a execucédo custeada pela Uniéo.

Esta foi, em certa medida, a trajetoria dos programas de transferéncia de renda, que
tendo sido originados no nivel local, foram sendo gradativamente extintos ou associados ao
Programa Bolsa Familia. Esta trajetoria pode ser considerada como um bom exemplo de
avancgo recente da centralizacdo federal da gestdo de politicas sociais, simbolizada, inclusive,
pelo fortalecimento e visibilidade adquiridos pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) desde 2002, sob 0s governos petistas.

A discussdo sobre os processos de centralizacdo e descentralizacdo, oriunda desde a
formacdo do Brasil em federacdo até a Constituicdo de 1988, envolve elementos politicos,
administrativos e de recursos humanos e financeiros, cuja distribuicdo e redistribuicdo é
fundamental para a compreensao das politicas publicas. Tais processos ndo sdo uma via de
mao Unica, pois, como visto, podem avancar e retroceder em contextos diferenciados, como
nos momentos em que a centralizacdo foi resultado dos governos autoritarios, e a
descentralizacdo resultado de tentativas de redemocratizacdo e partilha de poder. No entanto,
como notado por Arretche (2012), ndo se pode simplificar o federalismo brasileiro como um
modelo centralizado ou descentralizado, pois mesmo num contexto de expansdo da
institucionalidade democratica, como o fundado com a Constituicdo de 1988, em que a
descentralizacdo foi a ele associada, também experimentamos novos mecanismos e avangos
da centralizagdo. Portanto, ao tratar de tais processos ndao se pode desconsiderar os conflitos e
contradicOes que 0s perpassam e que tém efeitos sobre a gestdo e implementacdo de politicas
publicas.

Considerando, pois, que o0s processos de centralizacdo e descentralizagéo,
acompanham e marcam a formulacdo de politicas publicas, sequidas pela sua implementacdo
por meio das outras unidades federativas, levanta-se questionamentos sobre as relagoes
intergovernamentais dessas unidades — Unido, estados e municipios. Assim, concomitante a
discussdo sobre a distribuicdo do poder e competéncias das unidades federativas estd a

discussdo sobre as relagbes intergovernamentais. A maior ou menor separa¢do das unidades
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federativas e autonomia de decisdo e agdo tornam as relagdes intergovernamentais ponto

central para manter a articulacdo entre as unidades que constituem o pacto federativo.
2.2 Relagbes intergovernamentais: cooperagdo, competicao e dependéncia

Ao focar na discussdo sobre as relagcdes federativas no Brasil é preciso apresentar as
principais linhas de compreensdo sobre os padrdes de relagdes predominantes. A concepcao
do federalismo no qual prevalece a separacéo entre as esferas de governo como totalmente
autdbnomas passa a ser repensada nos anos de 1930 nos Estados Unidos, em decorréncia da
Grande Depressao.

Tendo isso em vista, o autor Elazar (1962) compreende as relagdes
intergovernamentais cooperativas com base na concepcdo de que o federalismo é um pacto
emque ndo ha um centro de poder, mas varios centros que possuem a interdependéncia como
caracteristica principal, por isso a cooperacao entre as unidades que constituem esse pacto.
Grodzins (in Franzese, 2010) chama a atencdo para relacdes de cooperacdo antagbnicas e
coercitivas, presentes em relacbes ndo amigaveis, devido a discordancia de conteldo
discutido, objetivos perseguidos, desigualdade de poder entre as unidades federativas e o
predominio do governo federal em relacdo as outras esferas. A cooperacdo entre elas,
portanto, ndo significa necessariamente uma relacdo harménica (Franzese, 2010). No caso da
competicdo, Dye (1990) tem como argumento principal que os objetivos da competicdo no
sistema federativo sdo: a protecdo contra abusos de uma unidade federativa, ou seja, O
controle mutuo sobre o poder e 0 aumento da responsabilidade das unidades em satisfazer os
cidaddos com politicas publicas melhores, o que por consequéncia causaria uma melhora na
prestacao de servico e inovagdes nas politicas publicas.

J& para Wachendorfer-Schmidt (2000), apesar das relacbes intergovernamentais
baseadas na competicdo também terem como ponto central a manutencdo da autonomia e dos
poderes de cada esfera de governo, acarretam por outro lado, dificuldades na criacdo de
padrdes para as politicas publicas. Ou seja, cada unidade federativa formularia e
implementaria politicas publicas locais com caracteristicas distintas das demais unidades, o
que implicaria na ndo homogeneizacdo das politicas. Por outro lado, para o autor, relacdes
intergovernamentais baseadas na cooperagdo implicariam na consolidagdo da uniformizacdo
das politicas publicas.

Os autores Franzese et al (2009), para facilitar a distingdo entre as relagdes de

competicdo e cooperacdo atribuem os seguintes significados: a competicdo ocorre quando ha
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a distribuicdo de competéncias entre as unidades federativas, separando o espaco de atuagdo e
autonomia de cada uma, mas favorecendo a competicdo entre elas; ja na cooperacdo, apesar
da existéncia de uma divisdo das competéncias e responsabilidades, hd tarefas a serem
executadas em conjunto. Contudo as relagGes intergovernamentais ndo sao unicamente
competitivas ou cooperativas, ha uma variacdo segundo 0 motivo, objeto oua politica publica
que intermeia a relacao.

Os modelos tedricos apresentados, embora ndo se adequem perfeitamente a realidade e
sejam passiveis de criticas, sdo importantes para compreender o caso brasileiro, em que 0s
processos de centralizacdo e descentralizagdo podem ser caracterizados por relagbes mais
competitivas ou cooperativas de funcionamento, dadas as desigualdades de recursos e poder e
a regulamentacéo das atribuicGes dos entes federados.

No caso do Brasil, na Constituicdo de 1988 sdo inexistentes mecanismos ou
instituicdes que regulem as relacdes federativas. Como demonstra o artigo 23 da Constituicao,
é por meio de uma lei complementar que as normas para a cooperacdo entre as unidades
federadas serdo estabelecidas. Porém, ainda em meados dos anos 2000, tal lei ndo tinha sido
proposta pelo Executivo (SOUZA, 2005). Contudo, mesmo sem a regulamentacdo
constitucional, as relacdes entre os entes federados ocorrem e apesar da Constituicdo 1988
indicar as relagbes como de cooperacdo, muitos autores as caracterizam como competitivas,
chegando a serem mais predatorias do que cooperativas (ABRUCIO, 1998).

Segundo Abrucio (1998) encontramos no Brasil uma relagdo intergovernamental
predatoria e competitiva entre estados, municipios e Unido. Heranca do regime militar, o
fortalecimento dos estados, principalmente os localizados no Norte e Centro Oeste do pais, a
partir do aumento das suas representacfes na Camara Federal e por meio de apoio econdmico
a estados medios através do Il Plano Nacional Desenvolvimento, permaneceu no periodo
democratico, com aumento da parcela dos recursos econbmicos, das suas receitas,
independéncia e poder, ou seja, um fortalecimento dos estados frente a Unido. Isso
possibilitou a formacdo de coalizbes de veto dentro do Congresso Nacional para qualquer
tentativa de mudanca na distribuicdo de recursos e encargos entre os entes federados,
principalmente para os estados.

Por sua vez, o aumento do poder dos estados, que acarretou em uma postura mais
independente frente ao Governo Federal, aumentou as a¢es predatorias, uma vez que as
perdas e os custos das decisdes tomadas passaram a ser transferidas para o Governo Federal.

A relacdo de competitiva dos estados ndo € apenas Vvertical, as relagcbes horizontais também
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s80 baseadas na competicdo. Apesar do aparente equilibrio entre os estados, ha assimetrias® e
multipolaridades que potencializam as a¢des competitivas. Com relacdo aos municipios, a
relacdo horizontal também é baseada na competicdo pela luta constante da manutencdo e
conquista de novas fontes de recursos (ABRUCIO et al, 1998).

Na relacdo vertical especificamente dos municipios, Arretche (2012) observa uma
relacdo de grande dependéncia tanto com os estados como, principalmente no caso das
politicas publicas, com a Unido. Essa dependéncia é motivada pela escassez de recursos
financeiro e administrativo, pela incapacidade e ndo responsabilidade na formulagdo de
politicas pudblicas. Apesar de no primeiro momento, logo apds a Constituicdo de 1988, a
descentralizacdo tributaria, autonomia politica, o compartilhamento de atribuigdes, ndo
delimitadas e a reducdo dos recursos da Unido terem levado a uma municipalizacdo das
politicas, a autora chama a atencdo para o fato dos municipios passarem® a atribuir & Unido a
formulacdo dessas politicas, sendo que a sua adesdo é impulsionada através do repasse de
recursos. Exemplo disso sdo as politicas publicas de grande abrangéncia como a salde,
educacdo e assisténcia social, que foram formuladas pelo governo federal, cabendo aos
estados e municipios a sua adesdo e implementacdo, sendo que essa, como destaca a autora,
ocorre em grande medida devido ao repasse de recursos. Portanto, também ha uma
transferéncia da tomada de decisdo e de custos para o governo central, assim como €
entendido por Abrucio et al (1998) na relacédo dos estados com a Unido.

Para os autores Abrucio et al (1998), 0 mecanismo de cooperacdo entre as unidades
qgue constituem o federalismo s6 serd possivel a partir da simetria entre as unidades
federativas; simetria no estabelecimento das regras do pacto federativo e no seu cumprimento,
apos suprimir as desigualdades territoriais, tanto no cumprimento de suas competéncias, como
nas capacidades administrativa, de recursos, dentre outras. Assim, em um cenario em que a

simetria das unidades federativas prevaleca sobre a assimetria, 0 mecanismo cooperativo

® Ha assimetria, principalmente, das condicdes econdmicas, concomitante & existéncia de estados com mais
poderes, 0 que possibilita a imposicdo de certas estratégias a outros estados. Tais estratégias podem ser vistas na
guerra fiscal, em que os estados buscam novas fontes de investimentos, e para isso utilizam de medidas como, a
concessdo de beneficios, diminuicdo de taxas de impostos, dentre outras. Porém a capacidade de apresentar
melhores estratégias esta contida tanto pela capacidade econémica, como pela capacidade de impor essas
medidas. (ABRUCIO et al, 1998)

® Franzese (2010) atribui a essa mudanc¢a na relacdo entre municipios e Unido a estabilidade econdmica
propiciada pelo Plano Real de 1994, que fortalece o governo federal.
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possibilitara a difusdo da autoridade e do poder entre as unidades, evitando o surgimento dos
free riders’ e acBes competitivas entre as unidades federativas.

No Brasil, as caracteristicas de simetria, para que ocorra a coopera¢do como apontadas
por Abrucio et al (1998), ndo sdo existentes e perpassam o pacto federativo no pais desde o
seu inicio, principalmente no que diz respeito a igualdade das unidades federativas. A
desigualdade das unidades sempre esteve presente como ponto de preocupacdo, como ja dito
antes, desde a formacdo da Republica, ganhando vez ou outra, destaque nas Constituicdes
para sua amenizagdo. Dessa forma, apesar da Constituicdo de 1988 procurar estabelecer uma
relacdo cooperativa intergovernamental, no Brasil, a relagdo é praticamente baseada na
competicdo e dependéncia. Para autoras como Arretche (2012), Almeida (2001) e Souza
(2005), a limitada capacidade de cooperacdo entre os entes federados €, de modo geral,
resultado: da descentralizacdo sem a determinacédo e a superposicdo das competéncias quanto
ao provimento de servicos e politicas publicas de cada unidade federativa; das desigualdades
dos entes federados, que refletem nas desiguais capacidades de implementar politicas
publicas; da auséncia de incentivos e mecanismos institucionais para a cooperacdo; e da
relacdo predatdria existente devido a capacidade de veto dos poderes locais nas arenas
decisorias.

Assim, no Brasil, a centralizacdo regulatéria, a relacdo de competicéo e dependéncia
entre as unidades federativas, especialmente em relacdo a Unido, séo fatores essenciais para
compreender a dependéncia da formulacdo de politicas plblicas de grande abrangéncia da
Unido. Nesse ponto, Franzese (2010) contribui propondo uma nova perspectiva, na qual a
autora observa a influéncia das politicas publicas no federalismo: a universalizacdo dessas
politicas de abrangéncia nacional (salde, educacdo e assisténcia social), resultado de uma
relacdo de competicdo e dependéncia, promoveria uma mudanca nas relacbes federativas,
tornando-as mais entrelagadas e cooperativas.

Como reforgo a este argumento de Franzese (2010), a autora Draibe (2009) apresenta
gue o fortalecimento da intersetorialidade em politicas plblicas é desafiado pela capacidade
de coordenacdo das unidades federativas. Assim, quanto maior for a coordenacao das relacdes
federativas, mais fortalecida fica a intersetorialidade da politica. Como exemplo dessa relagdo

intersetorial e de coordenacdo federativa, o caso PBF, apresentado por Silva (2013), aponta

e que pode ser traduzido como “caronas” ¢ compreendido como um fendmeno no qual as unidades federativas
deixam de investir ou implementar politicas pdblicas em um determinado setor, acabam utilizando os servicos
das unidades federativas vizinhas. (PIERSON 1995; ABRUCIO et al 1998)
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que o fato de a formulagdo da politica ndo apresentar a intersetorialidade como
responsabilidade de execucdo de apenas uma unidade federativas e de ndo exigir grandes
Orgdos ou burocracias para geri-la favoreceu uma relacdo cooperativa dos municipios.
Entretanto a relacdo de cooperacdo provocada por uma politica pdblica € anteriormente a ela
baseada ainda em relacfes de dependéncia e competitividade. Ou seja, apesar de avancarmos
na cooperacdo federativa a base para essa relacdo estd principalmente na dependéncia da
Unido para a formulagéo e implementacédo de politicas nacionais (FRANZESE, 2010).

Dessa forma, apesar de encontrarmos no Brasil o desenvolvimento de relacGes
cooperativas por meio de politicas publicas, estdo longe das propostas por Elazar (1962) de
negociacdo constante entre as unidades federativas, e por outro lado também estdo longe das
relacdes de competicdo, como apresentados por Dye (1990), em que ha controles mdtuos de
poder. As relacBes entre as unidades federativas no Brasil estdo mais proximas das
cooperativas coercitivas de Grodzins (apud FRANZESE, 2010) em que ha o predominio do
governo federal em relacdo as demais unidades federativas, uma vez que a formulacéo e
implementacédo de politicas nacionais sdo fomentadas pelo governo federal.

De forma mais simplista como destaca Abrucio (1998), as relagOes federativas no
Brasil séo baseadas no “quem perde menos e quem ganha mais”, o que, pela forma como se
deu o pacto federativo — centralizacdo de poder por alguns estados e manutencdo das
desigualdades dos entes federativos — faz com que permanecam relacfes de dependéncia e
competitividade — seja devido aos recursos econdmicos como também politicos e
administrativos, o que torna dificil — porém ndo significa a inexisténcia — relacdes
cooperativas. Por outro lado, podemos destacar que a propria centralizacdo ou a espera da
tomada de iniciativa pelo governo federal com relagcdo as politicas publicas possibilita a
criacdo de um cenario — por meio da criacdo de ferramentas, para uma administragdo propicia
a cooperacdo seja ela horizontal ou vertical e de recursos — para que ocorram relacdes
cooperativas.

Esta revisdo literaria sobre o federalismo teve como intuito chamar a atencdo para dois
pontos principais do federalismo nacional que afetam nas politicas publicas. Primeiramente, a
centralizagdo — mesmo que constitucionalmente o sistema seja caracterizado como
descentralizado — devido a ndo atribuicdo e delimitacdo das responsabilidades e competéncias
de cada nivel, & relacdo de competicdo e principalmente de dependéncia entre os niveis
federativos, com destaque para com a Unido, e as desigualdades socioeconbmicas das

subunidades federativas. Assim a criacdo de mecanismos de adesdo a politica publica, o
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repasse de recurso realizado mediante o cumprimento de um objetivo ou da propria adesao, o
estabelecimento da quantidade de recurso a ser investida na politica, a regulamentacédo e
operacionalizacdo da politica pelo governo federal, uma vez que as subunidades federativas
possuem déficits de gestdo publica, sdo alguns dos pontos do federalismo brasileiro presentes
no processo de formulacdo e implementacdo das politicas publicas desenvolvidas pelo
governo federal.

Portanto, a inducdo do governo federal sobre as demais unidades federativas em
relacdo as politicas publicas pode ser pensada como resultado da trajetoria do sistema
federativo brasileiro, centralizado, competitivo e dependente. Dessa forma, adiante, e por
meio da revisdo literaria, vamos observar como o desenvolvimento das politicas sociais de
iniciativa do governo federal utilizando dessa centralizacéo e do decorrente poder de indugédo
para formular e implementar politicas publicas pode influir de forma a disseminar uma nova
proposta de gestdo, a intersetorialidade, resultado de uma concep¢do de complexidade e
multidimensionalidade dos problemas sociais e da necessidade de respostas eficientes e

rapidas — conjuntas e intersetoriais — para essas demandas.
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Capitulo 3 | Politicas Sociais no Brasil

Neste capitulo sera realizada uma breve apresentacdo sobre as politicas sociais no
Brasil, 0 seu desenvolvimento e as mudancas ocorridas ao longo do tempo, dando enfoque na
iniciativa do governo federal na formulagdo e implementacdo das politicas assim como na
proposta de um novo modelo de planejamento, a intersetorialidade, que é resultado da
mudanca de perspectiva de compreensdo dos problemas sociais, como complexos e
multicausais, divergindo da compreensdo tradicional, fragmentada e setorializada. Dessa
forma, este capitulo apresenta uma reviséo literaria sobre os seguintes temas: politicas sociais
no Brasil, a administracdo publica e as mudancas de perspectiva, e por fim sobre a
setorialidade e intersetorialidade.

As politicas publicas, e principalmente as politicas sociais, sdo entendidas como ac¢des
do Estado na provisdo de servicos sociais e resolucdo de problemas que afligem a sociedade.
O chamado Welfare State, ou Estado de bem estar social, ganha forca e atengdo no contexto
internacional apds a segunda guerra e como resultado do processo de industrializacdo.
Autores como Marshall (1967) e Claus Offe (1984) argumentam sobre o impacto da
industrializacdo, provocando mudancas sociais e nas a¢des do Estado, que passa a formular
politicas sociais como medida para lidar com as mudancgas sociais e econdmicas. O Welfare
State e as politicas sociais sdo, portanto, resultados dos problemas desencadeados pelo

desenvolvimento capitalista e industrial.

Em sintese, o Estado de Bem Estar Social, apesar de se expressar em diferentes
modelos e regimes, caracterizou-se de modo geral, pela responsabilidade do Estado
pelo bem estar de seus membros. Trata-se da intervencdo do Estado no processo de
reproducdo e distribuicdo da riqueza, para garantir o bem estar dos cidaddos
(YAZBEK, 2014, p. 81).

Este modelo de acdo do Estado comeca a ser questionada pela sua viabilidade
econ6mica a partir dos anos de 1970, conforme a crise do petréleo junto com a globalizacéo
do capitalismo e as inovagdes tecnoldgicas geraram um grande numero de desempregados e
uma crise econdbmica. Como resultado, o Estado passou a agir menos na esfera social
focalizando sua acdo nos mais pobres como uma acdo complementar a via do mercado.
(YAZBEK, 2014)
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No Brasil, as acdes compreendidas hoje como politicas sociais, até o final do século
XIX, eram resultados de obras sociais e filantropicas, ou seja, acdes realizadas por igrejas,
organizacOes sem fins lucrativos e por solidariedade aqueles que ndo conseguiam sobreviver
apenas com os recursos obtidos pelo mercado (IAMAMOTO et al, 1996). A politica social
passou a ter destaque como acgOes do Estado em um periodo marcado pela corrente
desenvolvimentista nacionalista e por uma forte industrializacdo inicial, em que os setores
modernos coexistiam com os setores tradicionais, num cenario politico de forte centralizacéo
de poder e competéncias no governo federal (SILVA, 2013).

Aureliano e Draibe (1989) destacam que as politicas sociais ganharam forca no
periodo de 1930, no governo Vargas, no qual a centralizagao politica tornou possivel a criacéo
de um aparato institucional como interventorias, departamento de administracdo de servico
publico, estruturacdo de Orgdos setoriais para as politicas publicas e a tecnificacdo das
burocracias (ARRETCHE, 1996). O desenvolvimento desse aparato possibilitou a formulacao
de politicas sociais, que eram voltadas principalmente para a classe trabalhadora industrial,
gue possuia carteira assinada, com a criacdo do Ministério do Trabalho, IndUstria e Comércio,
a consolidacdo das Leis Trabalhistas: regulamentacdo do trabalho feminino e de menores de
idade, jornada de trabalho, feérias, demissdes e acidentes de trabalho. Politicas estas que
estavam em consondncia com as politicas desenvolvimentistas, nas quais Vargas buscava
forjar uma forca de trabalho que pudesse suprir as necessidades industriais. Assim tivemos o
desenvolvimento e legitimacdo das politicas sociais voltadas para uma classe, a0 mesmo
tempo em que houve a criacdo e legitimacdo dessa propria classe, seja no mundo social como
no mundo politico. (THEODORO, 2009)

A restricdo dos direitos sociais a um pequeno grupo e o forte controle exercido pelo
Estado foi conceituado por Santos (1970) como uma “cidadania regulada”, pois o restante da
populacdo e principalmente os pobres, que ndo faziam parte do grupo de foco das politicas do
governo — os trabalhadores regulamentados — continuavam tendo a sua “disposi¢do” um
servico social filantrépico, uma vez que ainda eram realizados por entidades religiosas. Dessa
forma, apesar do Estado ter desenvolvido as politicas sociais e buscado garantir alguns
direitos sociais (carteira assinada), agOes estruturadas na benemeréncia e filantropia,
caracterizavam o pais, neste momento, como um ndo Estado de Bem Estar Social de fato
(CARDOSO et al, 2005; YAZBEK, 2014).

O periodo democratico e descentralizador que sucede o regime Vargas e antecede o

regime militar mantém as politicas desenvolvimentistas e a busca pelo crescimento
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econdmico; ja no cendrio social hd um crescimento da populagdo urbana, de trabalhadores
industriais, operarios, servidores publicos, autbnomos, entre outros; ampliando a presséo
sobre o Estado para ampliacdo dos servicos sociais. Entretanto, ndo houve mudancas na
prestacdo das politicas sociais, que continuaram focalizadas para a classe trabalhadora regular,
e acOes filantropicas para aqueles que ndo faziam parte desta classe (YAZBEK, 2014).

Segundo Carvalho (2001), a criacdo dos direitos no Brasil ocorreu de forma diferente
da observada por Marshall (1967) na Inglaterra, tendo primeiro os direitos sociais sido
criados, mesmo antes da expansdo dos politicos e civis. No regime militar, apesar da restricdo
nos direitos politicos e civis, inicia-se 0 processo de consolidagdo das politicas sociais. Assim,
as politicas sociais do periodo, que anteriormente eram voltadas para a classe de trabalhadores
que possuiam carteira assinada, compreendendo uma faixa pequena de trabalhadores,
iniciaram o processo de ampliacdo e massificacdo. Entretanto isso ndo significou uma
redistribuicdo da rigueza e a busca estatal pela minimizacdo da pobreza; ao contrario, € um
periodo em que a “desigualdade social se acentua em um clima repressivo e autoritario”
(YAZBEK, p.87; 2014). Assim as politicas sociais visavam apenas a inclusdo dos mais pobres
no desenvolvimento nacional, e ndo a busca por uma minimizacdo das desigualdades sociais,
uma vez que a priorizacdo no governo militar eram politicas que visavam contribuir com o
desenvolvimento econdmico e produtivista (MEDEIROS, 2001; CARVALHO, 2001).

As politicas sociais do regime militar sdo caracterizadas por Yazbek (2014) como uma
tentativa de modernizagdo conservadora, pois sua ampliacdo e massificagdo ndo significou a
ruptura com os padrées meritocraticos de até entdo. Aureliano e Draibe (1989) caracterizam
estas politicas como meritocraticas, particularistas e clientelistas. Meritocraticas, pois
realizam uma estratificacdo social na medida em que realizam politicas sociais para um grupo;
logo, € particularista, uma vez que a protecéo social ndo chega a todos, e clientelista porque
estdo “sob o dominio de grupos, personalidades e cUpulas partidarias, responsaveis pelas areas
do organismo previdenciario e, principalmente pela distribuicdo dos beneficios em periodos
eleitorais.” (AURELIANO E DRAIBE, 1989, p.11) Assim, apesar do processo de
massificacdo das politicas sociais, ndo houve mudancas profundas na protecdo social do
Brasil, tanto na sua focalizagdo como na forma em que os servigos eram prestados. Ja no fim
do regime militar, com a crise econdmica, inflacdo e com o projeto desenvolvimentista que ja
ndo respondia mais com altas taxas de crescimento do PIB, os gastos do governo com as

politicas sociais sofreram um corte de investimento. Este cenario possibilitou o surgimento do
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neoliberalismo no Brasil, e criticas ao Estado centralizador e a concentracdo de renda
(FAGNANI, 2005; SILVA, 2013).

O processo de democratizacao e a sua consagragdo coma Constituicdo de 1988 trouxe
ao cenario das politicas publicas, principalmente das politicas sociais, novos principios,
construidos com base na democracia, no acesso aos direitos e protecdo social (reducdo e
prevencdo de risco e de vulnerabilidade social) e na eficacia das politicas. Dessa forma, a
busca por maior eficacia, por um processo com transparéncia e accountability, a centralidade
da responsabilidade do Estado na formulacdo e implementacdo de politicas sociais,
participacdo social, descentralizacdo, e por um Estado de bem estar de fato redistributivo
caracterizado pela universalizacdo dos direitos sociais, constituem as novas caracteristicas das
politicas sociais que se procura alcancar (DRAIBE, 1998; YAZBEK, 2014).

Entretanto, a autora Yazbek (2014) destaca que no periodo em que a Constituicdo de
1988 foi promulgada o discurso internacional era de limitar ou reduzir as intervencdes do
Estado e realizar reformas neoliberais, ou seja, era dirigir as a¢cdes no sentido da privatizacéo
e focalizacdo das politicas sociais; ja no cenario interno, o pais vivia o crescimento da pobreza
e do indice de desemprego o que criava mais dificuldades para realizar os novos principios
apresentados pela Constituicdo de imediato no governo Collor.

No governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), algumas das novas
caracteristicas do processo de democratizacdo comecaram a se concretizar, junto com a
procura por maior eficiéncia e eficacia das politicas publicas. O processo de descentralizacdo
de competéncias entre os entes federativos para a provisao dos servigos sociais, que é uma
transferéncia de atribuicdo e redistribuicdo de poder, o inicio da universalizacdo desses
servicos e a formulagdo de politicas voltadas para o enfrentamento da pobreza, foram algumas
das mudancas ocorridas (ARRETCHE, 2002; DRAIBE, 2003). Vale destacar que em meados
dos anos 1990, apesar do processo de descentralizacdo, pautado na Constituicdo, ocorre uma
centralizacdo® no governo federal das politicas sociais, tornando este encarregado do processo
de formulacdo e de inducdo as subunidades federativas para a adesdo as politicas, o que
viabilizard o processo de universalizacdo, cabendo aos estados e municipios a implementacédo
das politicas (ARRETCHE, 2009).

® Segundo Arretche (1996) o processo de descentralizacio acarretou nas politicas sociais o fornecimento de
servigos dispares e sobrepostos entre os estados e municipios, ocasionados heterogeneidades de recursos e de
capacidade local de atuacéo. Assim apenas o governo federal é capaz de desempenhar a tarefa de regulagdo das
politicas sociais e de compensacdo das insuficiéncias e desigualdades territoriais, para isso o governo federal
deve ter uma centralizagdo ad ministrativa e institucional.
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Entretanto, apesar do avanco na universalizacdo das politicas sociais, devido ao
movimento de centralizacdo no governo federal da tomada de decisdo na formulacdo de
politicas sociais, as acdes do Estado, ainda voltadas em direcdo ao neoliberalismo, tiveram
como consequéncia para as politicas sociais a extingdo do Ministério do Bem Estar Social e
do Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia e a fragmentacdo das acdes (resultado da
sobreposicdo de agéncias), o carater setorial das politicas publicas, devido a criacdo
progressiva de areas especializadas e a pouca participacdo da sociedade civil nos processos de
formulacdo e implementacdo das politicas publicas. Como exemplo, podemos destacar a
assisténcia social e os programas de transferéncia de renda, que eram politicas isoladas e
sobrepostas (FARAH, 2001; SILVA, 2013).

De modo geral, o governo FHC é compreendido por Cohn (1999) como um governo
que formulou politicas contributivas e redistributivas, que apesar da busca pela
universalizacdo, ela correu em um patamar basico de acesso a servigos sociais e de modo
desigual pelas regides do Brasil. O enfrentamento das questdes sociais, principalmente através
da protecdo social, continuava nos moldes do desenvolvimentismo, em que o0 setor econdmico
se sobrepunha aos demais, e filantropica, uma vez que o Estado neoliberal passou a intervir
menos na provisdo social. Assim, de modo geral os problemas sociais eram enfrentados de
forma fragmentada, desarticulada dos outros setores, com uma universalizacdo basica para
alguns servicos como salde e educacdo, e filantropica na assisténcia social. Yazbek (2014)
define 0 momento como de grande desacerto e tensdo na adequacdo entre o ambiente
neoliberal e as reformas sociais da Constitui¢do de 1988.

No governo Lula, ja com a estabilidade econdmica resultante do Plano Real, o cenario
de estabilidade, econdbmica e democrética, apesar das politicas sociais serem caracterizadas
pela baixa eficcia (fragmentacdo e sobreposicdo das acdes), houve avancos das politicas
sociais. (SILVA, 2013). Assim, a participacdo da sociedade civil ganha destaque, com o
fortalecimento das instituicdes participativas, como conselhos, redes e foruns para discussdo
da sociedade civil e governo sobre as demandas sociais (LAVALLE et al 2015), a busca por
transparéncia e eficiéncia das politicas publicas e a implementacdo de programas como o
Programa Fome Zero e o Programa Bolsa Familia, politicas publicas resultantes da unificacdo
de diversas politicas — que buscam superar a fragmentacdo e sobreposicdo das acOes
alcancando os resultados esperados com maior eficiéncia e eficAcia — com o objetivo de
contemplar os segmentos mais pobres da sociedade, até entdo ndo contemplados nas politicas

publicas por meio da transferéncia direta de renda e a garantia de acesso a direitos como
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salde, educacdo, documentos, entre outros, ou seja, com propostas de solucdo para a pobreza
a curto, meédio e longo prazo, com o intuito de reverter a estrutura da desigualdade social.

Dessa forma, outro elemento que se observa nesse periodo € a capacidade de inovagédo
na formulacdo das politicas sociais, principalmente no que diz respeito as politicas de
combate a pobreza, que possuem na sua formulacdo a compreensdo da pobreza como
estrutural, ndo restrita a uma falta de renda, mas ao ndo acesso a uma série de outros servicos
sociais. No caso do PBF, as condicionalidades nas areas de saude e educacéo, e o trabalho em
conjunto comos municipios para fornecer cursos profissionalizantes para os beneficiarios sao
exemplos dessa integracdo de servicos, baseada numa visdo ampliada e multicausal sobre a
pobreza. O caso do Programa Fome Zero também se enquadra nesse aspecto, uma vez que a
politica se articula com outros programas como: Agricultura Familiar, Programa de
Microcrédito, Alfabetizacdo de adultos, dentre outros, o que segundo os autores Belik et al
(2003) “nao ignora as causas da pobreza, ¢ inova também ao estabelecer um desenho hibrido,
garantindo o direito universal & alimentacdo ao mesmo tempo em que dirige esforcos para dar
resposta as demandas estabelecidas por areas geograficas prioritarias™ (p 31).

Diante da revisdo literaria, é possivel ressaltar que o desenvolvimento das politicas
sociais, assim como a sua capacidade de inovacdo e implementacdo em politicas de grandes
dimensdes no Brasil, partiram do governo federal. O capitulo anterior, sobre o federalismo,
nos permite compreender 0s motivos pelos quais este processo se encontra centralizado e
dependente do governo federal para sua formulacdo e implementacdo. Entretanto, resta-nos
compreender 0 processo de inovacdo no planejamento das politicas sociais, ou seja, 0 que
levou a que a formulacdo de politicas estritamente setorializadas passase a politicas em que a
compreensdo da pobreza e da desigualdade social s@&o tomadas como complexas e

multicausais.

3.1 Plane jamentos das acdes do Estado:- mudancas de concepcéo e prestacdo de
Servigos

O papel do Estado, assim como as suas acgdes, estdo em constantes transformacdes,
gue se refletem na forma como sdo prestados os servicos sociais, planejadas as politicas
publicas e na relacdo com os cidaddos que utilizam esses servicos. Dessa forma, a revisao
literaria sobre a administracdo publica nos permite avancar na compreensdao sobre as
mudancas na concepcdo e no modo de agir do Estado para com a pobreza e a desigualdade
social.
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A discussdo que iremos percorrer sobre a administracdo publica é sobre as mudangas
do seu modelo desde os principios weberianos de hierarquizacdo, profissionalizacdo e
burocratizacdo, passando por problemas de acdo, eficacia e efetividade, até alcancar maior
flexibilidade, descentralizacdo de a¢do (movimento aposto a setorializacdo) e agilidade, ou
seja, até chegar a propostas de politicas publicas com modelos que trazem de forma intrinseca
0s paradigmas da administracdo gerencial, sendo propostas de modelos em que a cooperacédo
e integracdo dos mais diversos setores (publico, privado ou organizagcfes sociais) ocorrem na
busca por solugdes cada vez mais ageis e eficientes dos problemas sociais.

O Estado absolutista, caracterizado por um modo de organizacdo tradicional e
patrimonialista, passou, no século XIX, a dar lugar ao Estado moderno, no qual houve uma
ruptura com o modelo administrativo anterior, passando de uma administracao patrimonialista
para uma administracdo publica burocratica. Apesar de poucas fungBes sociais, a
administracdo do periodo passa ser baseada nos principios weberianos de impessoalidade,
imparcialidade, formalidade, hierarquia e padronizacdo de acdes, permitindo uma organizagao
racional legal efetiva. A mudanca de modelo de administracdo foi essencial para o Estado
moderno, cujas caracteristicas administrativas deveriam ser compativeis com o capitalismo —
separacdo entre Estado e mercado — e com a democracia — distin¢do entre sociedade civil e
Estado, e a0 mesmo tempo com controle do Estado pelos cidaddos. Ou seja, tratava-se de uma
administracdo em que houvesse uma separacao entre publico e privado, e entre o politico e 0
administrador publico (PEREIRA, 2015).

No século XX, devido a mudancas ocasionadas pelo desenvolvimento da democracia —
reivindicacdo de direitos e de acOes por parte do Estado — e do capitalismo — compensacéao
dos desequilibrios distributivos, o Estado passa a desempenhar um papel mais ativo na vida
dos cidaddos e a garantir mais direitos sociais, fornecendo servicos como educacdo, salde,
habitacdo, dentre outros. Com o aumento das atividades do Estado veio a necessidade de
ampliar sua estrutura administrativa de forma que possibilitasse a execugdo, gestdo e
organizacdo desses servicos sociais. Entretanto, além do aumento das a¢des do Estado houve
um crescimento populacional, que gerou uma complexidade nos servicos sociais prestados, e
dessa forma a administracdo publica burocratica, que ainda se pautava nos principios
weberianos, apresentava-se excessivamente rigida e lenta, e 0s servicos caracterizados como
ineficientes e ineficazes (OLIVEIRA, 2012; PEREIRA, 2015).

Oliveira (2012) aponta que os principios weberianos da administracdo comecaram a se

tornar inadequados para a demanda e as novas caracteristicas do Estado, que passou a lidar
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com um inchaco da maquina estatal, crescimento da prépria burocracia e com altos gastos de
recursos para manter todo aparato dos servicos prestados. Dessa forma o Estado demanda
uma administracdo publica mais flexivel, dindmica e descentralizada, capaz de diminuir 0s
custos e alcancar os complexos objetivos propostos pelos servigos de forma eficaz e eficiente.
Ou seja, uma mudanca da administracdo publica burocratica para uma administracdo publica
gerencial.

A evolucdo do papel do Estado, portanto, aumentou a complexidade de sua

prestagdo de servicos e criou novas demandas para sua legitimacgdo...6 preciso

incorporar novos atributos relacionados a qualidade de sua gestdo e dos resultados
para a sociedade. (OLIVEIRA, 2012, p.57).

A administracdo publica gerencial surgiu a partir de inspiracdes dos avancos da
administracdo de empresas, na qual as ideias de descentralizagdo e flexibilidade s&o
estimuladas. Aspectos como certa autonomia entre 0s burocratas, organizagdo com poucos
niveis hierdrquicos e uma administracdo voltada para o atendimento ao cidaddo, e ndo auto
centrada, sdo caracteristicas da administracdo publica gerencial (PEREIRA, 2015). Os autores
Goldsmith e Eggers (2006) destacam que o novo modelo de administragdo publica incorpora
0 modo organizacional da administracdo privada. Com a complexidade das demandas sociais,
necessidades de respostas rapidas, restricdo de recursos, aléem de outras caracteristicas, cada
vez mais ganham destaque as relagdes multiorganizacionais, multigovernamentais e
multisetoriais.

Esse modelo organizacional, ou essa relacdo interorganizacional em rede — pode
ocorrer entre setores publicos, entre setor plblico e privado ou entre setor publico e
organizacbes sem fins lucrativos — possibilita a cooperagdo e compartilhamento de
experiéncias, aprendizagens e inovacdes entre 0s setores envolvidos na prestacdo de servico.
Entretanto, administrar uma rede de prestadores de servicos € bem diferente e muito mais
complexo do que até entdo era vigente, ha elementos de suma importancia para que a rede
possa funcionar, mas que se ndao desenvolvidos e empregados da melhor forma possivel
podem tornar-se barreiras para a rede (GOLDSMITH e EGGERS; 2006).

Primeiramente, quanto & troca de informacfes, é preciso de uma tecnologia que
possibilite a cooperacdo e o compartilhamento de informacdes de forma ampla e rapida com
baixos custos. Entretanto, o principal meio de comunicagdo deve ser o “olho no olho”,
alternativa que aléem de alcancar o objetivo principal de troca de informagdes, possibilita que
o0s atores desenvolvam relacionamentos fortes, abordando elementos pessoais, alinhamento

valorativo, vinculos e confianca. O segundo elemento é a habilidade dos atores para
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administrar as relagdes interorganizacionais, ou seja, alinhar os objetivos, prever problemas e
tensdo entre 0s setores e supervisiona- los, mas principalmente habilidades individuais de cada
ator, como capacidade de negociacdo, mediacdo, colaboracdo e gestdo de projetos
(GOLDSMITH e EGGERS; 2006).

O terceiro elemento para que ndo haja uma barreira para a relacdo interorganizacional
é a condicdo de que os dois primeiros elementos fagam parte da relacdo. A questdo cultural, as
diferencas culturais no modo de organizacdo dos diversos setores, nos valores referentes ao
proprio trabalho, e nas caracteristicas que constituem a identidade dos atores de cada setor
devem estar claro para todos setores, bom como o0s objetivos e responsabilidades de cada um,
a fim de criar uma relacdo de sintonia, vinculos e confianca, ou seja, € preciso que ocorra uma
densa comunicacdo e que os atores tenham habilidades em trabalhar neste tipo de relacdo
(GOLDSMITH e EGGERS; 2006).

Ainda no século XXI a administracdo publica gerencial estd em um cenario em que
necessita e busca cada vez mais de relagdes descentralizadas e cooperativas, para oferecer
Servicos sociais que atendam a uma demanda que exige uma resposta rapida e eficaz por parte
do governo, tanto do ponto de vista do alcance dos objetivos como dos recursos utilizados.

Dessa forma, sdo aplicadas inUmeras estratégias nas relacdes governamentais, como a
rede, transversalidade e a propria intersetorialidade, que lancam esforgos para alcancar tais
objetivos. As mudancas nos modelos administrativos, apesar de apresentadas aqui
separadamente, e como antagbnicas umas as outras, sdo incrementais, resultando em
processos cumulativos de mudancas de valores e praticas, mas que carregam consigo
caracteristicas dos outros modelos como destaca Secchi (2009). Assim encontramos niveis
hierarquicos, tecnificacdo, burocratizacao e a¢fes patrimonialistas no modelo gerencial.

No Brasil, as mudancas, apesar de andarem entre avangos e retrocessos caminham
para a mesma direcdo. A primeira tentativa de reforma administrativa, compreendida como a
passagem de uma organizacdo tradicional e patrimonialista para a administracdo burocratica,
profissional e hierdrquica, ocorreu no Brasil nos anos 1930. A administracdo burocratica dos
principios weberianos aparece mais especificamente no Brasil em 1936, com a reforma
administrativa promovida por Mauricio Nabuco e Luis Simdes Lopes e com a criagdo do
DASP (Departamento de Servico Publico), marcando a afirmacdo da centralizacdo e
hierarquizacdo na administragdo (PEREIRA, 2015).

Pouco tempo depois, em 1938, surgiam na administracdo publica brasileira sinais de

uma segunda tentativa de reforma para uma administracdo gerencial, tentativa essa que so6 ird

39



ocorrer em partes apenas nos anos 1960 e que tinha como principais objetivos a
descentralizacdo e a desburocratizacdo. Para a descentralizacdo, o entdo regime militar
utilizou empregados de empresas estatais para ocupar a administracdo central, ndo houve
realizacdo de concursos publicos e a consolidacdo de uma burocracia profissional, o que
acarretou na sobrevivéncia de préaticas patrimonialistas, enfraquecimento, devido a ndo
formacdo de profissionais de alto nivel, e a manutencdo da burocratizacdo (ABRUCIO et al,
2007; PEREIRA, 2015).

J& nos anos 1980, os resultados da tentativa de reforma da administragdo burocrética
para a gerencial, acrescida da crise fiscal, da tentativa de retomada do desenvolvimento, do
aumento de gastos publicos e do fracasso do Plano Cruzado, criaram o cenario propicio para
que, na Constituicdo de 1988, os principios da administracdo publica voltassem a ser como
nos anos 1930, uma administracdo burocratica, a qual, pela visdo dos constituintes, era preciso
retomar, para sanar praticas patrimonialistas e clientelistas, para depois avancar para uma
administracdo gerencial. Entretanto, ndo levaram em consideragéo a necessidade do Estado de
uma administracdo mais eficiente, com respostas rapidas a demandas cada vez mais
complexas (PEREIRA, 2015).

Nos anos que se seguiram muitos foram os relatorios sobre a necessidade de uma
reforma administrativa, que pautavam sempre como ponto principal de reforma a
profissionalizacdo e criacdo de mecanismos que extinguissem o patrimonialismo da
administracdo. Porém, as acGes que pautavam a reforma baseavam-se em estabelecer e
reafirmar a administracdo publica burocratica, o que impossibilitava a reforma necessaria. Ou
seja, a necessidade de inovacao e reforma da administracdo seriam alcangadas por um modelo
administrativo, ideologizado no Brasil como capaz de sanar todos os males, impossibilitando
0 alcance de tais necessidades e reformas (PEREIRA, 2015). Aléem dos problemas de acdo
clientelista e patrimonialista, as politicas publicas eram caracterizadas como centralizadas no
governo federal, setoriais e sobrepostas, 0 que acarretava em ac¢des pouco eficientes e com
altos custos de recursos (FARAH, 2001).

Em 1995, no governo Fernando Henrique Cardoso, uma nova oportunidade de reforma
surge no cenario nacional, possuindo objetivos de curto prazo — o ajuste fiscal, que além de
outras medidas diminuiu o quadro de funcionarios nos estados e municipios, e longo prazo —
modernizar a administragdo nacional, através da administracdo publica direta e da
descentralizacdo. No que diz respeito ao objetivo de longo prazo, trata-se de uma tentativa de

fortalecer a administragdo publica do centro e ao mesmo tempo de dar autonomia
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administrativa para organizagdes sociais e agéncias autbnomas, mas também de buscar acdes
gue sejam mais eficazes e rapidas, ou seja, de modo geral, é o inicio da reforma de uma
administracdo publica burocratica para uma administracdo publica gerencial. Essa tentativa de
reforma foi oficializada em 1998, com a aprovagdo da Emenda Constitucional n° 19, onde a
eficiéncia da administracdo passou a ser incorporada como principio constitucional
(OLIVEIRA, 2012; PEREIRA, 2015).

Apesar dos avancos na reforma administrativa durante o governo Fernando Henrique
Cardoso, 0 seu segundo mandato foi marcado pelo empobrecimento na agenda de reforma. No
governo do entdo presidente Luiz Inacio Lula da Silva ocorreram certas iniciativas, buscando
dar andamento ao inicio da reforma administrativa realizada no primeiro governo FHC,
ganhando destaque para a participacdo da sociedade civil na negociacdo e deliberagdo das
acOes, mecanismos de controle da corrupcdo e no aumento da efetividade das politicas
publicas (ABRUCIO et al, 2007).

A administragdo publica caminha, assim, entre a demanda social e a agcdo do Estado.
Como visto no capitulo anterior, as demandas por politicas sociais se intensificaram e se
complexificaram conforme o processo de industrializacdo e a estabilidade democratica. Se por
um lado essas demandas passaram a exigir solucées rapidas e eficientes para os mais diversos
problemas, por outro o Estado teve que agir com recursos limitados, tanto de pessoas como
financeiros e com uma complexa gama de demandas que se cruzam e interpdem. Além disso,
0 modelo do sistema federativo brasileiro contribui para 0 aumento das complexidades, uma
vez que as politicas publicas de dimensdo nacional precisam da adesdo e cooperacdo das
subunidades federativas para alcangar os resultados esperados.

Assim, 0 momento atual em que se encontra a administracdo publica no Brasil é o de
transformacdo de uma administracdo publica burocratica em uma administragdo publica
gerencial, ou seja, com mudangas nas praticas de gestdo, no modelo de relacionamento e
retérica (SECCHI, 2009), de busca por um modo de provisdo de servigos e politicas publicas
com maior efetividade, flexibilidade e agilidade de respostas as demandas sociais e de
desenvolvimento de relacfes menos setorializadas e mais cooperativas, seja entre 0s setores
publicos, privados ou organizacBes sociais, e de promocgdo de modelos de gerenciamento e
organizacdo que priorizem esses elementos, ou seja, que visem a uma modernizacdo das
relaces e da gestdo. A intersetorialidade, assim como a governanca em rede, € um desses
modelos no qual o funcionamento da politica pdblica — no caso aqui estudado o Programa

Bolsa Familia - ocorre através de acbes cooperadas e integradas verticalmente e
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horizontalmente entre niveis de governo, setores de politicas pulblicas e entre os burocratas
que a implementam, visando alcancar resultados mais rapidamente, de forma eficaz e efetiva,
na retirada de familias da situacdo de extrema pobreza e pobreza.

Importante destacar que o Programa Bolsa Familia surgiu da unificacdo de varios
programas sociais, Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), Bolsa Escola,
Programa Bolsa Alimentacdo e Auxilio Gas, que apesar de setoriais tinham como principio
operativo o funcionamento emrede, uma vez que as necessidades sociais eram compreendidas
como complexas e complementares; compreensdo esta ja existente desde a criacdo da Lei
Organica da Assisténcia Social, fundada em 1993, que prevé acdes integradas e articuladas
para atender as demandas sociais, mas que principalmente reflete a base do paradigma de agéo
do Estado. Assim, a unificacdo dos programas e a intersetorialidade possibilitaram a
ampliacéo dos recursos, a maior cooperacdo e integracao entre setores, unidades federativas e
outros programas nacionais, estaduais e municipais. O formato do novo programa é mais um
passo na concretizagdo desse paradigma de acdo do Estado e tido, dessa forma, como

inovador no @mbito dos programas ja implementados (SILVA, 2014; SILVA et al, 2004).

3.2. Politica e Politicas Publicas: formulacdo, implementacdo e o papel dos
burocratas

As mudancas nos modelos organizativos da administracéo refletem nas possibilidades
de perspectiva de acdo do Estado e no modo em que os servigos sdo gerenciados, 0 que se
torna uma via de mdo dupla em relacdo a administracdo publica e as politicas publicas. De
que forma? As mudancas dos modelos administrativos possibilitaram selecionar diversos
setores para trabalharem sobre um determinado problema de forma conjunta e
interdependente. J& a mudanca na perspectiva da politica publica sobre a administracao
publica que passa a ndo ser separada da politica, modificou a compreensdo das agdes dos
burocratas, que passaram a ganhar maior peso e destaque no processo de implementacao,
fundamental para compreender as relacdes multisetoriais, uma vez que a cooperacdo € a
integracdo setorial s6 sdo possiveis a partir da agdo dos burocratas.

A fase da implementacdo de politicas publicas € o0 momento em que as decisdes sao
colocadas em prética. Inicialmente esta etapa do ciclo da politica publica — montagem de
agenda, formulacéo, tomada de decisdo, implementacdo e avaliagio (HOWLETT et al 2013)
— ndo era vista com grande importancia e destaque, pois a preocupacdo dos estudiosos estava
na eficacia da politica, ou seja, no alcance dos objetivos propostos no momento da formulacéo
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(VILLANUEVA, 1993; HAM et al, 1993). Os trabalhos pioneiros sobre essa etapa surgiram
nos Estados Unidos no final dos anos 1960 e principalmente nos anos 1970 — periodo
marcado por reivindicacdes sociais e formulacdo de politicas publicas que buscavam atenuar a
desigualdade social — e destacavam a separacdo existente entre a administracdo e a politica,
separacdo esta em decorréncia da reforma administrativa, da administracdo patrimonialista
para uma administracdo publica burocratica, na qual se formam burocratas profissionais,
técnicos com o proposito de eliminar praticas patrimonialistas e de apadrinhamento refletindo
a concepgdo de que a implementagcdo era 0 momento onde ocorria apenas a execucao das
decis0es.

Portanto, os atos administrativos eram compreendidos como baseados na execucgao
disciplinada dos procedimentos e técnicas, e ndo realizavam, portanto, atos tidos como
politicos, em que a tomada de decisGes mudaria a politica na implementagdo (FARIA, 2012).
Ou seja, a administracdo publica baseada nos principios weberianos de uma burocracia
imparcial, impessoal, formal, hierdrquica e padronizada, permitiu que o entdio modelo de
Estado tivesse uma organizacdo racional legal e a possibilidade de manter em funcionamento
toda uma engrenagem de prestacdo de servicos na qual as agdes eram apenas execugdes
determinadas anteriormente por um grupo de burocratas (OLIVEIRA, 2012). Segundo Silva e
Melo (2000), “a administracdo publica é vista como um mecanismo operativo perfeito no qual
é possivel assegurar que a implementacdo de uma politica social acontecera exatamente igual
a0 proposto na fase de formulagdo.” (SILVA e MELO, 2000 apud RUGGIERO, p. 33, 2016).

Assim os autores focados nos estudos sobre as falhas das politicas nesse periodo
ressaltavam que o ndo alcance dos objetivos e os resultados insatisfatorios podiam ser
resolvidos no processo de formulagdo, como por exemplo, com a elaboragdo de objetivos e
atribuicbes mais claros e consistentes, de forma a melhorar a compreensdo dos agentes
implementadores. Essa abordagem é conhecida como top-down, que mais adiante, no final
dos anos 1970, passou a ser criticada por uma nova abordagem, da segunda geracdo de
estudiosos, a bottom-up, que traz em sua perspectiva de andlise a administragdo ja ndo mais
separada da politica (HOWLETT et al 2013; SEBATIER, 1986).

A nova abordagem sobre a implementacdo trouxe outra concepgdo sobre os
burocratas, demarcada como ponto de origem a partir do trabalho de Lipsky (1980) sobre
burocratas de nivel de rua. Neste estudo o autor observou que os burocratas de nivel de rua,
ou seja, 0s burocratas da ponta ou do mais baixo nivel hierarquico, ndo apenas executam a

politica, mas também tomam decisdes muitas das vezes para resolver situacdes particulares
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que os formuladores ndo previram. Além disso, Lipsky (1980) ressalta que as politicas
publicas formuladas suscitam novas e maiores tarefas, exigindo um servico amplo, incessante,
diversificado e sobrecarregado, que requerem desse burocrata uma mudanca constante nas
condi¢Oes do trabalho, na sua conduta e habilidade. Concomitante a isto, esses burocratas
possuem uma remuneracdo baixa pelo seu trabalho, e ndo contam com uma expectativa de
carreira, recursos materiais e pessoais. Essas condi¢cGes impulsionam uma tomada de deciséo
discricionaria, buscando a acomodacdo entre as demandas e 0S recursos existentes, o que
acaba racionalizando o servigo, determinando prioridades, limitando o publico alvo e
modificando os objetivos da politica.

Além de Lipsky (1980), outros autores passaram a dar destaque aos burocratas e ao
nivel local de implementacéo a partir da concepcdo de inclusdo da administracdo e da agéo
dos burocratas na politica, que complexifica e atribui maior peso as suas acdes e a propria
politica. Em outras palavras, a percepcdo da importdncia das acGes dos burocratas na
implementacdo da politica publica destaca a descentralizagdo de poder de decisdo e a
suavizacao da distin¢do entre politica e administracéo.

Dessa forma, a segunda geracao de estudos sobre a implementacdo ultrapassa a analise
da implementacdo a partir da formulacdo, na qual a tomada de decisdo dos altos niveis do
governo e o resultado da sua execucdo seria apenas a aplicacdo das normas e operacgoes
desenvolvidas pelos formuladores. Ao contrario, destacam que as negociacdes, barganhas,
incertezas e a incapacidade de controlar e prever o desenrolar da politica no processo de
formulacdo é o que aumenta a importancia para o estudo da implementacdo a consideracao
dos burocratas locais e as caracteristicas locais, como a capacidade técnica e administrativa, e
as condicdes locais de desenvolvimento, na busca pela compreensdo dos elementos que
afetam a politica publica na sua execucdo (SOUZA, 2006; BERMAN, 1978;
WILLIAMS,1975).

Observamos, assim, a mao dupla da administracdo publica e da politica publica. Essa
revisdo € importante para a intersetorialidade, uma vez que compreendemos as mudancas
organizacionais da administracdo como reflexo das demandas e necessidades sociais de acédo
do Estado que orientam a organizacdo dos servicos e a formulagdo de politicas interligadas,
cooperadas e ageis nas respostas. Orientacdo esta que Junqueira (1998) destaca como de suma
importancia, uma vez que 0s setores de servigcos possuem valores organizacionais diferentes —
como Secchi (2009) destaca, a mudanca organizacional € incremental, logo os modelos

organizacionais ndo transcendem uns aos outros — 0 que torna necessario para a execugdo da
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intersetorialidade um guia capaz de reorganizar os setores e 0s burocratas. Dessa forma, no
mesmo sentido a mudanca da perspectiva da politica pdblica para com a administracdo nos
permite compreender o peso e a importancia dos burocratas na gestdo da politica,
principalmente quando a politica propde um novo modelo de gestdo baseado em uma
organizacdo multisetorial em uma politica publica nacional, como € o caso do Programa Bolsa
Familia, que possui além das dificuldades oriundas das relacbes federativas, as dificuldades e
barreiras da prépria intersetorialidade, que rompe com o modelo até entdo dominante da
setorialidade.

Assim, adiante apresentamos a discussao sobre setorialidade e intersetorialidade com o
objetivo adentrar de fato sobre o tema da intersetorialidade, destacando as diferengas entre os
dois modelos e principalmente o intersetorial, 0 momento em que surge no cenario
internacional e nacional, suas caracteristicas e funcionamento, e as dificuldades para ser
colocado em pratica. Vamos, dessa forma, conhecer o modelo no qual o Programa Bolsa

Familia foi criado, o planejamento ideal do modelo e como funciona no programa.

3.3 A Intersetorialidade

A intersetorialidade é um tema que permeia as politicas publicas desde a década de
1980. Seu surgimento é em grande medida devido a perspectiva de que os problemas sociais
sdo complexos e multicausais. Essa nova perspectiva diverge da tradicional, que via na
fragmentacao e especializacdo o surgimento de setores, construgdes burocraticas inspiradas no
tipo ideal weberiano, assinalado pela hierarquizacéo, especializacéo e tecnificacdo, como mais
eficientes e capazes de desenvolver expertises para o enfrentamento dos problemas sociais
(PIRES, 2016). Os setores sdo compreendidos como 0s meios pelos quais o Estado age, e em
cada setor ha umaglomerado de papéis sociais estruturados a partir de uma légica profissional
do campo de atividade, com suas respectivas praticas, valores e autonomia, porém com
diversas orientacoes e referencias dentro do proprio setor (MARQUES, 2000 apud SANTOS
2011; JUNQUEIRA, 1998).

Dessa forma, a intersetorialidade, para atingir resultados nas acdes de enfrentamento
dos multicausais e multidimensionais problemas sociais, requer uma articulacdo entre esses
setores, dos seus conhecimentos, valores e atividades, para que de forma coordenada,
cooperada e articulada possam agir diante dos problemas sociais. A proposta de aplicacdo da
intersetorialidade ocorreu inicialmente, no contexto mundial, na area da saude, quando a

Organizacdo Mundial de Saude prop6s que o setor de salde adotasse a intersetorialidade nas
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suas politicas publicas — uma vez que promover a saude significa suprir necessidades como
saneamento, alimentacdo, lazer, educacdo, dentre outras necessidades. Posteriormente as
acOes multisetoriais passam a ganhar espaco para o enfrentamento de outros fenémenos, como
a pobreza e a vulnerabilidade social (CUNILL-GRAU, 2014; PEREIRA, 2014).

Com a percepcéo cada vez maior da importancia de uma articulagéo entre setores de
politicas publicas para o enfrentamento das questdes sociais, por um conhecimento da
realidade e das necessidades em sua totalidade e por maior eficacia e eficiéncia, houve o
surgimento de inimeras abordagens como, por exemplo, transversalidade, coordenagdo, rede
e a propria intersetorialidade nas politicas publicas que se propGem a esta tarefa, 0 que acaba
por um lado viabilizando uma gama maior de possibilidades de modos de acdo para as
politicas publicas e, por outro lado, dificultando uma definicdo precisa e criando uma
problematizacdo na aplicacdo da intersetorialidade, uma vez que as diversas formas de
compreensdo da intersetorialidade ¢ do seu “dever ser” de funcionamento € 0 que vai compor
as decisbes no momento da formulacdo da politica pdblica. Assim, se o0 objetivo dessas
abordagens converge para o mesmo foco, que é lidar com os problemas complexos e
multidimensionais da sociedade, entender as abordagens e, no mesmo sentido, entender a
prépria intersetorialidade, torna-se importante para evidenciar as suas diferencas e similitudes
emrelacdo a execucdo setorial e as abordagens multisetoriais.

A transversalidade, uma das abordagens multisetoriais, é utilizada quando uma
questdo social permeia varios setores. O objetivo é contribuir para que 0s setores tenham a
capacidade de acdo sobre a questdo, preservando as suas especializacbes técnicas e ndo
caracterizando a acdo como articulada, porém uma agdo cooperada em especifico para uma
determinada questdo social. O autor Serra (2005) nos fornece como exemplo para melhor
compreensdo a questdo da igualdade de género, que perpassa por diversos setores (salde,
educagdo, dentre outros), mas que ao mesmo tempo ndo interfere nas agcOes especializadas de
cada setor, na execucdo de uma politica publica transversal de igualdade de género. A
coordenacdo pode até ocorrer entre 0s setores para que ndo haja sobreposicdo, redundancia ou
inconsisténcia nas acdes, porém este ndo é o foco central de uma politica transversal
(CUNILL-GRAU, 2014; SERRA, 2005).

A coordenacdo como abordagem é definida por Bakvis e Juillet (2004) como a
horizontalidade de politicas publicas. Ou seja, sdo politicas que possuem em suas praticas o
alinhamento das estruturas governamentais e/ou ndo governamentais, que possuem diferentes

habilidades e valores, a atividades, promovendo o alcance de um objetivo comum, sem a
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sobreposicdo e duplicacdo de acdo, acarretando em uma gestdo horizontal, na qual as
estruturas/setores/unidades organizacionais ndo possuem uma hierarquizacao das suas acoes.

A concepcdo de rede, segundo Fleury (2005) apesar de ndo ter uma concordancia na
defini¢do, foca na relagdo formal ou informal entre os atores que possuem interesses diversos
e centros decisorios dispersos, que compartilham valores, conhecimento e percepcfes dos
problemas dentro de um mesmo setor ou em diferentes setores. A rede também pode ser
construida pelos proprios burocratas dos mais diversos setores sobre uma questdo ou
problema social, ou seja, ela pode surgir pelo contato (formal ou informal) entre os
burocratas, como pode ser determinada para os burocratas por meio da formulagdo de
politicas publicas que necessitam da construcdo de redes para a sua implementacg&o.

As diferentes abordagens para o enfrentamento multidimensional dos problemas
sociais ndo se esgotam nos apresentados aqui e principalmente ndo se excluem, ou seja,
podem-se encontrar caracteristicas e compreensdes de aplicagdo em mais de uma abordagem.
Exemplo disso tém sido a construcdo de redes e as agdes coordenadas, que se caracterizam
como abordagens distintas, mas que também estdo presentes em outras abordagens
multidimensionais e podem surgir no cotidiano das relacbes dos servicos; na prépria
intersetorialidade encontramos a coordenacdo e as redes sendo executadas pelos atores
implementadores. Junqueira (2000) apresenta a rede na intersetorialidade por meio da
articulacdo dos atores dos diversos setores que realizam a gestao da politica e que geram redes
de acOes e saberes intersetoriais.

Ja a intersetorialidade, dentre as abordagens apresentadas aqui, pode ser entendida
com uma complexidade maior, uma vez que trabalha com a acdo integrada, compartilhada e
coordenada dos setores, ou seja, &€ uma articulacdo dos saberes, experiéncias e técnicas de
cada setor para com uma politica particular, o que ocasiona alteracdes nos valores, conceitos,
nas dindmicas, nos processos organizacionais, e, portanto, na forma de prestacdo desse
servico (CUNILL-GRAU, 2014; PEREIRA, 2014). As autoras Schutz e Mioto (2010)
apresentam trés perspectivas que se complementam para a compreensédo da intersetorialidade:
primeiramente ela € vista como complementacdo da setorialidade, ou seja, 0s setores agem
intersetorialmente em uma determinada politica, porém isso ndo elimina a singularidade
desses setores; depois € vista como a construgdo de politicas e praticas intersetoriais que
criam um novo espaco e forma de atendimento; por fim a intersetorialidade é vista como

principio de trabalho em rede para a¢bes conjuntas.
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Ja Silva (2012) de uma forma menos abstrata, compreende a intersetorialidade como
acOes coordenadas horizontalmente, baseadas na unido e complementaridade tanto entre
setores responsaveis pelas politicas publicas (administrativo, planejamento, etc.), como entre
0s proprios setores das politicas publicas (salde, educagdo, habitacdo, etc.). No mesmo
sentido apresentado por Silva (2012), Bichir et al (2016) apresentam duas possibilidades de
compreensdo da intersetorialidade, sendo a primeira técnica, referente ao seu planejamento e
execucdo, ou seja, a forma articulada de conhecimentos e troca de experiéncias para alcancar
determinado resultado; e uma compreensdo politica, na qual a integracdo entre 0s setores
possibilita “solugdes abrangentes de desenvolvimento” (BICHIR et al, p 85; 2016).

Diante das multiplas formas de compreensdo e defini¢cdo da intersetorialidade, neste
trabalho ela sera compreendida como uma acgéo articulada (uma acéo conjunta), na busca de
coordenacdo (alinhamento dos setores por meio de uma colaboragdo harmoniosa entre as
partes), compartilhamento (tomar parte ou ciéncia do conhecimento e especificidade dos
outros setores) e integracdo (constituicdo das partes em um todo) dos mais diversos setores
governamentais horizontais, que no caso do PBF sdo assisténcia social, educacéo e saude.

A compreensdo da intersetorialidade, tal como definida, aponta para uma imagem em
gue os diversos setores agem de forma articulada, coordenada, solidaria, cooperativa e sempre
buscando uma perfeita integracdo, porém essa imagem sofre com diversos fatores que a
decompdem. Ou seja, apesar da potencialidade da intersetorialidade, de uma acédo integrada e
articulada dos setores de politicas publicas, ela também possui limites, que sdo préprios do
seu planejamento, ou decorrentes de causas externas, como as aces dos atores que podem
ocasionar barreiras na execucao intersetorial e na propria implementacao da politica publica.

A autora Cunill-Grau (2014) aponta que a intersetorialidade pode ocorrer tanto com
uma alta integracéo, corroborando a imagem idealizada da intersetorialidade, como com uma
baixa integragdo. Aspectos como compartilhamento de decisGes, conhecimento,
planejamento, or¢gamento, recursos, monitoramento, avaliagéo, e a execugdo compartilhada
das acOes e responsabilidades sdo capazes de delinear o tipo de integragdo entre 0s setores em
uma dada politica publica. Neste mesmo sentido, autores como Bichir (2011), Inojosa (1998)
e Viana (1998) destacam outros aspectos que criam resisténcia a intersetorialidade e acabam
gerando uma baixa integracdo: os interesses dos setores; o desequilibrio de poder de cada
setor; diversidade dos setores quanto a valores e aspectos culturais; resisténcia e
corporativismo burocratico de cada setor e uma linguagem e conhecimento incomum; as

diferentes infraestruturas dos setores, quando a intersetorialidade é entre setores ja
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institucionalizados ha mais tempo ou que possuem determinado prestigio em relacdo aos
outros, possuindo maior quantidade e diferentes recursos, como equipamentos, orcamentario e
humano.

As barreiras ou dificuldades encontradas pela intersetorialidade podem ser
compreendidas de modo geral como oriundas do préprio setor quando destacamos elementos
valorativos, culturais, organizacionais e de infraestrutura. Mas também podem ser oriundas
dos atores ou burocratas que implementam a intersetorialidade, elementos como
responsabilidade, o desprendimento de tempo para negocia¢Ges, disponibilidade para
conversas e trocas de informagbes formais e informais, a busca constante pelo
desenvolvimento de uma visdo de compartilhamento e coordenacdo sdo elementos que
constituem uma acdo ou ndo acdo destes atores/burocratas que criam ou barreiras, ou um
cendrio em que a sua implementacdo seja bem sucedida (JUNQUEIRA, 1998; BAKVIS e
JUILLET, 2004; SILVA, 2014).

As acles dos burocratas podem criar barreiras referentes ao sucesso na execucdo da
intersetorialidade, mas como o autor Lipsky (1980) destaca as agdes dos burocratas
executores ou burocratas de nivel de rua, possuem a capacidade de impacto e mudanca em
qualquer politica publica, ndo se restringindo a politicas publicas intersetoriais. Arretche
(2001) chama a atencdo para o fato de que qualquer processo de implementacdo acarreta
mudancas na execucdo da politica, ou seja, a sua execucdo ndo ocorrerda conforme idealizado
no processo de formulagdo. Isso ocorre em grande medida pelas acdes desses burocratas,
como pode ser resultado das capacidades técnicas, administrativas e de recursos dos territorios
nos quais a politica esta sendo executada.

Conforme acrescenta Bichir (2011):

A implementacdo local de uma politica nacional ndo se restringe a mera execucao
das regras definidas no plano federal, uma vez que o préprio processo de
implementacdo de politicas implica decis@es, interpretacdes e mesmo redefinicdes,
além de estar fortemente condicionada pelas capacidades institucionais disponiveis
no plano local (BICHIR, P. 238, 2011).

Considerando, portanto, para a intersetorialidade, diferencas entre a proposta na
formulacdo e o resultado alcancado na implementacédo, por exemplo, em termos de ineficacia
ou inefetividade, é possivel supor que a intersetorialidade € sensivel na implementacdo e

afetada pela gestao.
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Como ja visto no segundo capitulo, no caso do Brasil, as desigualdades verticais e
horizontais entre as unidades federativas, principalmente entre os municipios, refletem tanto
na dependéncia do governo federal quanto no resultado da politica, uma vez que o tamanho da
populacdo, atividade econbmica existente, recursos locais, capacidade de arrecadacéo,
infraestrutura de base para a qualidade de vida, dentre outras caracteristicas locais irdo
resultar em diferentes cenarios, demandas, dificuldades de execucdo e, portanto afetar o
resultado final da politica, seja ela intersetorial ou néo.

Para ultrapassar as barreiras a intersetorialidade é preciso a criacdo de mecanismos,
infraestrutura, equipamentos, recursos humanos, normas de operagdo e gestdo que sejam
capazes de executd-l& da forma mais eficiente, visando o seu principio de cooperagdo,
coordenacdo e integracdo. No caso do Brasil, o forte enraizamento da setorialidade e a
incipiente organizacdo a partir da administracdo gerencial dos servigos e politicas publicas,
tornam mais complexo romper com as praticas e estruturas tradicionais, e demandar
coordenacdo e cooperagdo entre os setores. Dificuldade esta que serd ampliada pelas relaces
federativas existentes, uma vez que a cooperacdo e a coordenacdo também precisam ser
incitadas e incentivadas entre as unidades federativas, que possuem diferentes capacidades de
infraestrutura, administrativas e de recursos, que aderiram a politica publica e que possuem
responsabilidades diferentes e complementares na sua execucao.

Este é o caso do PBF, no qual as normas sdo formuladas pelo governo federal que tera
uma dupla acdo, cooperativa e coordenativa. Primeiramente esta capacidade de acdo €
dificultada por parte das subunidades federativas, principalmente dos municipios ao aderir e
implementar a politica. Como destaca Silva (2014), no cotidiano do PBF a fragilidade de
coordenacéo e articulagdo dos trés niveis de governo torna-se perceptivel quanto a problemas
relacionados a oferta e acesso aos servigos. Em segundo lugar, esta capacidade de acéo
depende dos setores e gestores destacados pelo programa na execugdo cotidiana das normas,
das acOes integradoras, coordenadas e cooperadas. Ou seja, cabe ao governo federal, no caso
do PBF, criar mecanismos e infraestrutura cooperativa e coordenativa tanto entre as diferentes
subunidades federativas como entre 0s setores e atores que compdem a intersetorialidade, o
que destacamos como uma dupla dificuldade tendo em vista o histérico das relacGes

federativas e da setorializagdo dos servicos.
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3.4 Intersetorialidade no Brasil, na Assisttncia Social e no Programa Bolsa
Familia

A partir das discussdes ja apresentadas, podemos situar a intersetorialidade no Brasil
no campo do marco legal a partir da Constituicdo de 1988 — na qual o Estado passa a ser o
responsavel pela cobertura das necessidades sociais —, pela organizagéo dos servigos sociais a
partir da administracdo gerencial — que possibilitou uma organizacdo em rede com acdes
coordenadas e articuladas —, e na politica publica por meio de um contexto internacional
favoravel (conforme a OMS propde a intersetorialidade para o setor da saude) (SILVA, 2014;
CUNILL-GRAU, 2014). Ela surge primeiramente em algumas politicas pudblicas nos
municipios brasileiros, como destaca Inojosa (1998), em grande medida devido ao processo
de descentralizagdo, no qual passam a enfrentar as demandas por servi¢os sociais e as
pressdes por resultados mais eficientes, o que possibilitou a utilizacdo de novos modelos de
planejamento de politicas publicas locais.

Grande parte dos municipios que tiveram a iniciativa de formular uma politica
intersetorial era formada por capitais ou municipios pertencentes as regides metropolitanas,
devido a intensidade e complexidade das questdes sociais (MONNERAT et al 2011). Além da
iniciativa municipal, a intersetorialidade também é incentivada e influenciada por diretrizes e
politicas publicas formuladas pelo governo federal, como destaca Viana (1998), através da
inducdo federal por meio dos incentivos técnico-institucionais e financeiros para sustentar a
gestao intersetorial local e obter a adeséo local & politica.

Essa inducdo do governo federal a intersetorialidade ocorre com a Constituicdo de
1988, que além de atribuir ao Estado a responsabilidade pelo fornecimento dos servicos
sociais também apresenta a protecdo social como meio para enfrentar as desigualdades sociais
a partir de acdes integradoras. (SILVA, 2014). Faco aqui uma retomada rapida da explicacdo
para a inducdo e o protagonismo do governo federal na formulacdo de politicas sociais, como
ja visto no capitulo anterior: deve-se, entre outros fatores, a ndo definicdo das
responsabilidades de cada ente federativo, as diferencas horizontais das unidades federativas,
as relacdes federativas baseadas na dependéncia e a centralizacdo das a¢es no governo
federal.

Dessa forma, com relacdo a assisténcia social, temos a partir da Constituicdo de 1988 a
busca por uma mudanca no cendrio social, cuja tradicdo historica era de politicas oferecidas
principalmente por organizagdes religiosas, configurando servigos de caridade que tinham o

alcance apenas na amenizacao das necessidades urgentes, como fornecimento de alimentos e
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roupas, e uma baixa acdo do Estado, cujas politicas eram assistencialistas, segmentadas e
desarticuladas, o que dificultava a capacidade de suprimir as necessidades da populacéo.
Assim a mudanga na concepg¢édo da multicausalidade e multidimensionalidade dos problemas
sociais e da prestacdo dos servigos de assisténcia social como multisetoriais, integrados e de
responsabilidade estatal sdo fundamentais para constituir uma politica de assisténcia social e
romper com a ineficiéncia das politicas sociais (SILVA, 2014).

Entretanto, apesar da mudanca na concepc¢do e da proposta de uma assisténcia social
integradora, mantiveram-se acbes fragmentadas, mesmo com a criagédo da Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS) em 1993, que regulou a assisténcia social e propunha uma agéo
conjunta entre a assisténcia social, salde e previdéncia social. A proposta das a¢des integradas
e coordenadas retornou com a construgdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
que visava justamente superar os problemas de fragmentacdo, sobreposicdo, paralelismo e a
ineficacia das politicas de assisténcia social na superacdo das necessidades da populacéo e da
pobreza (SCHUTZ e MIOTO, 2010).

Sem negar a relevancia destes marcos regulatdrios e institucionais para dar forma e
viabilidade a intersetorialidade, é preciso frisar a consolidacdo das acles integradas e
coordenas que ocorreram com a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS),
que passou a investir efetivamente na construcdo de programas com desenho intersetorial, e
nas politicas de assisténcia social como parte da seguridade social, e ndo como as tradicionais
assistencialistas. Com a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), criada em 2004, a
intersetorialidade foi apresentada como “requisito fundamental para garantia dos direitos de
cidadania” (MONNERAT et al, p.46, 2011). Com o Programa Bolsa Familia (PBF),
implementado em 2004, a intersetorialidade saiu do plano da proposta e passou a ser colocada
em acdo em uma politica de assisténcia social. Em 2011, com o Plano Brasil Sem Miséria
(PBSM), a intersetorialidade passou a receber maior destaque na agenda do governo federal,
ao incorporar o PBF, o PBSM possibilitou a articulagio com outros programas e
instrumentos, como o Cadastro Unico, favorecendo acgbes planejadas com articulagio e a
potencializacdo da intersetorialidade (BICHIR et al, 2016; MONNERAT et al, 2011).

A proposta da intersetorialidade encabecada pelo setor de assisténcia social em relagdo
com os demais setores € a que possui maior clareza quanto a sua importancia, sendo possivel
encontrar mengdes tanto nos documentos oficiais quanto nos desenhos das politicas publicas.
Assim, o PBF se insere no cendrio da assisténcia como uma politica publica de enfrentamento

da pobreza que se orienta pelos marcos legais da LOAS, PNAS e SUAS, e assim traz, com as
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exigéncia de satisfagdo pelas familias das condicionalidades em trés setores— assisténcia
social, salde e educacdo — a intersetorialidade como novidade, resultado da perspectiva
multidimensional dos direitos sociais, de que a pobreza ndo se resume a escassez de renda,
mas também a falta de acesso a salde e educagdo. (CUNILL-GRAU, 2014; FARAH, 2001;
MONNERAT et al, 2011)

O desenho do PBF é fortemente pautado na intersetorialidade. Até hoje nenhum
outro programa social foi tdo dependente da articulagdo intersetorial e, portanto, das
capacidades institucionais e de didlogo politico entre os entes da federacdo e os
diferentes setores responsaveis (MONNERAT et al, 2011; p 46).

Fica claro, entdo, que 0 sucesso do programa passa a depender do sucesso na gestao
das condicionalidades e, portanto, da intersetorialidade. Como o PBF é formulado e possui as
tomadas de decisdo, normatizacdo e operacionalizagdo centralizadas no nivel federal, o
governo visando esse sucesso de gestdo — que ocorre de forma descentralizada — provém os
mecanismos e ferramentas para que os diferentes municipios, com capacidades diferentes,
tenham condicOes de implementar e executar a intersetorialidade. Destacamos o IGD como
um desses mecanismos de incentivo e indugdo, criado pelo governo federal como um
indicador que tem como objetivo quantificar a qualidade da gestdo e por meio dela realizar o
repasse de recursos que serdo utilizados pelos municipios na gestdo e implementacdo
intersetorial do PBF. Segundo a autora Silva (2014) os municipios que obtiveram ja uma
regularidade e qualidade dos servicos que compreendem as condicionalidades do PBF, nos
setores de saude, educacdo, assisténcia social, assim como em outros que asseguram a
efetividade de direitos sociais — sd0 municipios que possuem, de modo geral, condicdes
melhores do que outros municipios, resultado de uma capacidade administrativa, de recursos,
técnica, dentre outras, que possibilitam este cendrio — mais favoravel para as agdes voltadas a
superacdo da pobreza, e possiveis menores problemas na gestdo intersetorial e, portanto,
melhores resultados no IGD, que funciona como incentivo complementar a qualidade da
gestéo.

Quando se busca a visdo macro da gestdo de uma politica publica, a avaliacdo do
desempenho e dos resultados, e dos motivos para tal desempenho e resultados, geralmente é
feita por meio de pesquisas com indicadores. Estes sdo medidas quantitativas, que
operacionalizam um conceito e que sintetizam um significado e informacGes sobre um
determinado aspecto da realidade (JANNUZZI, 2009). Sendo o objetivo da pesquisa avaliar o
que leva a boa gestdo da intersetorialidade, e considerando as hipoteses levantadas para
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compreender tal resultado, serdo utilizados como parametros e medidas de comparacao
indicadores do proprio PBF e indicadores sociais nacionais, que permitirdo analisar as
questdes levantas. Entretanto, como os indicadores possuem caracteristicas, vantagens e
limitacbes importantes, 0s mesmos serdo discutidos a seguir para melhor compreensdo

posterior dos resultados da pesquisa.

3.5 Os indicadores sociais no Brasil

O levantamento de dados e a producdo de indicadores, sejam eles sociais, econdémicos
ou demograficos, é o mecanismo pelo qual conseguimos obter e conhecer as caracteristicas de
uma populacdo, a sua realidade e as transformacbes ao longo do tempo; ou seja, este
instrumento quantitativo e representativo da realidade social permite conhecer o passado,
observar 0 presente e agir para uma mudanca futura, uma vez que informa, fundamenta e
orienta decisOes e direciona as agdes do Estado, de Organizagcbes e movimentos sociais,
pesquisas cientificas, dentre outras possibilidades quanto certos aspectos da realidade social.

No cendrio internacional, os indicadores ganharam destaque nos Estados Unidos nos
anos 1960, com a formacdo de indicadores que tinham como objetivo acompanhar a realidade
e as transformac0es sociais, sendo utilizados para a compreensdo dos problemas do processo
de modernizacgdo, desenvolvimento industrial, das transformacgdes sociais no pos guerra € no
planejamento governamental. Nos anos 1970 houve um crescimento na producdo de
indicadores por diversos paises e organismos mundiais, como por exemplo, por parte da
Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU). Entretanto, a formagdo desses indicadores foi
acompanhada por uma alta expectativa quanto a sua capacidade de resolucdo dos problemas
por meio do planejamento governamental, seguida pela percepcdo da representatividade
inapropriada do indicador, ou seja, da parcialidade e do enviesamento do que retrata,
acarretando certo ceticismo quanto a sua validade para o planejamento de acGes. Na década
dos anos 1980, e principalmente dos anos 1990, os indicadores voltaram a ser destacados
como instrumento de acompanhamento da realidade e das mudancas sociais, sendo muito
utilizados como “matérias primas” para a produgao de politicas publicas, percorrendo todas as
suas fases, desde a formulacdo até a avaliacdo, permitindo, grosso modo, por meio de
indicadores especificos, observar quais 0s setores, para qual grupo e demanda social, formular
politicas, e monitorar, avaliar a eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas. Assim, quanto
maior for o sistema de indicadores, maiores as possibilidades para uma formulacéo,
implementacéo e avaliacdo precisa das politicas (JANNUZZI, 2009; SANTAGADA, 2007).
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No Brasil a producdo e disseminagdo dos indicadores sociais, econdmicos e
demograficos, apesar de existirem desde os anos 1930, com destaque para o Censo
Demogréfico, que a partir de 1940 passou a ser realizado sistematicamente nos domicilios
brasileiros, s6 se expandiram a partir dos anos 1960, em grande medida devido ao
crescimento econdmico, industrializacdo e aumento das desigualdades sociais, que
evidenciaram a necessidade de ampliacdo da producdo dos dados e indicadores, a criacdo de
corpo técnico, e a valorizagdo do planejamento das atividades estatais. Desde entdo essa
producdo passou a ser realizada pelos entes federados — Unido, estados e municipios — por
diferentes agéncias — como o conhecido Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
primeiro 6rgdo brasileiro criado para a produgdo desses dados e indicadores, Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) — e ministérios governamentais — como o da salde,
educacdo, trabalho, assisténcia social, dentre outros (JANNUZZI et al, 2002; SANTAGADA,
2007).

No caso brasileiro, 0 uso da informacdo estatistica no planejamento publico e para
controle societal data de um passado ndo muito distante. Em primeiro lugar, é
preciso assinalar que a producdo de um conjunto amplo de estatisticas plblicas néo
tem mais do que 30 anos no pais, ainda que as bases institucionais para implantagéo
de um Sistema Estatistico Nacional ja tivessem sido criadas nos anos 30, no
Governo Getulio Vargas, com a fundacdo do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) (JANNUZZI et al, 2002. p.92).

Esse sistema puablico de produgdo de indicadores tem crescido muito ao longo dos
ultimos tempos, entretanto ainda possui diversas falhas e deficiéncias, como: a validade
representativa do conceito que se propbe a medir, descontinuidade no levantamento das
informacdes, ou seja, os dados ndo sdo atualizados periodicamente, dificultando a producéo
de indicadores e a comparagdo temporal, a desagregacdo dos dados geograficamente e em
sociodemograficos e socioecondmicos, a desagregacdo de indicadores em varias plataformas,
a pouca diversificacdo de indicadores — h& lacunas em determinadas tematicas, a defasagem
de dados colhidos e a defasagem na cobertura territorial — como indicadores municipais,
principalmente de municipios menores devido a falta de recursos para serem investidos no
levantamento e producéo dos indicadores (JANNUZZI, 2002; 2009).

O recente levantamento de dados e construcdo de indicadores no Brasil se traduz em
dois aspectos: primeiro, em uma producdo de indicadores que ndo possuem todas as

propriedades necessarias e que ndo abrangem todas as unidades federativas e territoriais de
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forma homogénea e sistematizada para que possam ser utilizados em estudos, principalmente
avaliativos de politicas puablicas no nivel municipal, cabendo aos pesquisadores selecionar
dentre 0s poucos indicadores disponiveis sobre os municipios (e que se encontram
pulverizados em diversas plataformas) e com uma série temporal defasada. E um segundo
aspecto é a popularizacdo do uso dessas informaces estatisticas que passam a ser utilizadas e
divulgadas de forma mais ampla apenas nos anos de 1990, o que possibilita, por um lado, a
sua utilizacdo por 6rgdos ndo governamentais como, por exemplo, estudos de avaliacbes de
politicas publicas, criacdo de diagndstico social por empresas privadas a prefeituras
municipais, dentre outros, e por outro, a necessidade de mais dados e indicadores que acaba
esbarrando nas falhas e defasagens do nosso sistema de producdo estatistica (JANNUZZI et
al, 2002).

Com os dados e indicadores utilizados nessa pesquisa ndo foi diferente: 0s mesmo
obstaculos foram enfrentados, quer para sua obtencao, quer para sua utilizagdo. Com exce¢édo
do indicador proprio do PBF, o IGDM e das taxas que o compdem, a dificuldade em
encontrar, de um lado, os indicadores municipais setoriais de salde, educacédo e assisténcia
social, condizentes com as variaveis utilizadas pelo IGDM, para compara- las, e, de outro lado,
séries historicas completas desses dados e indicadores, a fim de comparar os municipios no
tempo e no espaco (entre si), impossibilitou uma comparacdo e analise mais objetiva e
profunda sobre os servicos publicos oferecidos. Em outras palavras, impossibilitou, conforme
era pretendido, realizar a comparagdo temporal entre os indicadores sociais municipais e 0
referente ao uma politica pdblica em especifico — o IGDM do PBF. Dessa forma, a solucéo foi
utilizar outros indicadores que mesurassem os setores destacados pelo PBF (saude, assisténcia
social e educacdo) e que possibilitassem de certa forma vislumbrar relagcbes deles com o
IGDM, podendo assim, pelo menos, verificar e analisar evidéncias sugestivas de explicacbes
gue confirmem ou descartem as hipéteses levantadas.

Assim, apesar da ampliacédo da producdo dos dados e indicadores, e da criagdo de uma
estrutura de acesso a informacdo na qual ha maior facilidade em ter acesso a esse
levantamento estatistico, é perceptivel que a sua producdo ainda necessita de mais avancos,
principalmente no que diz respeito a regularidade e aos municipios e aos servicos neles
prestados, o0 que possibilitaria uma investigacdo mais densa e profunda, fundamentada em
informacgGes confidveis, e assim pesquisas, avaliagdes e por seguinte formulacdo de politicas

publicas e elaboracdo de planos diretores e projetos locais (JANNUZZI et al, 2002).
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3.6 Consideracdes finais sobre a revisao literaria

A revisdo literaria apresentada nesta dissertacdo passou pelos diversos temas que
tocam o objeto de estudo. Com o objetivo de esclarecer e evidenciar a complexidade do
sistema federativo e das relacfes federativas permeadas pelas diferencas e desigualdades entre
os entes federados, destacou-se a inducdo realizada pelo governo federal emrelagdo as demais
unidades federativas como um aspecto da trajetoria federativa nacional. Esta trajetoria definiu
padrbes institucionais sobre essas relacdes que influenciam as politicas publicas. Ou seja, 0
processo de formulacdo, regularizacdo e normatizacdo das politicas sociais sdo historicamente
centralizadas no governo federal, tendo sua implementacdo descentralizada para 0s niveis
locais, cujas possibilidades de inovagdo gerencial, no entanto, sdo restringidas pelo poder de
inducéo federal.

Apesar de o0 periodo recente ter sido considerado como de avango da descentralizacéo,
com sentido democratizante e de compartilhamento de poder, em contraposicdo a
centralizacdo de sentido autoritario caracteristica do regime militar, por outro lado, conforme
aponta Arretche (2012), também é um periodo no qual as politicas sociais ganharam forca e
passaram a ser formuladas como politicas de Estado, e com isso, devido a esta trajetoria que
institucionalizou as relacdes federativas brasileiras, marcadas por centralizacdo regulatoria e
administrativa — mesmo que executadas de modo descentralizado. Este arranjo institucional
possibilita a universalizacdo e a formulacdo de politicas sociais com novo desenho, como é
caso da intersetorialidade no Programa Bolsa Familia — que demanda, além da coordenacéao
das relacdes federativas, a coordenacéo intersetorial para ser implementada de modo eficaz. A
formulacédo de politicas publicas com estratégias multisetoriais decorre tanto de uma mudanca
na percepcao dos problemas sociais como multicausais, como da organizacdo e prestacdo dos
servicos publicos e da necessidade de maior eficiéncia das a¢des do Estado.

Como novo modelo de planejamento e gestdo, as politicas publicas que possuem
estratégias multisetoriais, como o caso da intersetorialidade, induzidas pelo governo federal, e
acrescido do fato das diferencas de recursos entre as unidades federativas, requerem, também
para a avaliacdo da sua gestdo, ou seja, para a compreensdo do seu funcionamento,
instrumentos inovadores. No caso da pesquisa aqui apresentada, o objetivo é observar o
motivo pelo qual alguns municipios possuem indicadores de gestdo considerados de boa
qualidade, o que torna necessario, por sua vez, compreender a produgdo de dados e
indicadores sociais e de avaliacdo de politicas sociais no Brasil. A producdo de dados e

indicadores é central para o processo avaliativo de politicas desta magnitude e abrangéncia,
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uma vez que a partir dos dados coletados € possivel sintetizar as informagdes, atribuir sentido
aos valores, classificar e comparar resultados. Desta forma, quanto mais precisa e confiavel a
sua producdo, melhor a capacidade avaliativa do indicador. No caso do Brasil, o grande
déficit na producdo dos dados e indicadores municipais e na sua periodicidade criam barreiras
para 0s processos avaliativos de politicas publicas, e ndo diferente para esta pesquisa, na qual
tivemos que abrir médo de alguns dados setoriais para utilizar indicadores que resumissem 0s
trés setores destacados pela intersetorialidade do PBF, que possibilitaram o encontro dos

resultados que veremos adiante.
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Capitulo 4 | Anélise dos dados

Antes de seguir para analise dos dados propriamente é importante compreender
funcionamento do PBF. O PBF é uma politica publica de abrangéncia nacional, que tem em
seu desenho a descentralizacdo e intersetorialidade. O objetivo da politica é o combate a
extrema pobreza e a pobreza por meio da transferéncia direta de renda para as familias
beneficiarias e do cumprimento por elas de algumas condicionalidades. O valor do beneficio
depende da composicao familiar e da renda per capita da familia, sendo ao todo quatro tipos
de beneficios — o beneficio basico, beneficio variavel (dependente da existéncia e quantidade
de criangas, gestantes e nutrizes na familia), beneficio variavel vinculado ao adolescente e
beneficio de superagdo da extrema pobreza. J& as condicionalidades s&o: frequéncia escolar
de, no minimo, 85% para criangas e adolescentes entre seis a quinze anos, e de 75% para
adolescentes de dezesseis e dezessete anos; e acompanhamento no setor de salde, que
envolve a pesagem, vacinagdo e acompanhamento do desenvolvimento das criangas menores
de sete anos, e 0 pré natal das gestantes.

O programa funciona de forma descentralizada, cabendo a cada unidade federativa —
Unido, estados e municipios — atribuicBes especificas para a sua implementacdo. Ao governo
federal cabe a formulacdo, a criacdo de normas operacionais, procedimentos, o apoio técnico
e financeiro, a criacdo e disponibilizacdo de meios de comunicacgdo entre os gestores, criacdo
de mecanismos para articulacdo entre os 6rgaos e acdes complementares, além de avaliar e
monitorar o programa. Ao governo estadual cabe oferecer apoio e capacitacdo técnica para 0s
municipios, fortalecimento da participacdo social, acompanhamento das condicionalidades e
coordenacdo da intersetorialidade. J& ao governo municipal cabe a gestdo do programa, sendo,
portanto, sua atribuicdo, o cadastramento, busca ativa e atualizagdo dos cadastros das familias,
gestdo dos beneficios, como averiguacdo dos motivos para blogueios, suspensdo e
cancelamento do beneficio das familias, articulagdo entre os setores de educagéo, assisténcia
social e salde, acompanhamento das condicionalidades e gestdo e execucdo dos recursos
(Disponivel em http://www.mds.gov.br/, acesso em 20 de fevereiro de 2017).

A intersetorialidade do PBF é compreendida como a articulacdo entre os setores da
educacdo, salde e assisténcia social, e apesar de haver atribuicdes sobre a intersetorialidade
emtodas as unidades federativas, cabe sobretudo aos municipios a sua execugdo, uma vez que
sdo os implementadores do programa. Dessa forma, a gestdo municipal do PBF e da

intersetorialidade a partir do programa é de suma importancia para o alcance dos objetivos
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propostos. Portanto, a qualidade da gestdo é uma das preocupagdes centrais da formulacéo, e
passa a ser medida por meio do indice de Gestdo Descentralizada (IGD). O indicador foi
criado em 2006 pela Portaria MDS/GM n°148 , e é aplicado tanto para os estados, Indice de
Gestdo Descentralizada Estadual (IGD-E) como, principalmente, para 0s municipios, uma vez
que o indicador estadual reflete o desempenho municipal, indice de Gestdo Descentralizada
Municipal (IGD-M) (PEREIRA et al 2014).

O IGD-M é composto por quatro fatores (Fator I, Fator 11, Fator 1lI, Fator V), sendo
que o Fator | é chamado de fator de operacdo, o Fator Il de adesdo ao Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), o Fator Ill € a apresentacdo dos gastos dos recursos do IGD-M, o
Fator 1V é a aprovacdo dos gastos do IGD-M. Assim, o IGD-M ¢ calculado pela multiplicacdo
desses quatro fatores:

IGD-M= Fator | X Fator Il X Fator Il1 X Fator IV

Os fatores I, 111 e 1V valem zero ou um, sendo zero quando ndo houver adesao ao
SUAS, ndo informar os gastos com o recurso do IGD-M e ndo houver aprovacao dos gastos.
Portanto, se 0 municipio cumprir com as normas colocadas pelos fatores I, 11l e 1V, cada um
desses fatores terd o valor correspondente a UM. Ja o Fator |, possui outro célculo que lhe
atribui um valor diferente de zero e um.

O Fator | corresponde a média aritmética simples de quatro variaveis, que sdo:a Taxa
de Cobertura Qualificada de Cadastro (TCQC), Taxa de Atualizacdo Cadastral (TAC), Taxa
de Acompanhamento da Frequéncia Escolar (TAFE) e a Taxa de Acompanhamento da
Agenda Familiar da Salde (TAAF). Cada taxa é calculada com o nimero de ocorréncias pela
populacdo exposta ao risco da ocorréncia. Sendo assim, a TCQC é o numero de cadastros
validos (ou seja, cadastros preenchidos de forma correta) das familias com perfil do PBF,
multiplicado pela quantidade de familias estimadas pelo governo federal no perfil do PBF
existentes nos municipios. A TAC € o numero de cadastros validos de familias no perfil do
PBF atualizados, multiplicado pelo nimero de cadastros validos com perfil do PBF. A TAFE
€ o numero de criancas e adolescentes pertencentes a familias beneficidrias do PBF com
frequéncia escolar informada e adequada ao requesito de 85%, multiplicado pelo ndmero total
de criancas e adolescentes pertencentes a familias beneficiarias do PBF. A TAAF é o nimero
de familias beneficiarias com perfil saude, multiplicado pelo nimero total de familias com

perfil saude. Assim, o Fator | é calculado segundo a seguinte formula:

TCQC + TAC + TAFE + TAAS
4

Fator I:
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O célculo do Fator | corresponde a execucdo das condicionalidades e a
intersetorialidade, uma vez que os setores que a compdem, por meio de acbes integradas,
devem possibilitar o cumprimento das condicionalidades pelas familias. Dessa forma, se uma
familia estd comdificuldades em cumprir a condicionalidade da educagédo, ou se um setor esta
com baixo valor na sua taxa, 0s trés setores, por meio da intersetorialidade, devem buscar
meios tanto para possibilitar o cumprimento da condicionalidade quanto para melhorar os
valores das taxas.

A forma como o IGDM foi criado confere ao Fator I, portanto, o peso de corresponder
ao valor final do IGDM. Assim, os municipios com valores abaixo de 0,20 para as taxas do
Fator I, ou inferior a 0,55 para 0 IGDM ndo recebem o repasse de recursos do governo
federal. Somente aqueles que tiverem o valor do IGDM superior a 0,55 que recebem esse

repasse de recursos. O quadro abaixo resume as informacdes do IGDM:

FATOR CONDI(;E.O VALOR

As taxas TCQC, TAC, TAFE TAAS superiores a 020 e resultado do Fator I (IGD-M) superior a 0,55 O praprio valor
As taxas TCQC, TAC, TAFE TAAS inferiores a 0,20 ou resultado do Fator I (IGD-M) inferior a 0,55 IGD-M

Aderiu ao SUAS 1

N30 aderiu ao SUAS

Informou a comprovagéo dos gastos do IGD-M

N&o informou a comprovacio dos gastos do IGD-M

Aprovagio dos gastos do 1GD-M

L=l N = I =)

IV |N&oaprovagio dos gastos do IGD-M

Fonte: Elaboragio do MDS, 2014

O recurso a ser transferido para os municipios tem como finalidade possibilitar o
investimento na melhoria das condicGes de gestdo do PBF, e € o instrumento de inducéo a
intersetorialidade utilizado pelo governo federal. O gestor municipal do PBF devera, de
maneira articulada e integrada com os demais setores, realizar o planejamento das atividades a
serem desenvolvidas com o recurso. Portanto, uma boa performance dos municipios na
gestdo intersetorial ird acarretar altos valores nas taxas do Fator | e, logo, no IGDM, tendo
como consequéncia o recebimento de um repasse de recurso maior, o que possibilitara
maiores investimentos e melhorias na gestdo da intersetorialidade e do PBF, mantendo o
municipio com o indicador de gestdo satisfatorio, num circulo virtuoso.

A analise dos dados sera realizada em trés secGes, sendo a primeira referente a analise
legislativa do PBF, na qual procuramos observar se a intersetorialidade surge nos textos
oficiais e como ela aparece, de forma a dar e ampliar a sua institucionalidade no programa. Na
segunda secdo temos o estudo de caso realizado na cidade de S&o Carlos, no qual procuramos

conhecer e observar as atividades dos gestores de cada um dos setores que envolvem a
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intersetorialidade do PBF, a sua gestdo e as possiveis barreiras e dificuldades encontradas
pelos atores. Na terceira se¢do temos a parte quantitativa da pesquisa, na qual, buscamos
observar, por meio da analise de indicadores, se as caracteristicas municipais, medidas através
de varidveis socioecondmicas, e demogréficas, como tamanho da populagéo, coeficiente de

Gini (que mede a desigualdade), dentre outras afetam o resultado da gestéo intersetorial.

4.1. A legislacdo do PBF e a inte rsetorialidade

Com o intuito de observar a institucionalizacdo da intersetorialidade foram analisados
no periodo de 2004 a 2013, os decretos, portarias e instrucbes operacionais do PBF,
averiguando se a intersetorialidade aparece nos textos e como ela aparece — apenas como um
termo técnico-burocratico do desenho da politica publica ou se como um elemento
efetivamente articulador, que organiza e define os procedimentos segundo 0s quais 0S
gestores e agentes implementadores locais devem operacionalizar e sua agdo nos municipios.
O PBF é uma politica publica formulada pelo governo federal e implementada de forma
descentralizada, assim a parte legislativa do programa é realizada pelo nivel federativo
cabendo aos demais 0 cumprimento das regras e normas.

Os decretos de 2004 a 2012 assinados pelo poder executivo, de modo geral, possuem
em seus contetdos o detalhnamento e a inclusdo da intersetorialidade nas acdes referentes ao
Programa Bolsa Familia, como parte do proprio funcionamento e operacionalizacdo ou
implementacdo da politica pdblica, descritas as responsabilidades de cada ministério do
governo federal e de cada nivel de governo. No que diz respeito especificamente aos
municipios, observa-se que a partir de 2010 e 2012, respectivamente com os Decretos n°
7.332 e n° 7.852, a intersetorialidade passa a ser mais detalhada e dada énfase a sua
importancia através do Indice de Gestdo Descentralizada Municipal (IGDM). O Art. 11,
dedicado a elencar as responsabilidades dos estados e municipios no PBF, possui na maior
parte da sua redacdo a descricio de como deve se dar o funcionamento do Indice de Gestdo
Descentralizada Estadual (IGDE) e principalmente do IGDM, e da aplicacdo dos recursos
provenientes do indicador na intersetorialidade, como as seguintes passagens ilustram:

Art. 11-A. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome disciplinara os mecanismos de funcionamento do indice de
Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia —1GD, como
instrumento de promocédo e fortalecimento da gestdo intersetorial do

Programa Bolsa Familia. — Incluido pelo Decreto n° 7332 de 2010
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Art. 11-C. Os recursos deverdo ser aplicados nas agdes de
gestdo e execucdo descentralizada do Programa Bolsa Familia, em
especial nas seguintes atividades: (Decreto n° 7852 de 2012)

V- articulagdo intersetorial para 0 planejamento,
implementacdo e avaliacdo de acdes voltadas a ampliacdo do acesso
das familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia aos servicos
publicos, em especial os de salde, educacdo e acompanhamento
familiar pela assisténcia social. (Decreto n° 7852 de 2012)

Este destaque e o detalhamento dos recursos provenientes do IGDM para o nivel
municipal é compreendido como um incentivo e fortalecimento para as a¢les intersetoriais
dos gestores municipais.

J& nas instrucdes operacionais analisadas de 2004 a 2013, oriundas do Ministério do
Desenvolvimento e Combate a Fome (MDS), encontram-se primeiramente informacdes
gerais, como os procedimentos para a adesdo ao PBF pelos estados e municipios,
preenchimento correto e envio de informacgdes dos gastos realizados com o IGD para 0 MDS
e orientacdes para a substituicdo dos gestores responsaveis pelo PBF, ou seja, informacGes
técnicas de preenchimento de documentos e plataformas online sobre o programa. Ja quanto
as instrucdes operacionais que balizam as acGes, hd grande destaque para a intersetorialidade,
como a constituicdo e atuacdo das instdncias de controle do PBF e a funcdo do gestor
municipal do programa, que é o responsavel pela coordenagdo entre as secretarias de salde,
educacdo e assisténcia social, ou seja, sdo normas que balizam a acdo dos gestores do PBF no
nivel local, incluindo a gestdo e implementacdo da e da intersetorialidade:

Art. 2°. O controle e a participacéo social do PBF serdo
realizados, em ambito local e estadual, por instancia, conselho ou
comité, instalada pelo respectivo Poder Pdublico, respeitada a
intersetorialidade e a paridade entre governo e sociedade. (Instrucéo
operacional n°1, de 20 de maio de 2005)

§ 2° As instancias de controle social devem ser compostas,
sem prejuizo de outras areas que o Poder Publico julgar convenientes,
por integrantes das areas:
| - da assisténcia social;

Il - da saude;

Il - da educacéo;
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IV - da seguranca alimentar; e

V - da crianca e do adolescente, quando existentes. (Instrucdo
normativa n°1, de 20 de maio de 2005)

§ 3°. Por decisdo do Poder Publico, o controle social do PBF
podera ser realizado por instancia anteriormente existente, como as de
controle social dos Programas Remanescentes ou os conselhos
setoriais vinculados a outras politicas publicas, garantidas a
intersetorialidade e a paridade entre governo e sociedade. (Instrucéo
normativa n°1, de 20 de maio de 2005)

O gestor do Bolsa Familia no municipio € o responsavel por:

Assumir a interlocucdo politica entre a prefeitura, o MDS e 0
estado para a implementacio do Bolsa Familia e do Cadastro Unico.
Por isso, 0 Gestor deve ter poder de decisdo, de mobilizacdo de outras
instituicBes e de articulacdo entre as areas envolvidas na opera¢do do
Programa;

Coordenar a relacdo entre as secretarias de assisténcia social,
educacao e saude para o acompanhamento dos beneficiarios do Bolsa
Familia e a verificacdo das condicionalidades. (Instrucdo operacional
n° 9, de cinco de agosto de 2005. Grifos do préprio texto)

Conforme se observa no trecho acima, no mesmo sentido dos decretos apresentados
anteriormente a intersetorialidade é atribuida como responsabilidade de cada nivel federativo.
As instrucbes operacionais estabelecem como responsabilidade do gestor municipal a
intersetorialidade, tendo este o poder de decisdo, planejamento, coordenagdo, mobilizacdo de
instituicdes e da articulacdo intersetorial, envolvendo as areas de assisténcia social, saude e
educacdo, e tambem federativa, envolvendo a interlocucdo com estados e Unido. Ou seja, fica
a encargo do gestor local colocar em prética o desenvolvimento da intersetorialidade. Trata-se
de um papel importante, dado que a forma e a pratica como ocorrer ou ndo essa a¢do ird afetar
0 resultado da gestdo. Por isso o IGDM ¢ tido como um mecanismo de fortalecimento e
incentivo intersetorial e a construgdo do conselho ou comité podem ser compreendidos como
um meio de assegurar a execucao da intersetorialidade.

Com relacdo as portarias do PBF, estas sdo oriundas dos diversos setores que
compdem a intersetorialidade do PBF, como o Ministério da Sadde, Ministério da Educacéo e

0 Ministério do Desenvolvimento e Combate a Fome (MDS), e se resumem a instrucGes
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setoriais, como o estabelecimento dos procedimentos de cada setor para com o fornecimento
dos servigos e o cumprimento das condicionalidades. No caso do MDS, este também
estabelece procedimentos para a gestdo do PBF nos municipios, como a gestdo do beneficio,
ou seja, a capacidade de monitoramento, desbloqueio e reversdo do beneficio pelos
municipios; e a criacdo de mecanismos de apoio, como o IGDM. Portanto, devido a propria
origem dos documentos ser setorial, e ao objetivo do documento se resumir a instrucdo para
cada setor, ndo ha mencdo da importancia e peso das acfes intersetoriais para 0 programa, ou
mesmo a preocupacdo com a intersetorialidade, o que, neste caso, aponta uma falha de
didlogo, conexdo e planejamento da intersetorialidade no nivel federal, que pode transpor para
o nivel municipal.

De modo geral, as acbes que dizem respeito aos procedimentos, normas e
regulamentagbes do PBF consideram a intersetorialidade e a descentralizagdo como base da
politica publica. Contudo, a intersetorialidade ¢ dada maior importancia quando o foco esta
nas acOes dos estados e principalmente nas dos municipios e dos agentes implementadores,
possivel de se observar principalmente nos decretos e nas instrucdes operacionais — 0
estabelecimento dos gestores locais como responsaveis pelo planejamento e execucdo da
intersetorialidade, a criacdo de conselhos e comités locais para a execucdo da
intersetorialidade e a prépria criacdo do indicador, IGDM, que além de monitorar o
desempenho da gestdo, delimita que o recurso repassado por ele seja investido na
intersetorialidade. A observacao destes elementos possibilita compreender que a importancia
e o0 destaque da intersetorialidade como acdo municipal é fruto de um processo de incentivo e
institucionalizacdo da sua pratica a partir do nivel federal.

Entretanto, o mecanismo de incentivo e institucionalizagdo via documentos legais ndo
acarreta, por siso, a sua institucionalizacéo, via de fato, na pratica cotidiana de gestdo — como
Arretche (2001) j& aponta, o processo de implementacdo em si modifica a politica — uma vez
que é preciso superar a cultura de gestdo setorial e as proprias dificuldades da gestdo
intersetorial. Tal andlise, embora relevante, ndo é suficiente para explicar o desempenho dos
municipios na gestdo e implementacdo local da intersetorialidade, jA que as caracteristicas
socioecondmicas podem afetar o resultado do programa. Dessa forma, adiante veremos, por
meio do estudo de caso realizado na cidade de S&o Carlos, como se da a pratica cotidiana da
implementacdo da intersetorialidade e quais séo as principais dificuldades locais em executa-
las. Emseguida, por meio da analise quantitativa observaremos o desempenho dos municipios

no estado de Sdo Paulo, no intuito de wverificar se estdo associados aos fatores
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socioecondmicos e demogréaficos, ou se é possivel aventar outras possibilidades explicativas,
relacionadas a prépria formulacdo e ao desenho do programa, ou a especificidades das
gestdes, como sugerem as outras hipdteses explicativas ja discutidas (inducdo federal e
inovacdo local).

4.2. A cidade de Sdo Carlos e a gestdo da intersetorialidade

O estudo de caso foi realizado na cidade de Sdo Carlos, municipio de grande porte,
gue apesar de possuir um IGDM considerado médio para quase todo o periodo destacado pela
pesquisa, que vai de 2006 a 2013, teve no ano de 2015, no qual ocorreu o estudo de caso, seu
IGDM alto. Para o periodo, portanto, a gestdo que estamos observando é considerada pelo
indicador como uma gestdo eficiente e de qualidade. Em entrevistas com 0s gestores dos
setores de educacdo, assisténcia social e salde, com o intuito de compreender melhor o
funcionamento, gestdo, bem como os desafios e dificuldades da intersetorialidade, verifica-se
que dois elementos sdo destacados e considerados pelos gestores como barreiras para uma
acdo realmente integrada e coordenada.

O primeiro € devido a propria ferramenta operacional do PBF, ja que a plataforma
para transferéncia dos dados sobre o cumprimento da condicionalidade é diferente para cada
setor, 0 que ocasiona independéncia na transferéncia das informacdes, mas também da gestdo
dos setores, como destaca a gestora da educacao:

“Acredito que devido a operagdo de sistemas diferentes, até 0s
programas para lancar os dados sdo bases independentes, entdo eu
ndo preciso das outras areas para lancar meus dados. Os
responsaveis pela condicionalidade da salde e da educagdo se
mantém voltados apenas para a operacionalizacdo de seu respectivo
sistema, logo ndo fico sabendo dos dados das outras areas e assim
Nao criamos um didlogo. Eu cuido do meu e eles cuidam dos deles.”
(Gestora da educagdo no Programa Bolsa Familia)

Essa independéncia pode ocasionar certo isolamento dos setores, uma vez que 0S
demais ficam sem saber como funciona, o que ocorre, quem € o responsavel, ou como andam
os valores das respectivas taxas, até que seja publicado o IGDM referente ao periodo. Na
analise anterior, referente a parte legislativa do PBF, observamos, em relacéo ao nivel federal
que planeja a politica publica, que as portarias oriundas de cada setor se resumem a instrucdes

setoriais ndo a preocupacao central com a intersetorialidade. Isso foi tido como uma falta de
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didlogo e até de planejamento da intersetorialidade no nivel federal. Entretanto, esta, que
podemos considerar como uma falha do nivel federal, reflete-se na gestdo local da
intersetorialidade. Isto porque o ndo destaque da intersetorialidade nesses documentos diretos
para 0s setores, que possuem como conteldo as instrucdes e procedimentos, possibilita com
que cada setor implemente e gerem contraditoriamente uma politica publica intersetorial de
forma setorial, agravando o isolamento dos setores.

Como exemplo, situacdo ilustrativa do isolamento dos setores e de certo modo da ndo
realizacdo de acOes intersetoriais, é o desconhecimento dos gestores da educagao e assisténcia
social do gestor responsavel pela saude. A formulacdo de uma politica publica que serad
implementada de forma descentralizada ja possui suas dificuldades, como a tentativa de
prever as dificuldades locais, de detectar e abradar os déficits municipais de recursos, e a
criacdo de mecanismos que possibilitem a adesdo dos municipios a politica publica.
Concomitantemente a isso, uma proposta de politica intersetorial que precisa ser formulada e
implementada por organizagOes e servigos separados de forma setorial, aumenta o peso das
dificuldades de formulacdo. Por isso a importancia da institucionalizacdo, do detalhamento
das atribuicdes e principalmente do peso da intersetorialidade se torna imprescindivel para
que os gestores locais se sensibilizem e figuem dispostos a enfrentar os custos da execucdo da
intersetorialidade, tanto aqueles referentes as estratégias, reunides e incompatibilidade de
agendas, como as resisténcias e corporativismo de cada setor, linguagem e conhecimento
incomuns.

O segundo ponto de destaque reflete justamente o enfrentamento de um desses custos
da intersetorialidade: os gestores apresentam como barreira para a execucdo intersetorial a
indisponibilidade das agendas ou incompatibilidade e falta de regularidade das agendas
setoriais. Dessa forma, as reunides e o contato entre 0s setores ocorrem apenas quando ha um
problema a ser enfrentado. A gestora da educagdo aponta que poucas Sd0 as vezes que
ocorrem reunides, e a acdo coordenada se resume, para 0 seu setor, na atuagdo junto com o
setor de assisténcia social para resolver questdes burocraticas, como a entrada de recursos de
uma familia que obteve suspensdo ou corte do beneficio por falta escolar:

“Ndo ha reunioes entre os setores, entretanto, o meu
relacionamento com a Assisténcia Social ndo é distante em razéo das
demandas que trabalhamos conjuntamente... Para casos em que é
Necessario entrar com recursos, esses casos sdo geralmente quando a

escola perde atestados meédicos, que sdo justificativas para a falta o
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que, no caso ndo, contaria essa falta para as condicionalidades.
Porém, ndo existem encontros com o setor da saude.” (Gestora da
educacdo no Programa Bolsa Familia)

“O contato com a assisténcia social é de acordo com a
necessidade, para esclarecer ddvidas sobre procedimentos que devem
ser seguidos pelos funcionarios envolvidos no registro das
informacgoes” (Gestora do Programa Bolsa Familia no setor de
assisténcia social)

“Outra série de melhorias que poderiam ser feitas rumo ao
avango deste dialogo e uma aproximacdo dos setores é a
desburocratizacdo das agdes realizadas em conjunto e a capacitacéo
das equipes que fazem frente a realizacdo das atividades do
Programa Bolsa Familia.” (Gestor da salde no Programa Bolsa
Familia)

Com a intersetorialidade resumida a contatos pontuais, o setor da assisténcia social,
onde ocorre o cadastramento das familias beneficiérias, acaba tornando-se o ponto de procura
central por informacdes e resolucbes de problemas por essas familias, que muitas das vezes
sdo responsabilidades de outro setor, satde ou educacéo.

Assim, a assisténcia social acaba agindo como intermediario entre as familias e 0s
demais setores, 0 que pode ser visto como uma sobrecarga de tarefas, iSSo porque 0s setores
da saude e educacdo ndo sabem ao certo suas funcdes no PBF. A assisténcia acaba ocupando
posicdo central na coordenacdo intersetorial, conforme destaca Justo (2015). Como situacao
ilustrativa da falta de conhecimento do setor da salde, quando procurada a Secretaria
Municipal de Saude, para obter informacgdes sobre o gestor responsavel pelo PBF no setor,
ficou evidente o desconhecimento do que era o PBF e quem era o responsavel, e a solugéo
dada pelo setor a pesquisadora foi que procurasse a secretaria de assisténcia social para obter
mais informacoes.

Importante destacar que qualquer problema referente ao beneficio que seja especifico
daquele setor, como, por exemplo, a impossibilidade de pesar a crianga, uma das
condicionalidades da salde, devido a falta de um postinho de salde no bairro, a familia deve
procurar o gestor responsavel do setor para resolver o problema. Ou seja, mesmo que

encaminhada por outro setor, o setor responsavel € quem deve resolver o problema.
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Infelizmente, o que acontece é que a falta de articulagcdo, conhecimento e dialogo entre
os setores, e principalmente do setor da saude com os demais, faz com que a familia, ao
chegar a Secretaria de Salde, seja encaminhada para a assisténcia social, pois o setor salde
ndo sabe como proceder nesses casos, e a assisténcia social acaba somando as
responsabilidades do setor, como no exemplo, da salde. Reproduz-se, assim, 0 esquema
assistencial densamente precario, tradicdo historica no Brasil, em que a assisténcia, que
deveria ser marginal, acaba ocupando, sem poder, sem dar conta, papel central (DRAIBE,
1998).

A postura do setor da satde com as atribuicdes e responsabilidades do programa pode
ser destacada como uma falta de interesse por parte do setor pelo PBF, o que pode ser por um
lado devido ao maior peso dado para as suas a¢des cotidianas correspondentes ao setor, no
qual é mais importante o atendimento médico para aqueles que chegam doentes. Neste
sentido, Burlandy (2007) destaca que os setores fortes inicialmente precisam identificar os
ganhos possiveis para Seus processos em curso, para em seguida se empenharem na
intersetorialidade, o que pode explicar o maior peso dado para as a¢des cotidianas setoriais.

Os autores Monnerat e Souza (2011) destacam que, apesar da intersetorialidade ser
proposta nas acGes da saude, no Brasil a sua construcdo nao foi baseada na implementacéo de
estratégias intersetoriais, dessa forma a organizacao, planejamento e gestdo persiste de modo
setorializado. Por outro lado pode ocorrer dificuldade, devido a limitacdes de recursos, 0 que
vai variar de municipio para municipio, em lidar com as demandas cotidianas dos usuérios da
salde e as familias usuarias do setor devido ao PBF, uma vez que ha municipios que possuem
dificuldades na contratacdo de profissionais da saude, em grande medida devido ao porte
municipal que ndo é atrativo para os formados na area (ARRETCHE, 2012).

Ja com relacdo ao setor da educacdo, apesar de ndo diferir quanto ao contato pontual
com os demais setores, o conhecimento das suas atribuicbes permite que o setor haja
conforme as necessidades e problemas das familias beneficiarias. A fala da prépria gestora da
educacdo pode ser usada como exemplo. O contato entre educacdo e assisténcia ocorre
somente quando ha questdes burocraticas para se resolver, ou seja, quando uma familia possui
algum problema na condicionalidade da educacdo e procura o setor para resolver. Assim,
sabendo das suas atribuicdes com relacdo ao programa o setor da educagdo age com o intuito
de resolver esses problemas, ndo ocasionando que a familia tenha seu beneficio suspenso ou

cancelado.
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No esquema abaixo € possivel observar de forma ilustrativa as relagdes entre 0s
setores no PBF da cidade de Sdo Carlos, a assisténcia social centralizada e sobrecarregada, em
que além das suas atribuicbes cotidianas de gestdo, € usada pelos demais setores, no caso da
salde, como balcéo de informacdes das atribuicdes dos demais setores para 0S usuarios que
Ilhe procuram, e pela educacdo apenas em casos de problemas com os beneficiarios,

inexistindo a relacdo entre educacéo e saude, ou entre os trés setores.

Assisténcia social

Salde Educacéo

A postura dos setores com relacdo as suas atribuicdes, a falta de conhecimento dessas,
0 isolamento dos setores, o sobrecarregamento de um setor em relagdo aos outros e a
intersetorialidade resumida a contatos pontuais, acrescido das diferentes linguagens, interesses
divergentes e desequilibrio de poder de cada setor, conhecimento e a forma de organizacéo
mais setorial na prestacdo dos servigos, sdo fatores que podem esclarecer os divergentes
resultados das taxas que compdem o IGDM. Em Sdo Carlos, com as taxas 0,95 para o
acompanhamento da frequéncia escolar (TAFE), 0,66 para atualizacdo do cadastro (TAC) e
0,32 para 0 acompanhamento da salde (TAAS), no ano de 2015, é perceptivel que alguns
setores possuem melhores resultados, enquanto outros, em especial o setor da salde, ndo
possui uma gestdo tida como eficiente, conforme o valor da sua taxa.

Dessa forma, pode-se averiguar que no caso da cidade de Sdo Carlos os setores
encontram-se isolados e a intersetorialidade se resume a contatos pontuais e especificos,
ficando de lado a ag&o integrada, coordenada e articulada que a intersetorialidade se propde,
gue busca proporcionar uma a¢do conjunta para solucionar possiveis problemas das familias
beneficiarias, assim como possibilitar o fornecimento de um servigo completo que visa retirar

as familias da situacdo de pobreza e extrema pobreza.
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Entretanto, ao olharmos para as taxas que compdem o IGDM dos municipios
selecionados para a pesquisa, € possivel notar que ha uma semelhanca no desempenho da

gestdo do programa pelos setores e 0 cenario encontrado em Séo Carlos.

Tabela 1
Desempenho da educagéo por ano
Frequéncia de ocorréncia por ano
Faixa de valor da

TAFE 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Alto 412 472 598 603 605 603 593 603
Baixo 48 14 0 0 0 0 0 0
Médio 150 124 12 7 5 7 17 7
Total 610 610 610 610 610 610 610 610

Fonte: Elaboragdo préopria
Tabela 2

Desempenho da assisténcia social por ano

Frequéncia de ocorréncia por ano

Faixa de valor da

TAC 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Alto 567 437 346 80 142 139 233 123
Baixo 9 37 30 193 89 97 19 36
Médio 34 136 234 337 379 374 358 451
Total 610 610 610 610 610 610 610 610

Fonte: Elaboragéo prépria

Tabela 3
Desempenho da salde por ano
Frequéncia de ocorréncia por ano

Faixa de valor da

TAAS 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Alto 354 77 109 150 232 305 326 354
Baixo 94 431 352 297 179 130 116 94
Médio 162 102 149 163 199 175 168 162
Total 610 610 610 610 610 610 610 610

Fonte: Elaboragdo prérpia

Nas tabelas apresentadas, notamos os diferentes desempenhos dos setores no periodo
de 2006 a 2013. A taxa do setor escolaridade, a TAFE, no decorrer do tempo possui
significativo aumento de ocorréncias na faixa considerada de valor alto, chegando a obter zero
ocorréncia com valor baixo. Com a taxa da assisténcia social, a TAC, apesar de ndo
acompanhar o desempenho da TAFE, e ter um desenvolvimento menos regular, com
aumentos e quedas nas faixas de valores altos e baixos — o que pode ser explicado pela
mudanca frequente da estimativa de familias pobres para os municipios, realizada via governo

federal, no qual o setor da assisténcia social é o responsavel por chegar até essas familias —
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possui de modo geral desempenho na maior parte das ocorréncias alto e médio. Ja com a taxa
de saude, a TAAS, observa-se um desenvolvimento irregular, assim como a TAC, mas possui
uma concentracdo, maior que todas as outras taxas, na ocorréncia de valor baixo, tendo em
trés anos consecutivos (2007, 2008 e 2009) maior ocorréncia no valor baixo, do que nos
valores alto e médio.

A observacdo panoramica dos setores destaca, assim como no caso de Sdo Carlos, a
proximidade do desempenho entre os setores educacdo e assisténcia social com valores
considerados como uma gestdo de qualidade e umdistanciamento da salde. Este desempenho
corrobora a argumentacdo de que determinadas caracteristicas setoriais, como diferentes
linguagens, conhecimento, forma de organizacdo e os interesses divergentes podem ser a
chave explicativa para a substancial diferenca de desempenho.

Importante ressaltar que o estudo de caso possibilita observar e compreender apenas a
gestdo de S&@o Carlos, portanto ndo podemos generalizar as dificuldades aqui encontradas
como as dificuldades de todos os municipios, no caso da pesquisa, de todos os municipios do
estado de S&do Paulo, mas podemos utiliza-lo como um parametro reflexivo na compreensédo
dos diferentes desempenhos dos setores, da gestdo intersetorial e o seu funcionamento com
uma baixa integracdo, ou seja, que ndo necessita de uma acao articulada e coordenada forte e
cotidiana.

A baixa integracdo pode ser atribuida ao modo como o PBF foi operacionalizado,
permitindo que os setores e seus respectivos gestores tenham uma acdo cotidiana setorial,
cada um com as suas respectivas atribuicdes e operacdo. Ou seja, apesar do programa propor a
construcdo de conselhos ou comités, uma acdo conjunta, integrada e coordenada, ele ndo
muda o modo de organizacdo e prestacdo do servico, que continua nos moldes setorializados.
Contudo, vale ressaltar que isso ndo significa que em todos 0os municipios a intersetorialidade
ocorra apenas em contatos pontuais, como o caso de Sdo Carlos, uma vez que as burocracias
locais podem desempenhar acdes mais articuladas e coordenadas por iniciativa propria, por
empenho ao PBF e combate a pobreza.

O funcionamento do PBF a partir de uma baixa integracdo possibilita que as
caracteristicas setoriais se sobreponham o que torna compreensivel os diferentes resultados de
gestdo setorial, e quando muito discrepantes esses resultados afetam no resultado final do
IGDM. Estes elementos podem interferir no resultado da gestdo, entretanto também ndo a
explica por si s, ja que as disparidades entre oS municipios quanto aos seus aspectos

socioecondmicos e populacionais também podem interferir no resultado de uma gestdo. Dessa
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forma, adiante focaremos a observacdo nos municipios do estado de S&o Paulo que obtiveram
o indicador IGDM considerado como de boa qualidade, com o intuito de verificar o impacto

dessas disparidades na gestao local.

4.3. Os municipios do estado de S&o Paulo, suas caracteristicas e a gestao
intersetorial

Assim como os elementos pautados anteriormente refletem no resultado da gestdo
intersetorial, as diferencas locais, como tamanho da populagéo, atividade econdmica, recursos
locais e capacidade de arrecadacao, infraestrutura de base para a qualidade de vida, dentre
outras caracteristicas locais, também afetam a capacidade de cada municipio na gestdo de
politicas publicas e, portanto, no caso do PBF, no desenvolvimento das relacdes intersetoriais
como praticas de gestao.

Os municipios selecionados para essa observacdo sdo os 610 que tiveram em 2013 o0s
valores do IGDM acima de 0,55, valor minimo que o0 municipio precisa atingir para receber o
repasse de recurso do governo federal. Com isso espera-se que com o passar do tempo 0s
municipios se adéquem a gestdo intersetorial e alcancem resultados melhores. Ao
observarmos a correlacdo abaixo podemos concluir que os valores do IGDM tendem a
aumentar ao longo do tempo para a maioria dos municipios que compdem a amostra: para 397
dos 610 verifica-se correlacdo positiva entre IGDM e ano, o que significa que tendem a
aumentar concomitantemente, isto é, que a gestdo descentralizada tende a se tornar mais

eficaz com o passar do tempo.

Correlacado entre o desempenho do IGDM e o periodo de 2006 a 2013

Positiva 397
Negativa 15
Sem correlacdo 198
Total 610

Fonte: Elaboragéo prépria

Observando os dados em porcentagem, significa que para 65% dos municipios o valor
do IGDM sempre foi crescente, ou seja, sempre houve melhora no indicador e, portanto, na
gestdo. Ja 32,5% dos casos tiveram no mesmo periodo valores do IGDM que podem ser
caracterizados como instaveis, ou seja, houve aumentos e quedas no seu valor, ndo havendo
portando correlagdo entre o indicador e o periodo de analise. E para o restante, de 2,5%,
observa-se uma queda do valor do IGDM no periodo, portanto, para esses casos O

desempenho do indicador foi decrescente, indicando, portanto, piora da gestao.
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Entretanto isso ndo significa que todos os municipios que tiveram a correlacdo positiva
com o periodo temporal — desempenho ascendente — possuem em todo o intervalo valores do
IGDM considerados como de uma gestdo de qualidade, ou seja, valores considerados altos.
Para isso é preciso ir mais a fundo nas caracteristicas locais para melhor observar e
compreender o desempenho do IGDM nos municipios.

Muitas dessas caracteristicas sdo afetadas pelo porte do municipio. Por exemplo, em
municipios de grande porte e metropoles — muito populosos — as atividades econdmicas
possuem maior potencialidade e diversidade em detrimentos das atividades econbmicas dos
municipios de pequeno porte, 0 que por sua vez também possibilita maior capacidade de
arrecadacdo de recursos, maior demanda e fornecimento de servigos — como habitagéo,
saneamento, salde, educacao, dentre outros — e maior quantidade e qualificacdo de gestores,
de modo que o proprio porte do municipio se torna um atrativo. Diferentemente em
municipios de baixa densidade demografica que tende a ter falta de médicos e outros
profissionais qualificados uma vez que essas cidades ndo sdo atrativas como locais de
trabalho. No que diz respeito as politicas publicas, municipios que contam com gestores com
maior qualificacdo tendem a estar mais propicios ao desenvolvimento de inovacles gerenciais
advindas do conhecimento e troca de experiéncias destes profissionais, como veio a ser o
préprio caso da intersetorialidade, cuja proposta e desenho sdo origindrios de municipios de
maior porte, onde se encontraram condi¢Ges mais favoraveis a sua implantacdo (ARRETCHE,
2012; SOUZA, 2004; SANTOS 2008, MONNERAT et al 2011).

Dessa forma podemos supor que o perfil municipal, ou seja, caracteristicas como o
porte populacional, desenvolvimento socioeconémico e a desigualdade de renda, séo
elementos que possibilitam compreender o desempenho da gestdo de uma politica publica.
Contudo, antes de partimos para a observacdo dos dados € preciso fazer um paréntese: os
dados utilizados nesta parte da pesquisa sao indicadores, que foram selecionados para analise
— IDHM, porte populacional e indice de Gini — com exce¢do do IGDM, préprio do PBF,
mediante a falta de indicadores e dados municipais mais adequados, ou a inexisténcia de uma
série historica no periodo desejado, que possibilitassem uma analise e comparacdo mais
detalhada. A dificuldade em encontrar estes dados evidencia a falta de producéo de dados
municipais e a defasagem do sistema de producdo estatistica no Brasil (JANNUZZI et al,
2002. p.92). Por isso optamos por utilizar indicadores disponiveis para todos 0s municipios
gque compdem a amostra e que cobrem todo o periodo sob analise. Por outro lado, a

deficiéncia de informacdo mais adequada delimita a andlise a um panorama mais geral e
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menos detalhado, em grande medida em decorréncia da peridiocidade da sua producdo e da
agregacao e sintetizacdo dos dados primarios.

O ideal para a realizacdo do empreendimento aqui proposto seria que dispuséssemos,
por exemplo, de séries historicas de dados referentes a frequéncia e desempenho escolar de
todas as criangas, assim como os dados de pesagem para acompanhamento nutricional nos
seus primeiros anos, aqueles de acompanhamento do pré-natal de todas as gestantes — e ndo
apenas da populacdo beneficiaria do PBF. Alias, ndo se pode deixar de mencionar que a
previsdo de acompanhamento social das familias atendidas pelo PBF, ao requerer a producdo
e alimentacéo de bases de dados especificamente voltadas para este perfil socioeconémico —
através do CadUnico —, acabou por favorecer um fato curioso: a ampliagio e possivelmente
até superacdo da disponibilidade de conhecimento sobre este perfil populacional, em
detrimento daquele sobre as camadas mais abastadas ou sobre o restante da populacéo, de
certo modo invertendo uma das condi¢cBes que caracterizam a invisibilidade da populacéo
mais pobre, inclusive conforme tal conhecimento subsidia e favorece a producdo de politicas
publicas, como aconteceu no caso da criacdo do programa Brasil Carinhoso

Feito o paréntese, no gréfico abaixo apresentamos inicialmente 0os municipios
estudados agrupados por porte, com 0 objetivo de observar a relacdo entre o tamanho da
populacéo, os valores do IGDM e o periodo temporal.

Gréfico 1
Média anual de IGDM dos municipios, por tamanho populacional dos municipios e ano

IGDM dos municipios, por tamanho dos municipios e ano
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Fonte: Elaboracdo prépria

No grafico € possivel comparar detalhadamente o comportamento do IGDM dos

municipios, divididos por porte populacional, em relacdo aos anos de 2006 a 2013. De modo
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geral, os municipios tiveram desempenhos semelhantes, apesar de algumas quedas mais
acentuadas em certos momentos como em 2007 e 2011; e também com uma elevacdo mais
acentuada no IGDM, principalmente entre os anos de 2010 a 2013. Além disso, observa-se
que as trajetorias seguidas pelos municipios de diferentes portes populacionais ndo é
homogénea: em 2006, o IGDM variava de um valor médio de 0,6 entre as metropoles a um
valor médio de 0,7 entre 0s municipios de pequeno porte; a partir de entdo, o desempenho das
metrépoles caiu um pouco e se manteve estavel até 2010, desde quando subiu rapidamente,
para 0,65 em 2012 — valor de saida dos municipios de médio e grande porte la em 2006 — e
para 0,75 em 2013. Com isso, a diferenca entre os valores medios anuais do IGDM de
municipios de distintos portes populacionais voltaram aos mesmos intervalos observados em
2006, isto €, uma diferenca de 0,1 entre o grupo de desempenho mais alto e o de desempenho
mais baixo, respectivamente o0s de pequeno porte e as metropoles. As trajetorias do IGDM dos
municipios de pequeno porte, de um lado, e dos de médio e grande porte, por outro,
mostraram-se mais homogéneas, com elevagcbes menos abruptas que as observadas entre as
metrépoles.

Porém, de forma mais atenta observa-se, primeiramente, um grande distanciamento
das metrépoles em relacdo aos demais portes municipais aglomerados: o indicador de gestdo
descentralizada apresenta de modo continuo durante todo o periodo, valores mais baixos em
relacdo aos demais portes municipais. Este resultado contraria a hipdtese de que municipios
mais populosos teriam mais e melhores recursos de gestdo de politicas publicas, pelo menos
ndo no caso emestudo. Tentativas de explicacdo para esse resultado serdo feitas adiante.

Em segundo lugar, nota-se que os melhores indicadores estdo presentes nos
municipios de pequeno porte, seguidos pelos de médio e grande porte, que possuem valores
préximos do IGDM até o ano de 2011, quando os municipios de médio porte sofrem uma
gueda, ficando abaixo dos municipios de grande porte. Assim de modo geral podemos
destacar que, apesar do desenvolvimento ascendente e de algumas quedas durante o periodo
em analise, ha uma diferenca, mesmo que pequena em alguns pontos, no desempenho da
gestdo do PBF de acordo com os portes municipais, com relevante disparidade na comparagédo
entre as trajetérias do IGDM dos municipios de menor porte populacional em relagdo as
metrépoles.

Na tabela abaixo podemos observar de forma mais clara a distribuicdo dos valores do

IGDM pelo porte municipal.
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Tabela 4
Média de IGDM em faixas por tamanho populacional dos municipios

L, IGDM

Tamanho do Municipio Alto Médio Baixo Total
Pequeno Porte | % 57,80% 42,00% 0,30% 100%
N 216 157 1 374
Pequeno Porte 11 % 47,90% 50,40%  1,70% 100%
56 59 2 117
Médio Porte % 27,70% 72,30%  0,00% 100%
N 13 34 0 47
Grande Porte % 23,20% 76,80%  0,00% 100%
N 16 53 0 69
Metropole % 0,00% 66,70% 33,30% 100%
N 0 2 1 3

Fonte: Elaboracéo propria

Destacamos, a partir da tabela que dos 374 municipios de pequeno porte | 57,80%
possuem IGDM alto; 42% IGDM médio e 0,30% IGDM baixo. Para o total de 117
municipios de pequeno porte Il , 47,90% possuem IGDM alto; 50,4% possuem IGDM médio
e 1,70% de municipios possuem IGDM baixo. O total de 47 municipios de médio porte,
27,7% possuem alto IGDM; 72,3% possuem médio IGDM e 0% possuem baixo IGDM. Para
0s municipios de grande porte, total de 69, 23,2% possuem IGDM alto; 76,8% IGDM médio e
0% IGDM baixo. Para as metropoles que possuem no total de 3 casos, 0% possuem IGDM
alto, 66,7% possuem IGDM médio e 33,3% IGDM baixo.

Dessa forma é possivel destacar que de modo geral ha uma concentracdo no valor do
IGDM médio (42%; 50,4%; 72,3%; 76,8% e 66,7%), com pouca variacao destes valores entre
0s portes populacionais. O destaque € para 0s municipios de pequeno porte | que possuem
maior porcentagem com valor de IGDM alto (57,8%), tanto em compara¢do com o IGDM
médio (42%) e baixo (0,30%) da prépria categoria, como em relacdo aos demais portes
populacionais (respectivamente: 47,9%; 27,7%; 23,2%; 0%). Para 0os municipios de médio
porte e grande porte 0 destaque € a inexisténcia de IGDM baixo, mas, a existéncia de maior
concentracdo de porcentagens de IGDM médio (72,3% e 76,8%) que os demais portes
municipais. Ja para as metrépoles o destaque ¢é a inexisténcia de casos com valor de IGDM
alto e uma alta porcentagem (33,3%) no valor de IGDM baixo em comparagdo com os demais
portes populacionais dos municipios.

Com isso pode-se dizer, em sintese, que excetuando-se 0s municipios de pequeno

porte, mais concentrados nas faixas mais elevadas de IGDM, ha uma tendéncia entre 0s
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municipios da amostra analisada a uma diminui¢cdo da presenca de valores mais altos de
IGDM conforme se transita daqueles menos para aqueles mais populosos.

Entretanto, esperavamos que devido a inovagdo da intersetorialidade ter ocorrido
inicialmente nos municipios de grande porte e metropoles, resultado da complexidade das
necessidades e dos problemas da populagdo, que esses despontassem com valores mais altos
no IGDM, uma vez que ja teriam tido alguma experiéncia intersetorial de gestGes articuladas e
integradas entre setores de servicos. Neste sentido podemos imaginar, a partir dos dados e
evidéncias observados, que as caracteristicas socioecondémicas — em principio, a0 menos o seu
porte populacional — podem sim de certa forma, afetar a gestdo do PBF e nos ajudar a
compreender melhor os diferentes desempenhos dos municipios quanto a gestdo
descentralizada e intersetorial do programa no nivel local.

Dessa forma, para melhor compreender as caracteristicas socioecondmicas locais e 0
seu possivel efeito na gestdo do PBF utilizaremos os indicadores IDHM e o coeficiente de
GINI. O IDHM possui como medidas a longevidade (expectativa de vida ao nascer);
educacdo (escolaridade da populacéo adulta e fluxo escolar da populag¢do jovem); e o padréo
de vida (mensurado pela renda per capita). Ou seja, o IDHM permite observar o desempenho
dos municipios no fornecimento de alguns servicos basicos cruciais para uma qualidade de
vida digna, na qual o PBF busca incluir parcela da populagdo que ainda se encontra em
situacdo de extrema pobreza e pobreza. Ja o coeficiente de GINI mede a concentracdo de
renda existente em cada municipio. Assim, quanto maior essa concentracdo, maior a
desigualdade e, portanto podemos pressupor que maior serd o publico alvo para o PBF, o que
pode impactar na capacidade dos municipios emalcancar a todos.

Nas tabelas 5 e 6 logo abaixo, € possivel observar o IDHM dos municipios separados

por porte, nos anos de 2000 e 2010.

Tabela 5
IDHM do ano de 2000 por tamanho populacional dos municipios

Tamanho do municipio IDHM 2000 Total
Muito Alto  Alto Médio Baixo  Muito baixo N %
Pequeno Porte | 0,000  2,40%  76,50% 20,10% 1,10% 374 100%
Pequeno Porte 1l 0,00% 16,20%  7520%  8,50% 0,00% 117 100%
Médio Porte 0,00% 29,80%  68,10%  2,10% 0,00% 47 100%
Grande Porte 1,40% 50,70%  44,90%  2,90% 0,00% 69 100%
Metrépole 0,00% 66,70%  33,30%  0,00% 0,00% 3 100%

Fonte: Elaboracéo prépria

78



Observando os dados podemos destacar que para o IDHM de 2000 os municipios de
pequeno porte | possuem 1,1% com valor muito baixo, 20,1% com valor baixo, 76,5% com
valor médio, enquanto apenas 2,4% referem-se a valor alto e 0% ao valor muito alto do
IDHM. Para 0os municipios de pequeno porte Il, 0% esta no valor muito baixo, 8,5% no valor
baixo, 75,2% estdo no valor médio, 16,2% no valor alto e 0% para o valor muito alto do
IDHM. Os municipios de medio porte 0% possuem valor muito baixo, 2,1% possuem valor
baixo, 68,1% no valor medio, 29,8% no valor alto e 0% no valor muito alto do IDHM. Com
relacdo aos municipios de grande porte, 0% estd com valor muito baixo, 2,9% estdo com valor
baixo, 44,9% com valor médio, 50,7% com valor alto e 1,4% com valor muito alto do IDHM.
Ja para as metrépoles 0% possuem valor muito baixo e baixo, 33,3% possuem valor médio,
66,7% valor alto e 0% valor muito alto do IDHM.

A descricdo dos dados permite observar que de modo geral os portes municipais
possuem concentracdes percentuais maiores no valor medio e alto do IDHM. O destaque esta
para 0s municipios de pequeno porte I com 20,1% dos casos para o valor baixo do IDHM
enquanto apenas 2,4% possuem valor alto e 0% valor muito alto e para 0s municipios de
grande porte e metropoles que possuem a maior concentracdo percentual no valor alto do
IDHM e ndo no médio como o restante dos portes municipais.

Dessa forma, para o IDHM de 2000 é possivel destacar que os portes dos municipios
considerados de grande porte e metropoles possuem maior concentracdo nos valores dos
IDHM considerados muito alto e alto, diminuido a sua concentracdo conforme had uma
diminuicdo do valor do IDHM, ou seja, para o valor médio, baixo e muito baixo. Entretanto
para 0s municipios de pequeno porte |, pequeno porte Il e médio porte, ndo hd um
desempenho decrescente conforme diminui o valor o IDHM, o que se observar é uma
concentracdo maior de casos para IDHM com valores médio, baixo e muito baixo — no caso
apenas do pequeno porte |. Dessa forma podemos ressaltar que 0s municipios mais populosos
possuem valores mais altos de IDHM enquanto que para municipios menores 0s valores sao

mais baixos de IDHM.
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Tabela 6
IDHM 2010 por tamanho populacional dos municipios

Tamanho do municipio . IDHM 2010 Total
Muito Alto  Alto Médio N %
Pequeno Porte | 0,30% 85,60% 14,20% 374 100%
Pequeno Porte Il 0,90% 95,70% 3,40% 117 100%
Médio Porte 6,40% 93,60% 0,00% 47 100%
Grande Porte 24,60%  75,40% 0,00% 69 100%
Metropole 66,70% 33,30% 0,00% 3 100%

Fonte: Elaborag&o prépria

No IDHM de 2010 observamos que para 0os municipios de pequeno porte | 0,30%
possuem valor muito alto de IDHM, seguido por 85,6% com valor alto e 14,2% com valor
médio de IDHM. Para os de pequeno porte 11, 0,90% possuem valor muito alto, 95,7% valor
alto e 3,4% valor médio de IDHM. Os municipios de médio porte possuem 6,4% de valor
muito alto, 93,6% de valor alto e 0% de valor médio do IDHM. Os municipios de grande
porte possuem 24,60% com valor muito alto; 75,4% com valor alto e 0% com valor médio de
IDHM. Ja as metrépoles possuem 66,7% com valor muito alto, 33,3% com valor alto e 0%
com valor médio.

A descricdo dos dados permite verificarmos a concentragdo dos portes municipais no
valor alto do indicador. Contudo também é possivel destacar que 0s municipios de pegqueno
porte possuem, além da concentracdo no valor alto, a segunda maior concentracdo no valor
médio, enquanto os municipios de tamanho médio, e principalmente, grande e metrépoles
possuem concentragdo nos valores muito alto e alto.

Dessa forma com relacdo ao IDHM de 2000 e IDHM de 2010 percebemos de modo
geral uma melhora do IDHM. E uma tendéncia na qual os municipios menores possuem
valores de IDHM mais baixos do que os municipios maiores, mesmo ocorrendo uma melhora
geral do indicador. Ou seja, podemos dizer que 0s municipios mais populosos possuem
melhores valores de IDHM em relacdo aos municipios menos populosos, resultado ja
esperado, uma vez que estes Ultimos tendem a dispor de menor quantidade de recursos para
investir nos servigcos, cuja quantidade e disponibilidade mesmo tendo sido regulada pelo
governo federal depende da receita dos municipios, fazendo com que, portanto, sejam mais
dependentes das transferéncias de recursos federais.

Segundo Santos (2008) a dependéncia de municipios pequenos do repasse de recursos
federais é resultado dos processos de descentralizacdo e autonomia financeira estabelecidos

pela Constituicdo de 1988, os quais ocorreram a despeito da incapacidade da maioria dos
80



municipios de pequeno porte de gerar uma receita local para sustentar seus custos. Nestes
casos 91% da sua receita é proveniente de transferéncias fiscais, de modo que foi possivel
verificar a seguinte relacdo: quanto menor o municipio maior o seu ganho derivado das
transferéncias, mas também maior sua dependéncia em relacéo a estas (ARRETCHE, 2004).
Como exemplo, podemos citar o caso da educacdo, no qual 0os municipios possuem um
percentual minimo estabelecido constitucionalmente para investir; entretanto, devido a
capacidade desigual dos municipios para realizarem esse investimento resulta uma desigual
qualidade do servico (ARRETCHE, 2012). Como apontado por Senna et al (2007), mais
especificamente quanto ao PBF, a oferta dos servigos necessarios ao cumprimento das
condicionalidades podem apresentar problemas devido as diferentes capacidades de recursos e
investimentos municipais.

Entretanto, a melhora no IDHM entre 2000 e 2010, possibilita refletir que os servigos
que servem de base para o calculo do indicador obtiveram melhorias € um nimero maior de
pessoas esta tendo acesso aos servigos. Ao levar em consideracdo o avango do IDHM, e
devido ao PBF utilizar componentes parecidos no calculo do IGDM, ou seja, indicadores de
educacdo, saude e assisténcia social, seria esperado encontrar um desenvolvimento
semelhante entre 0 IGDM e o IDHM em relagdo aos portes municipais. Caso isso se
verificasse, isto &, uma correlagdo positiva entre IGDM e IDHM, poderiamos ter evidéncias
gue ajudassem a confirmar a hipOtese aventada neste trabalho, qual seja, a de que o
desempenho obtido pelos municipios quanto ao indicador de gestdo descentralizada do PBF
seria dependente, causado, em alguma medida, pelas condi¢cbes socioecondmicas que
caracterizam tais municipios, ou seja, pelas condicfes de saida desses municipios.

Importante ressaltar que tanto o IGDM como o IDHM sdo indicadores, ou seja, séo
medidas que possuem metodologia, peridiocidade (o IDHM é lancado a cada dez anos
enquanto o IGDM é lancado ano a ano), dados de base para sua construcdo (o IDHM utiliza
os dados coletados pelo Censo do IBGE e o IGDM utiliza os dados coletados do préprio PBF)
e tratamento desses dados (que € o calculo dos dados) de formas diferentes. Assim, por mais
que utilizamos neste trabalho como medida para compreender os mesmos trés setores
(educacdo, saude, assisténcia social) e as condigdes de saida dos municipios, é necessaria a
consciéncia da limitacdo do seu uso e da capacidade explicativa.

Isto posto, tendo ciéncia dessas limitagGes procuramos observar a correlagdo entre o
IDHM e IGDM, com o intuito de verificar se a relacdo entre os indicadores realmente ocorre

de forma oposta, como visto nas tabelas anteriores. Logo abaixo verificamos inicialmente o
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baixo valor na correlacdo de Pearson, que nos aponta para uma fraca relacdo entre 0s
indicadores, 0 que pode ser consequéncia dos aspectos apontados anteriormente de construcédo
de cada indicador. Entretanto, a correlacdo também nos mostra que os indicadores possuem
uma relacdo negativa — oposta, ou seja, enquanto um possui valor alto o outro possui valor

baixo, 0 que vaide encontro com o cenario observado anteriormente.

Tabela 7
Correlagdo entre IDHM de 2000 com IGDM dos anos de 2006 a 2009

IGDM_2006 | IGDM_2007 | IGDM_2008 | IGDM_2009
IDHM_2000 Pearson -,118™ -,109™" -,158™" -,15177
Correlation
Sig. (2- ,004 ,007 ,000 ,000
tailed)
N 610 610 610 610

**_Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).
Fonte: Elaboracgéo proépria

Tabela 8
Correlacéo entre IDHM de 2010 com IGDM dos anos de 2010 a 2013

IGDM_2010 | IGDM_2011 IGDM_2012 IGDM_2013
IDHM_2010 Pearson -,303" -102" -,102" -212"
Correlation
Sig. (2- ,000 ,011 ,012 ,0008
tailed)
N 610 610 610 610|

**_Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).
*. Correlation is significant at the 0.05 level (2-tailed).

Fonte: Elaboragéo propria

Dessa forma, no caso do PBF, nos municipios paulistas aqui estudados, o que
podemos observar (tabela 4) é que ocorre maior concentragdo de municipios de pequeno porte
com IGDM satisfatorio, e um IDHM médio e baixo, enquanto os municipios de grande porte
possuem maior concentracdo nos IGDM qualificados como médio e baixo e um IDHM alto e
muito alto. Resultado este ndo esperado ja que, como visto anteriormente, nos municipios
menores a quantidade de recursos e a capacidade administrativa diferem dos municipios
maiores, e, portanto, seria de se esperar que com piores condi¢cdes de saida obtivessem um

pior desempenho quando avaliada a sua gestdo através do indicador IGDM.
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Contudo, o resultado oposto dos indicadores — IGDM e IDHM — pelo porte dos
municipios vai na mesma direcdo do resultado encontrado por Silva (2013), no qual os
estados mais pobres e com limitadas condicbes administrativas apresentam melhor
desempenho na gestdo do PBF e da intersetorialidade, por atribuir maior importancia ao
combate a pobreza em comparacdo com os estados mais ricos. Apesar do autor se referir a
gestdo estadual, podemos utiliza-la como referéncia na busca por maior compreensao para 0s
resultados aqui encontrados, ja que, assim como nos estados, no caso do PBF encontramos
um desempenho melhor na sua gestdo descentralizada da intersetorialidade nos municipios
menos populosos.

Nesse mesmo sentido, os autores Estrella et al (2008) destacam que municipios com
piores condicdes socioecondmicas apresentam os melhores resultados no IGDM, como
acontece no caso aqui apresentado com os municipios de menor porte, em grande medida
devido a melhor prestacdo de informacbes, que no caso refere-se ao cumprimento das
condicionalidades e o preenchimento do Cadastro Unico. Isto significa que é provavel que
nestes municipios a atuacdo das burocracias seja mais eficaz e comprometida com o PBF.

No caso aqui estudado, os municipios de menor porte, apesar de terem a capacidade
administrativa limitada pela capacidade de recursos e de gestores/burocratas qualificados —
uma vez que a disponibilidade de recursos para realizar a capacitacdo® desses atores nem
sempre existe ou possibilita uma capacitacdo frequente, e o proprio porte municipal torna-se
uma barreira na superacdo da demanda (BRUNI, 2015; ARRETCHE, 2015) — a baixa
integracdo da intersetorialidade do PBF e o repasse de informacdes das condicionalidades
setorialmente, como visto na se¢do anterior, possibilita que a gestdo seja realizada sem altos
custos, e a dependéncia do repasse de recursos, como 0s proprios autores apontam, atua como
incentivo para que ocorra uma gestdo de qualidade.

Dessa forma, mesmo sem poder afirmar a existéncia de fato uma relagcdo entre os
indicadores, devido ao baixo valor de Pearson, podemos pelo fato do teste ter apresentado
sentido oposto entre os indicadores, e por meio de outros estudos aqui destacados, reconhecer
que as condices de saida, ou seja, as condi¢bes socioecondmicas, que se refere aos setores

gque compdem o IGDM, ndo interferem diretamente no resultado da gestdo do PBF. Este

° O autor Bruni (2015) destaca que a qualificacio dos burocratas, principalmente para o caso da assisténcia
social ganha maior peso de importancia quando destacamos que inicialmente as politicas de assisténcia social
ficavam sob responsabilidade das primeiras damas, marcadas por agdes clientelistas e nepdticas.
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resultado nos possibilita refletir e pressupor que no caso da politica — PBF — ndo ocorre a
reproducado das desigualdades de condi¢cdes dos municipios.

Por outro lado, também podemos atribuir essa diferenca de resultado da gestdo, a
guantidade de familias alvo que cada porte municipal possui. Pensamos, assim, na
concentracdo de renda, aspecto importante para o PBF, uma vez que quanto maior essa
concentracdo, possivelmente maior sera o numero de familias alvo para o programa, situadas
em bases mais largas da piramide da desigualdade. No grafico box-plot logo abaixo podemos
observar o comportamento do Indice de GINI dos municipios separados por porte, nos anos
de 2000 e 2010.

Indice de GINI ano 2000, por Porte Municipal
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Fonte: Elaboracéo propria P -

Podemos observar que os municipios de porte pequeno | possuem uma grande
dispersdo do GINI, ou seja, ha municipios com GINI de 0,77, proximo ao valor 1, o que
significa uma situacdo de grande desigualdade, e municipios com GINI, 0,36, valores
préximos a 0, o que significa uma situacdo com grande igualdade. Seus quartis estdo
divididos de modo geral de forma simétrica, com a mediana acima de 0,50, ou seja, ndo ha
uma concentracdo maior de municipios com valores altos ou baixos de GINI. Cenario
semelhante se observar para 0s municipios de pequeno porte 11 e médio porte, que apesar de
possuirem uma dispersdo menor, (respectivamente, valor maximo 0,68 e minimo 0,42,

maximo 0,64 e minimo 0,46), ou seja, ha uma variacdo menor dos valores de GINI, também
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possuem seus quartis divididos de forma simétrica, com a mediana acima de 0,50. Portanto, a
dispersdo dos dados é simétrica tanto para altos valores de GINI quanto para baixos. Isso
significa que para esses portes municipais ndo ha uma concentracdo de casos com menor ou
maior valor de GINI.

Ja para os outros dois portes municipais observa-se, no caso dos municipios de grande
porte, uma dispersdo proxima ao gque acontece com os demais portes, tendo como valor
maximo 0,72, minimo 0,44 e uma mediana de 0, 59. Com relacdo as metropoles, observa-se
uma dispersdo menor do GINI, com valor maximo de 0,62, minimo de 0,55 e a mediana de
0,59, ou seja, as metropoles possuem uma variacdo menor de valores de GINI, o que significa
uma menor dispersdo, e assim podemos dizer que as metropoles possuem uma concentracdo
de casos com valores altos, perceptivel quando observamos apenas o valor minimo
encontrado para cada porte municipal. Com relagdo a divisdo dos quartis, em ambos 0s casos
ocorrem de forma assimétrica, sendo que para o porte grande hd uma concentracdo de casos
acima da mediana, ou seja, ha uma concentracdo de casos com altos valores de GINI, e para
as metropoles uma concentracdo abaixo da mediana, mas ainda acima dos demais portes.

Dessa forma, o GINI do ano de 2000 nos possibilita destacar que quanto maior o porte
municipal, com excecdo dos municipios de grande porte, menor a dispersdo do GINI e
maiores os valores referentes ao ponto minimo, ou seja, 0 municipio com menor GINI para
porte metrépole ira ter o maior valor, mais proximo de 1, do que os municipios de pequeno
porte, isso ndo significa que 0s municipios menores sdo menos desiguais que 0s municipios
maiores, uma vez que o ponto maximo do GINI ocorre inversamente ao porte municipal, ou

seja, quanto menor o porte do municipio maior sera o valor maximo do indice.
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Diferentemente para o ano de 2010, o que se observa é um movimento de

diferenciacdo  maior entre 0s portes municipais com relacio ao  GINI.

indice de GINI ano 2010, por Porte Municipal
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Fonte: Elaboracéo propria

Logo de inicio podemos observar um movimento ascendente do porte municipal para
com o valor do GINI. Assim, quanto maior o porte do municipio, maior o valor maximo e
minimo (com excecdo para o valor minimo do municipio de porte grande em relacdo ao
médio porte) do GINI, ou seja, quanto maior 0 municipio, maior a desigualdade de renda. Ao
mesmo tempo é possivel observar que os valores maximo e minimo abaixaram, ou seja, houve
uma diminuicdo da dispersdo, menos para as metropoles em que houve um aumento do valor
maximo e um aumento da dispersdo. No mesmo sentido, houve uma queda no valor das
medianas para todos os portes de municipios e uma divisdo assimétrica, sendo que para 0s
municipios de porte pequeno |, 11, grande e metrépole a concentragdo de casos esta acima da
mediana. Ou seja, para 0s municipios de pequeno porte I, Il e grande apesar de uma
concentragdo de casos com valores altos de GINI, a queda no valor maximo e minimo, faz
com que essa concentracdo ndo ocorra préxima ao valor 1, que representa uma situacdo de
desigualdade perfeita. Este resultado permite concluir que de modo geral houve uma melhora
no indicador de GINI, para os municipios estudados, com exce¢do das metropoles que tiveram
um aumento do valor maximo obtido. Dessa forma a melhora no GINI faz com que o0s

municipios apesar da grande dispersdo dos valores tenham o indicador mais préximo de zero.
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Na tabela a baixo podemos observar a melhora no coeficiente de GINI em relagéo ao
ano de 2000 e 2010. Os municipios de pequeno porte | obtiveram uma melhora de 0,12,
enquanto os municipios de médio porte tiveram uma melhora de 0,08, seguidos pelos
municipios de pequeno porte Il e grande porte, com uma melhora de 0,06, e as metrépoles que

tiveram uma melhora de apenas 0,01 no GINI de 2000 para 2010.

Tabela 9

Tamanho dos municipios pelos valores maximo e minimo do coeficiente de GINI

GINI 2000 GINI 2010
Tamanho dos municipios Méaximo Minimo Maximo Minimo
Pequeno Porte | 0,77 0,36 0,68 0,33
Pequeno Porte Il 0,68 0,42 0,67 0,37
Médio Porte 0,64 0,46 0,6 0,42
Grande Porte 0,72 0,44 0,69 0,41
Metrépole 0,62 0,55 0,65 0,53

Fonte: Elaboracéo prépria

Com relacdo & melhora do GINI o autor Hoffmann e Barros et al*® (2007), apesar de
observarem o indicador nacional, destacam que ela foi possivel, dentre outros motivos, devido
as transferéncias publicas, como as do PBF, que possibilitaram o ganho de uma renda extra a
uma parcela da populagdo. Entretanto, também destacam que no caso das cidades maiores,
como por exemplo, a metrépole de S8o Paulo, os beneficios sociais e 0 aumento do salario
minimo ndo foram capazes de modificar positivamente o quadro da concentracdo de renda
COMO Nos Municipios menores.

Dessa forma podemos afirmar que o PBF alcanca um de seus objetivos, ou seja, ele
possibilita uma diminuicdo na desigualdade de concentragcdo de renda, por meio do beneficio
concedido as familias. Contudo, essa diminuicdo torna-se menos perceptivel nos municipios
maiores devido a acentuada estratificacdo social. Além disso, para o caso especificamente do
PBF, esses municipios menos populosos possuem uma quantidade maior de familias para
inserir no programa, uma vez gue seu tamanho populacional é maior e as desigualdades séo

mais acentuadas. Portanto, ha uma demanda maior para gerir de beneficiarias, necessitando de

19 0s autores fazem parte de um estudo realizado pelo IPEA sobre a desigualdade de renda no Brasil no qual
resultou no langcamento dos livros “A desigualdade de renda no Brasil: uma andlise recente da queda.”, em dois
volumes.
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uma capacidade burocratica maior, ja que é preciso em muitos casos ir até essas familias —
acdo que o programa denomina de busca ativa. Além disso, a existéncia de uma quantidade
maior de informagdes das condicionalidades e cadastro a serem realizados para abastecer as
bases de dados (CadUnico), e também de gestores cujas acBes devam ser articuladas e
coordenadas sdo fatores que dificultam a gestdo intersetorial em municipios de maior porte
populacional. Isso significa que a gestdo do programa e da intersetorialidade — apesar de uma
possivel experiéncia anterior de gestdo intersetorial e das condicGes de saida mais favoraveis
vistas pelo IDHM — pode ser mais dificil e custosa para 0s municipios maiores o que resulta
em um IGDM com valores mais baixos do que para 0S municipios menores, que possuem
uma quantidade menor de familias beneficiarias e de informagdes sobre as condicionalidades
a serem colocadas em dia, como ja destacado por Estrella et al (2008) logo acima.

Além disso, como apontado anteriormente pela bibliografia, o processo de adesédo a
uma politica publica ocorre por meio do célculo entre custos e beneficios por parte dos
gestores dos municipios, e da inducdo por parte do governo federal, por meio de
transferéncias de recursos. No caso do PBF, como a transferéncia de recursos ocorre através
do indicador de mensuracdo da qualidade da gestdo, os municipios inicialmente precisam
aderir a politica, implementa-la, para posteriormente, de acordo com o resultado da sua
gestdo, receber os recursos. Ainda podemos destacar que o beneficio em si gera como
resultado o dinamismo da economia local, resultado este mais perceptivel em comércios
pequenos, ou seja, N0S municipios menores, 0 que pode ser tido como um incentivo a uma
busca constante de melhora na gestdo (BICHIR, 2010). Dessa forma, como 0s municipios de
maior porte possuem uma capacidade maior de arrecadacdo de recursos do que 0s municipios
menores, 0 incentivo do repasse via IGDM provavelmente ndo é capaz de sensibilizar a gestao
municipal como no caso dos municipios menores, mais dependentes.

Nesta parte da pesquisa foi possivel observar, enfim, que dentre 0s municipios
paulistas aqui estudados, aqueles com menores capacidades de recursos — financeiro e
administrativo — e que possuem, 0s menores indicadores referentes aos setores que compdem
a intersetorialidade, ou seja, piores condigcdes de saida, sdo justamente os municipios que
apresentam os melhores indices de desenvolvimento do IGDM. Mesmo com a desigualdade
de concentracdo de renda em patamares mais baixos que 0s municipios maiores e, portanto,
uma quantidade menor de familias alvo do PBF, o cendrio desses municipios de porte

pequeno poderia se concretizar em entraves/barreiras para a gestdo do programa, como 0S
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autores Senna et al (2007) pressupunham, o que seria refletido no indicador da gestéo, ou
seja, no IGDM.

Entretanto, justamente pelas caracteristicas deste cendrio o PBF, se faz mais
perceptivel nestes casos, mais sensivel, a mudancas e necessidades locais, gerando incentivos
para a sua gestdo, ou seja, para a transferéncia de informacBes mais completas quanto as
condicionalidades e cadastramento das familias (ESTRELLA et al, 2008). Esta gestdo é ainda
mais facilitada para esses municipios pela operacionalizacdo do PBF ocorrer com baixa
integracdo entre 0s setores, 0 que ndo gera grandes custos para ser colocada em pratica. Dessa
forma podemos destacar que o incentivo do repassem de recursos pelo IGDM e o
funcionamento do PBF com baixa integracdo entre os setores, podem ser compreendido como
elementos de um processo de indugdo do governo federal aos municipios, que no caso desses
municipios menores apresentam condicbes mais propicias, ou seja, sdo mais sensiveis para

essa inducéo.
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Capitulo 5 | Consideracdes finais

O objetivo da pesquisa foi analisar a gestdo e implementacéo da intersetorialidade do
Programa Bolsa Familia (PBF), a fim de compreender quais sdo os fatores responsaveis pelos
indices elevados de desempenho. Para isso destacamos como possiveis hipoteses explicativas
da gestdo intersetorial: a institucionalizacdo da propria intersetorialidade, via governo federal,
na implementacdo e gestdo municipal; a gestdo local do programa devido as possiveis
dificuldades e as experiéncias ja vivenciadas desse modelo; e as caracteristicas
socioecondmicas dos municipios.

Para isso, realizamos a andlise da legislacio do PBF procurando observar se a
intersetorialidade surge nos textos e se aparece como um elemento de acdo para os gestores
municipais. Em seguida, realizamos um estudo de caso na cidade de Sdo Carlos, buscando
identificar as possiveis dificuldades e barreiras na execucdo cotidiana do programa e da
intersetorialidade. Por altimo, através dos indicadores disponiveis, procuramos observar se as
caracteristicas socioecondbmicas municipais influenciam sobre os resultados da gestdo do
programa por meio do IGDM.

Estes elementos que possivelmente influenciam a gestio do programa foram
considerados por meio da bibliografia, na qual destacamos tanto os elementos que afetam uma
politica publica de abrangéncia nacional formulada pelo governo federal em si, como a
relacdo entre o federalismo e as politicas pudblicas, como o0s aspectos proprios da
intersetorialidade.

Dessa forma, destacamos a formacdo do federalismo nacional, a construcdo de uma
federacdo permeada pelas desigualdades e assimetria dos territérios. A Constituicdo de 1988
que ndo faz a delimitacdo e especificacdo das atribuicdes e responsabilidades dos entes
federados, permitindo concorréncia ou sobreposi¢cdo de acdes dos distintos entes federados.
As relagdes federativas baseadas na competicdo e dependéncia, principalmente na relagéo
entre o governo federal e os municipais. O processo de centralizacdo e descentralizagdo que
permeia todo o caminho federativo e destaca a permanéncia de certa da centralizacdo, mesmo
em um periodo, como 0 mais recente, caracterizado por varias formas de descentralizacdo. A
centralizacdo no governo federal da formulagdo de politicas pdblicas € um dos fatores e
recursos responsaveis pelo processo de inducdo, por meio de repasse de recursos, para a
adesdo e implementagdo de politicas, que por sua vez sdo pressionados a aderir pela

dependéncia do repasse de recursos, como é o caso do PBF.
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A centralizacdo e as relagdes federativas baseadas na competicdo e dependéncia séo
importantes para a compreensdo do desenvolvimento das politicas sociais, como
responsabilidade do Estado, que ocorre majoritariamente via governo federal, no periodo em
que h4d uma forte centralizacdo politica permeada por momentos de descentralizacdo. Dessa
forma, se por um lado a formulacdo das politicas sociais segue centralizada no governo
federal, ou seja, de certa forma os entes federados esperam a acdo do governo federal, por
outro lado essa centralizacdo possibilita a proposta de um novo modelo de planejamento e
implementacdo de uma politica publica.

Ou seja, em uma federacdo em que os entes federados estdo lavando as maos para as
suas atribuicGes e responsabilidades, um novo modelo de planejamento de politicas publica, a
intersetorialidade, que surge a partir de uma concep¢do de multicausalidade dos problemas
sociais e na busca por solugdes cada vez mais ageis e eficientes desses problemas, proposta
em uma politica nacional de transferéncia de renda, em um contexto no qual as politicas de
assisténcia social eram deixadas a mercé das agdes filantropicas, acaba sendo possivel em
grande medida pela centralizacdo da formulacdo no governo federal.

A intersetorialidade em si, que funciona de forma mais complexa do que o modelo
predominante, setorializado e fragmentado, levando aos gestores um novo modo de execucao
e fornecimento dos servigcos sociais, no qual a coordenacédo e articulacdo formam a base da
pratica cotidiana de gestdo, ndo sem enfrentar dificuldades e possiveis barreiras, uma vez que
a préatica esta assentada na dinamica e cultura setorial.

Partimos, assim, dessa discussdo bibliografica para observarmos o objeto da pesquisa.
Os resultados da pesquisa nos possibilitaram observar que ha um processo de
institucionalizagdo e incentivo a acdo intersetorial, por meio da legislacdo do programa, a
partir do nivel federal, mas que, entretanto ndo garante por si s6 um desempenho satisfatorio,
uma vez que hd municipios que ndo alcancam de forma homogénea um IGDM alto. Além
disso, destacamos que a operacionalizacdo do PBF, como quanto ao envio dos dados sobre as
condicionalidades, permite que os setores permanecam encarando o programa pela Otica
setorial, resumindo a intersetorialidade apenas a contatos pontuais e a execucdo de tarefas
isoladas, mas mesmo assim obtendo um IGDM alto, o0 que compreendemos como sendo uma
baixa integracdo intersetorial, que ndo provoca uma mudanca efetiva na cultura e pratica
organizacionais de gestdo e implementagdo do programa, e na forma multidimensional e

intersetorial como o servico deveria ser prestado.
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Entretanto, o funcionamento do PBF e da intersetorialidade com a baixa integracédo
entre 0s setores nos possibilita refletir que as dificuldades da propria intersetorialidade séo
minimizadas ou reduzidas, o que permite, ainda assim, o alcance pelos municipios, de uma
gestdo satisfatoria, ou seja, de qualidade, medida pelo IGDM. Neste sentido podemos propor
que o funcionamento do PBF a partir de uma baixa integracéo e, portanto, com baixos custos
de execucdo — uma vez que ndo rompe a cultura e a pratica setorial de prestacdo de servico —
pode ser visto também como um mecanismo de institucionalizacdo e inducdo do governo
federal ao PBF e a intersetorialidade nos municipios.

O resultado tido satisfatorio, ou de qualidade, medido pelo IGDM é esperado nos
municipios maiores que, como a bibliografia aponta, iniciaram a formulagdo de politicas
publicas locais intersetoriais. Dessa forma, podemos destacar que devido aos desafios de
gestdo e implementacdo decorrentes de uma baixa integracdo, e devido a maior
disponibilidade de recursos financeiros e humanos para construir estratégias de inovacao e
colocar em prética a intersetorialidade, a gestdo local em municipios maiores, mais populosos,
tenderiam a ter maiores oportunidades para obtencdo de resultados satisfatorios quanto a
gestdo e implementacdo descentralizada da intersetorialidade, medidos pelo 1GDM, se o0s
burocratas agirem de forma mais empenhada para com a politica.

Entretanto, com os dados quantitativos o que observamos é o contrario, que da
amostra de 610 municipios paulistas dessa pesquisa, S80 0S municipios menores que apesar de
terem indicadores socioecondmicos piores, como 0s englobados pelo IDHM, ou seja, uma
condicdo de saida pior que 0s municipios maiores — principalmente que as metropoles —
possuem um desempenho de gestdo mais satisfatério no periodo analisado. O que podemos
entdo destacar € que algumas caracteristicas socioecondmicas, como as caracteristicas de
condicdo de saida dos municipios ndo refletem na qualidade da gestdo do PBF, entretanto
outras caracteristicas como porte municipal e concentragdo de renda — que reflete na
guantidade de familias alvo do programa — refletem de algum modo na gestdo descentralizada
do PBF.

Este resultado permite propor que 0s municipios menores sdo mais sensiveis, no caso
da politica publica PBF, ao processo de inducdo da intersetorialidade pelo governo federal.
Processo este de inducéo existente tanto por meio do proprio IGDM - indicador utilizado
como base para a transferéncia de recursos entre o governo federal e municipal — no proprio

funcionamento da intersetorialidade com baixa integracdo — que diminui 0s custos para
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coloca-la em pratica — quanto na institucionalizacdo e incentivo da intersetorialidade como
acdo dos gestores locais.

Os melhores resultados de gestdo alcangados pelos municipios menores em tamanho
populacional, em grande medida, podem estar associados a maior facilidade de gestdo e
implementacdo da politica devido ao préprio porte — populacional e territorial — do municipio,
a baixa capacidade de captacdo de recursos desse porte de municipios, nos quais buscam por
novas fontes de repasse, como especificamente as possibilitadas pelo PBF, via IGDM, que
constituem um incentivo extra ao aperfeicoamento e mesmo inovagdo gerencial da
intersetorialidade, uma vez que o programa inclusive é mais efetivo e potente nesses
municipios para dinamizar a economia local.

Contudo o alto IGDM alcangado por esses municipios pequenos é também, em grande
medida, resultado da gestdo dos burocratas locais, ou seja, ndo se limita apenas as
caracteristicas dos municipios de pequeno porte. O maior empenho dado por esses burocratas
a gestdo da politica e da intersetorialidade — maior empenho este que pode ser compreendido
pela maior facilidade de convergéncia de agendas, contato e articulacdo entre os gestores de
cada setor, a maior atribuicdo de importancia no enfrentamento da pobreza e extrema pobreza
local, uma vez que Os resultados benéficos do aumento na renda das familias propiciada pelo
beneficio do PBF em municipios pequenos fica mais evidente, dentre outros motivos que
podem levar o alcance da gestdo pelos burocratas de municipios menores de melhores
resultados do IGDM.
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ANEXO:

Lista de municipios da amostra da pesquisa

Adamantina
Adolfo

Aguai

Aguas da Prata
Aguas de Lindodia
Aguas de Santa Barbara
Aguas de S&o Pedro
Agudos

Alambari

Alfredo Marcondes
Altair

Altinopolis

Alto Alegre
Aluminio

Alvares Florence
Alvares Machado
Alvaro de Carvalho
Alvinlandia
Americana
Américo Brasiliense
Américo de Campos
Amparo

Angatuba

Anhembi

Anhumas
Aparecida
Aparecida d'Oeste
Apiai
Aracgariguama
Aracatuba
Aracoiaba da Serra
Aramina

Arandu

Arapei

Araraguara

Araras

Arco Iris

Arealva

Areias

Areiodpolis
Ariranha

Artur Nogueira
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Aspasia

AsSis

Atibaia

Avai

Avaré

Bady Bassitt
Balbinos

Balsamo

Bardo de Antonina
Barbosa

Bariri

Barra Bonita

Barra do Chapéu
Barra do Turvo
Barretos

Barueri

Bastos

Batatais

Bauru

Bebedouro

Bento de Abreu
Bernardino de Campos
Bertioga

Bilac

Birigui
BiritibaOMirim

Boa Esperanca do Sul
Bocaina

Bofete

Boituva

Bom Jesus dos Perddes
Bom Sucesso de Itararé
Bora

Boracéia

Borborema

Borebi

Botucatu

Braganca Paulista
Bralna

Brejo Alegre
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Brodowski

Brotas

Buri

Buritizal

Cabralia Paulista
Cabrelva
Cacapava
Cachoeira Paulista
Caconde
Cafelandia

Caiabu

Caieiras

Caiua

Cajamar

Cajati

Cajobi

Cajuru

Campina do Monte Alegre
Campinas

Campo Limpo Paulista
Campos do Jordao
Campos Novos Paulista
Cananéia

Canas

Céandido Mota
Céndido Rodrigues
Canitar

Capéo Bonito
Capela do Alto
Caraguatatuba
Carapicuiba
Cardoso

Casa Branca
Caéssia dos Coqueiros
Castilho
Catanduva

Catigua

Cedral

Cerqueira César
Cerquilho

Cesario Lange
Charqueada
Chavantes
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Clementina
Colina
Colémbia
Conchal
Conchas
Cordeiropolis
Coroados
Coronel Macedo
Cosmopolis
Cosmorama
Cotia

Cravinhos
Cristais Paulista
Cruzalia
Cruzeiro

Cunha
Descalvado
Diadema

Dirce Reis
Divinolandia
Dobrada

Dois Corregos
Dolcindpolis
Dourado
Dracena
Duartina
Dumont
Echapora
Eldorado

Elias Fausto
Elisiario
Embauba

Embu
EmbuOGuacu
Emiliandpolis
Engenheiro Coelho
Espirito Santo do Pinhal
Espirito Santo do Turvo
Estiva Gerbi
Estrela do Norte
Estrela d'Oeste
Euclides da Cunha Paulista
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Fartura
Fernando Prestes
Fernandopolis
Ferndo

Ferraz de Vasconcelos
Flora Rica
Floreal

Florida Paulista
Florinia

Franca
Francisco Morato
Franco da Rocha
Gabriel Monteiro
Galia

Garca

Gastdo Vidigal
Gavido Peixoto
General Salgado
Getulina
Glicério
Guaicara
Guaimbé

Guaira
Guapiagu
Guapiara

Guara

Guaragcai
Guaraci

Guarani d'Oeste
Guaranta
Guararapes
Guararema
Guaratingueta
Guarei

Guariba
Guaruja
Guarulhos
Guzolandia
Herculandia
Holambra
Hortolandia
lacanga

lacri
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laras

Ibaté

Ibird

Ibitinga

Ibitna

Icém

lepé

Igaracu do Tieté
Igarapava
Igarata

Iguape

Ilha Comprida
Ilha Solteira
IIhabela
Indaiatuba
Indiana
Indiapora
Inabia Paulista
Ipaussu

Iperé

Ipetna

Ipigua
Iporanga

Ipud
Iracemapolis
Irapud

Irapuru

Itaberd

Itai

Itajobi

Itaju

Itanhaém
Itadca
Itapecerica da Serra
Itapetininga
Itapeva

Itapevi

Itapira
Itapirapud Paulista
Itdpolis
Itaporanga
Itapui
Itaquaquecetuba
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Itararé

Itariri

Itatiba

Itatinga
Itirapina
Itirapud

Itobi

Itu

Itupeva
Ituverava
Jaboticabal
Jacarei

Jaci
Jacupiranga
Jaguariuna
Jales
Jambeiro
Jandira
Jardindpolis
Jarinu

Jal

Jeriquara
Joanopolis
Jodo Ramalho
José Bonifacio
Julio Mesquita
Jumirim
Jundiai
Junqueirépolis
Juquia
Juquitiba
Lagoinha
Laranjal Paulista
Lavinia
Lavrinhas
Leme

Lengois Paulista
Linddia

Lins

Lorena
Lourdes
Louveira
Lucianopolis
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Luis Anténio
Luiziania
Lupércio
Lutécia
Macatuba
Macaubal
Macedonia
Magda
Mairinque
Mairipora
Manduri

Maraba Paulista
Maracai
Marapoama
Mariapolis
Marilia
Marindpolis
Martinopolis
Matdo

Maua

Mendonca
Meridiano
Mesdpolis
Miguelépolis
Mineiros do Tieté
Mira Estrela
Miracatu
Miranddpolis
Mirante do Paranapanema
Mirassol
Mirassolandia
Mococa

Mogi das Cruzes
Mogi Guacu
Moji Mirim
Mombuca
Moncdes
Mongagua
Monte Alegre do Sul
Monte Alto
Monte Aprazivel
Monte Azul Paulista
Monte Castelo
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Monte Mor

Morro Agudo
Morungaba
Motuca

Murutinga do Sul
Natividade da Serra
Nazaré Paulista
Neves Paulista
Nhandeara

Nipod

Nova Alianca
Nova Canad Paulista
Nova Castilho
Nova Granada
Nova Guataporanga
Nova Independéncia
Nova Luzitania
Nova Odessa
Novais

Novo Horizonte
Nuporanga
Ocaugu

Oleo

Olimpia

Onda Verde
Oriente

Orinditva
Orlandia

Osasco

Oscar Bressane
Osvaldo Cruz
Ourinhos

Ouro Verde
Ouroeste
Pacaembu
Palestina

Palmares Paulista
Palmeira d'Oeste
Palmital

Panorama
Paraguacu Paulista
Paraibuna

Paraiso
Paranapanema
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Parapua
Pardinho
Pariquera Acu
Parisi
Patrocinio Paulista
Paulicéia
Paulinia
Paulistania
Paulo de Faria
Pederneiras
Pedra Bela
Pedrandpolis
Pedregulho
Pedreira
Pedrinhas Paulista
Pedro de Toledo
Penépolis
Pereira Barreto
Pereiras
Peruibe
Piacatu
Piedade

Pilar do Sul
Pindamonhangaba
Pindorama
Pinhalzinho
Piquerobi
Piquete
Piracaia
Piracicaba
Piraju

Pirajui

Pirangi
Pirapozinho
Pirassununga
Piratininga
Pitangueiras
Planalto
Platina

Poa

Poloni
Pompéia
Pongai

Pontal
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Pontalinda

Pontes Gestal
Populina
Porangaba

Porto Feliz

Porto Ferreira
Potim

Potirendaba
Pracinha

Praia Grande
Pratania

Presidente Alves
Presidente Bernardes
Presidente Epitacio
Presidente Prudente
Presidente Venceslau
Promissao

Quadra

Quata

Queluz

Quintana

Rafard

Rancharia

Regente Feijo
Regindpolis
Registro

Restinga

Ribeira

Ribeirdo Bonito
Ribeirdo Corrente
Ribeirdo do Sul
Ribeirdo dos indios
Ribeirdo Grande
Ribeirdo Pires
Ribeirdo Preto
Rifaina

Rincéo

Rinopolis

Rio Claro

Rio das Pedras

Rio Grande da Serra
Riolandia

Riversul

Rosana

110



Roseira

Rubiacea

Rubinéia

Sabino

Sagres

Sales

Sales Oliveira
Salesopolis

Salmouréo

Saltinho

Salto

Salto de Pirapora

Salto Grande
Sandovalina

Santa Adélia

Santa Albertina

Santa Barbara d'Oeste
Santa Branca

Santa Clara d'Oeste
Santa Cruz da Conceicéo
Santa Cruz da Esperanca
Santa Cruz das Palmeiras
Santa Cruz do Rio Pardo
Santa Ernestina

Santa Fé do Sul

Santa Gertrudes

Santa Isabel

Santa Lucia

Santa Maria da Serra
Santa Mercedes

Santa Rita do Passa Quatro
Santa Rita d'Oeste

Santa Rosa de Viterbo
Santa Salete

Santana da Ponte Pensa
Santana de Parnaiba
Santo Anastacio

Santo André

Santo Antonio da Alegria
Santo Antbnio de Posse

Santo Antdnio do Aracangua

Santo Antbnio do Jardim
Santo Antonio do Pinhal
Santo Expedito
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Santopolis do Aguapei
Santos

Sdo Bernardo do Campo
Sado Caetano do Sul
Séo Carlos

Sao Francisco

Sao Jodo da Boa Vista
Séo Jodo das Duas Pontes
Sao Jodo de Iracema
Séo Jodo do Pau d'Alho
S&o Joaquim da Barra
Sao José da Bela Vista
Séo José do Barreiro
Sao José do Rio Pardo
Séo José do Rio Preto
Sdo José dos Campos
S&o Lourenco da Serra
S4&o Luis do Paraitinga
Sao Manuel

S&o Miguel Arcanjo
Sao Paulo

Séo Pedro

Séo Pedro do Turvo
Séo Roque

Séo Sebastido

Sao Sebastido da Grama
Sédo Siméo

Sao Vicente

Sarapui

Sarutaia
Sebastiandpolis do Sul
Serra Negra

Serrana

Sertdozinho

Sete Barras

Severinia

Silveiras

Socorro

Sorocaba

Sud Mennucci
Sumareé

Suzanéapolis

Tabapua

Tabatinga

Tabodo da Serra
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Taciba

Taguai

Taiagu

Tambau

Tanabi

Tapirai
Tapiratiba
Taquaral
Taquaritinga
Taquarituba
Taquarivai
Tarabai
Taruma

Tatui

Taubaté
Tejupa
Teodoro Sampaio
Terra Roxa
Tieté

Timburi

Torre de Pedra
Torrinha
Tremembé
Trés Fronteiras
Tuiuti

Tupa

Tupi Paulista
Turitba
Turmalina
Ubarana
Ubatuba
Ubirajara
Uchoa

Unido Paulista
Urania

Uru

Urupés
Valinhos
Valparaiso
Vargem Grande do Sul
Vargem Grande Paulista
Vérzea Paulista
Vera Cruz
Vinhedo
Viradouro
Vista Alegre do Alto
Vitoria Brasil
Votorantim
Votuporanga
Zacarias

113



114



