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Resumo: Um dos grandes desafios da gestdo publica atual é garantir ndo somente o acesso da
populacdo as politicas sociais, mas também a qualidade dos servicos, beneficios e programas
ofertados. Esse desafio ganha proporcdes ainda maiores no caso de politicas e programas sociais
nacionais, inseridos em complexas teias de interrelacdes entre governo federal e unidades
subnacionais. Garantir parametros nacionais minimos de implementacdo de politicas e programas,
reduzindo desigualdades nos resultados das politicas que derivam, inclusive, da grande
heterogeneidade de capacidades institucionais locais para gestdo dos mesmos é um dos objetivos
de uma série de instrumentos de politica publica que vém sendo desenvolvidos no ambito dos
sistemas nacionais de politicas sociais. Em didlogo com essa discussdo mais ampla, esse artigo
analisa dois instrumentos especificos de politica ptiblica, o Cadastro Unico de Programas Sociais
e o Indice de Gestdo Descentralizada (IGD), e argumenta que estes sio importantes mecanismos
para compreender o processo de coordenacdo federativa e consolidacao institucional do Programa
Bolsa Familia (PBF).

Palavras-chave: relacGes intergovernamentais; coordenacao federativa; Programa Bolsa Familia;
Cadastro Unico de Programas Sociais; Indice de Gestao Descentralizada.

Abstract: One of the greatest challenges currently faced by public management is to ensure not
only the access to social policies, but also the quality of services, benefits and programs offered.
This challenge acquires greater proportions in the case of national social policies, entangled in
complex webs of interrelationships between the federal government and subnational units. To
ensure minimum national standards for the implementation of policies and programs - reducing
inequalities in policy outcomes that derive from the great heterogeneity of local institutional
capacity to manage them - is one of the objectives of a series of public policy instruments that have
been developed under the national social policy systems. In dialogue with this broader discussion,
this article analyzes two specific instruments of public policy, the Single Registry for Social
Programs and the Decentralized Management Index (IGD), and argues that these are important
mechanisms to understand the process of federal coordination and institutional consolidation of the
Bolsa Familia Program (PBF).

Keywords: intergovernmental relations; federal coordination; Bolsa Familia; Single Registry for
Social Programs; Decentralized Management Index.
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1. Introducao

Para entender a dinamica e os resultados da implementacdo de um programa nacional em
uma federacao como a brasileira, é necessario compreender suas principais caracteristicas, em
particular as regras que regem as relacoes intergovernamentais. No desenho federativo brasileiro,
os municipios, além dos estados, sdo entes federativos e, portanto, tém autonomia politica e
administrativa. Assim, a implementagdo de politicas nacionais depende, em grande medida, da
capacidade de coordenacdo da Unido e dos instrumentos institucionais com que esta conta para
incentivar os niveis subnacionais a seguir seus objetivos gerais de politicas. Por outro lado, a
qualidade da provisao e os resultados das politicas dependem também das capacidades
institucionais locais, particularmente dos recursos humanos, técnicos, informacionais, capacidade
de gestdo e articulacdo entre diferentes servigos e politicas, entre outras dimensdes disponiveis no

nivel municipal.

Este artigo aborda alguns mecanismos de coordenacdo federativa que foram sendo
desenvolvidos para garantir a homogénea implementacio de um dos maiores programas de
transferéncia de renda do mundo, o Programa Bolsa Familia (PBF), em uma federagdo bastante
heterogénea— inclusive em termos de capacidade institucional de implementacdo de politicas
publicas. Sera discutido como alguns mecanismos desenvolvidos para aprimorar a gestdao do PBF,
em particular o Indice de Gestdo Descentralizada (IGD) e o Cadastro Unico para Programas Sociais
(doravante Cadastro Unico), constituiram-se como elementos centrais no desenvolvimento de um
padrdo nacional para esse programa, garantindo cooperacdo federativa para garantir padrdes

minimos de gestao.

A despeito do processo de descentralizacao que marcou diversas politicas sociais desde o
advento da Constituicdo de 1988, o governo federal foi desenvolvendo mecanismos de
coordenacdo dessas politicas, de modo a garantir certa uniformidade e parametros gerais nos
processos de implementacdo, bem como para assegurar que os objetivos centrais das politicas
sejam mantidos (Arretche, 2002; Abruccio, 2005; Gomes, 2009). Mecanismos historicamente
desenvolvidos no ambito das politicas de saide e educacdao foram sendo emulados por outras
politicas e programas, em um interessante processo de aprendizagem institucional que influenciou

também a politica de assisténcia social e, particularmente, o principal programa de transferéncia
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de renda brasileiro, o PBF. Essa discussao insere-se ainda no bojo dos esforcos para construcao de
sistemas nacionais de politicas, baseados em ampla regulacao federal de politicas, programas e
servicos, cuja implementacdo muitas vezes esta a cargo dos municipios; formas de repasses de
recursos entre o governo federal e as unidades subnacionais; criacdo de instancias de participacao

e controle social.

No caso especifico dos programas de transferéncia de renda, ha um interessante processo
histdrico, marcado por importantes escolhas politicas. A partir de experiéncias pioneiras e pontuais,
desenvolvidas no plano municipal a partir de meados dos anos 1990 — destacando-se as
experiéncias de Campinas, Distrito Federal, Ribeirdo Preto e Santos —, o0s programas de
transferéncia de renda tornaram-se o “carro-chefe” da rede de protecdo social brasileira (Silva;
Yasbek; Di Giovanni, 2007). Esses programas passam por um inicio de processo de nacionalizagdo
e padronizagdo no governo FHC (1995-2002), com o Bolsa Escola, em 2001, até chegar a um novo
patamar, com o Programa Bolsa Familia (PBF), adotado em 2003 e desenvolvido ao longo do
governo Lula (2003-2011). Neste governo, importantes decisOes politicas e novos arranjos
gerenciais contribuiram para a constru¢dao de um programa nacional de transferéncia de renda com
grande cobertura e focalizacdo, sob a responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Social

e Combate a Fome (MDS)' (Bichir, 2010).

A partir agregacdo de diversos programas federais existentes de forma fragmentada na
gestao FHC — especialmente os programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, o Cartdao Alimentacao
e o Auxilio Gas —, o governo Lula criou, em 2003, o Programa Bolsa Familia (PBF)?, elevando os
programas de transferéncia de renda a um novo patamar. O escopo da politica foi ampliado, e seu
foco passou dos individuos — no caso do Programa Bolsa Escola — para uma preocupagdo mais

ampla com as composi¢des familiares e suas estratégias de sobrevivéncia — no caso do PBF3. O

1 O MDS foi criado em 2004 a partir da fusdo do Ministério da Assisténcia Social (MAS), Ministério da Seguranca
Alimentar e Combate a Fome (Mesa) e a Secretaria Executiva do Programa Bolsa Familia, ligada ao gabinete da
Presidéncia.

2 O Bolsa Familia foi instituido pela Medida Proviséria n° 132, em outubro de 2003, transformada na lei 10.836, em
9 de janeiro de 2004.

3 Gerido pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC) do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), o PBF compreende a transferéncia de beneficios monetérios entre R$ 32 e R$ 306 para
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PBF prevé uma parcela de renda transferida sem condicionalidades, no caso das familias
extremamente pobres (com renda familiar per capita de até R$ 77), e transferéncias associadas ao
cumprimento de condicionalidades, como a frequéncia escolar e cuidados bésicos de saude, no
caso das familias pobres. Em 2014, o PBF beneficiava 13,9 milhdes de familias (IpeaData) e seu

custo representava 0,5% do PIB brasileiro.

As relacGes entre o governo federal e os municipios na operagao do programa ficaram mais
claras a partir de 2005, quando o governo federal passou a firmar termos de adesdo com os
municipios, visando definir o papel de cada agente envolvido no programa (Soares e Satyro, 2009;
IPEA, 2005). No caso do PBF, o governo federal é responsavel por coordenar a implantacao e
supervisionar a execucdo do cadastramento dos beneficiarios, por meio do Cadastro Unico. Por sua
vez, o governo estadual deve apoiar tecnicamente e supervisionar os municipios para a realizacao
do cadastro. Contudo, os estados ndo tém cumprido essas atribui¢des, principalmente porque, até
recentemente, faltavam instrumentos de inducao dessas acoes. Como veremos, o governo federal
percebeu que para envolver de fato o nivel estadual era preciso desenvolver mecanismos de
incentivo, incluindo regras de repasse de recursos condicionadas a certas agoes estatais. Por sua
vez, os municipios devem planejar e executar o cadastramento; transmitir e acompanhar o retorno
dos dados enviados a Caixa; manter atualizada a base de dados do Cadastro Unico; e prestar apoio

e informacdes as familias de baixa renda sobre o cadastramento (BRASIL, 2007a).

Como sera discutido nesse artigo, apesar das diversas analises que enfatizam o carater
descentralizado do PBF (Neri, 2003; Soares e Satyro, 2009; Licio, 2012), e o proprio destaque do
governo federal para essa questao, as principais decisoes sobre o desenho do programa sao bastante
centralizadas no nivel federal, garantindo, por um lado, o alcance de certos objetivos — como
cobertura e focalizagdo — mas, por outro lado, dificultando o alcance de outros, como a articulacao

e integracao com outros programas e politicas.

Uma série de aprendizados institucionais e também mecanismos de emulacdo levaram ao
aprimoramento de certas praticas no ambito do MDS. Por um lado, o cadastramento dos

beneficiarios por meio do Cadastro Unico foi aperfeicoado, tanto em termos de treinamento e

familias que tenham renda mensal per capita de até R$ 154,00, agregando trés eixos principais: transferéncia de renda,
condicionalidades e programas complementares.
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capacitacao dos gestores municipais da assisténcia social responsaveis por tais atividades, quanto
em termos dos instrumentos de coleta de informacdes sobre as familias e sistemas de
gerenciamento das informac6es. Por outro lado, no governo Lula comeca a ser desenvolvido um
sistema de incentivos para a adesdo as diretrizes gerais do PBF, envolvendo a qualidade do
cadastramento dos beneficiarios e também o cumprimento das condicionalidades associadas ao
programa. Surge assim a primeira versdo do Indice de Gestdo Descentralizada (IGD), indicador
sintético que baliza os repasses federais para a gestdao municipal do PBF, visando auxiliar a gestao
local do programa, por meio do repasse de recursos federais, e também induzir localmente os
objetivos desenhados no plano federal para o programa, uma vez que o repasse dos recursos é

condicionado a adesdao dos municipios as grandes diretrizes definidas para o PBF.

Este artigo aborda especificamente estes dois mecanismos principais de coordenacgdo
federal do PBF, o Cadastro Unico e o IGD. Em primeiro lugar, o artigo discute como as
caracteristicas mais gerais do federalismo brasileiro, que vem se transformando desde a
Constituicdo de 1988 com algumas importantes linhas de continuidade, afetam a implementacao
de politicas sociais no nivel municipal. Mais especificamente, aborda-se a discussdo recente
referente ao grau de centralizacdo/descentralizacdo da federacdo brasileira, a divisdo de atribui¢Ges
e competéncias entre os niveis de federacdo no ambito das politicas sociais e, principalmente, os
diferentes mecanismos de coordenacdo de politicas a disposicdo do governo federal. A partir da
discussdo das reformas de politicas sociais nos anos 1990, que definiram certos modelos de
implementacao e coordenacdo de politicas, sdo definidas algumas hipéteses especificas para o caso
do PBF. A segunda parte do artigo apresenta o Cadastro Unico e o IGD, bem como a relevancia de

ambos como mecanismos de coordenacdo federativa.

2. O arranjo federativo brasileiro e as politicas sociais

O debate brasileiro sobre o federalismo em geral e as relagdes intergovernamentais em
particular é fortemente baseado em interpretacdes diversas sobre a Constituicdo de 1988. Com a
abertura democratica, marcada por grandes expectativas em relacdo a transformacdo das politicas

publicas herdadas do regime autoritario (Draibe, 2003; Almeida, 1995), a maioria das
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interpretagdes destacava o carater descentralizador* da Constituicdo de 1988, especialmente por
conta das realocacdes de funcdes e recursos para instancias subnacionais, destacadamente para os

municipios.

Ressaltando as dimensdes descentralizadoras da Constituicio de 1988 e baseados em
predicOes da literatura comparada, alguns autores (Abrucio e Samuels, 1997; Loureiro, 2001;
Abrucio, 2005; Melo, 2005) destacaram os efeitos nocivos do novo arranjo federativo que se
formava do ponto de vista da reforma do Estado, das transformacdes necessarias no campo das
politicas publicas. Segundo Fernando Abrucio e David Samuels (1997:160), a natureza das relacoes
intergovernamentais no Brasil aumentaria os custos de negociacao politica e possibilitaria a criacao
de coalizdes de veto; desse modo, a propria natureza institucional do federalismo brasileiro seria
um obstaculo importante a reforma do Estado. Para Abrucio (2005: 46) haveria mais forgas
centrifugas no federalismo brasileiro do que cooperacao, em especial no novo federalismo
brasileiro desenhado na década de 1980, que seria um “modelo predatdrio e nao-cooperativo de

relacGes intergovernamentais, com predominio do componente estadualista.”

Entretanto, andlises mais criticas das premissas baseadas na literatura comparada
comecaram a demonstrar que a Constituicdo de 1988 nao teve tal grau de descentralizacdo, e muito
menos estimulou a fragmentacdo politica e a criagdo de intimeros pontos de veto as acoes do
governo central, seja no que tange as relacoes entre Executivo e Legislativo (Figueiredo e Limongi,
2000), seja no que se refere aos impactos das novas regras sobre as politicas ptublicas (Arretche,
2002 e 2009). Autoras como Arretche (2002 e 2004) e Almeida (1995 e 2005) argumentam que a
Constituicao de 1988 estimulou a descentralizacao de receitas para as unidades subnacionais, mas
ndo de responsabilidades sobre politicas, além de preservar iniciativa legislativa da Unido em varias
areas de politica (Arretche, 2009). Almeida (2005: 29) argumenta que, a despeito do destaque ao
tema da descentralizacdo na agenda dos anos 1980, "o andamento da descentraliza¢cdo ndo foi nem
simples nem linear. Tendéncias centralizadoras poderosas também estiveram presentes,

aumentando a complexidade do processo de redefinicao das relagdes intergovernamentais."

4 Almeida (1995, p-90) aponta as imprecisdes conceituais do termo “descentraliza¢do”, que na literatura tem sido usado
para indicar processos de realocagdo de fungdes e recursos para instancias subnacionais; processos de consolidagdo,
quando recursos centralizados sdo usados para financiar funcdes descentralizadas e processos de devolugdo, quando
funcgoes e recursos sdo descontinuados. A autora destaca que cada uma dessas formas tem consequéncias distintas do
ponto de vista das relagdes intergovernamentais.
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Desse modo, apesar da expectativa de fragmentacao institucional nos sistemas federativos,
devido a existéncia de muiltiplas arenas decisoérias (Pierson, 1995: 451), autores vém destacando
recentemente que, no caso brasileiro, muitas decisdes sobre politicas publicas sao centralizadas no
governo federal, ou seja, a fragmentacdo ndo é tdo grande assim, e varia fortemente de acordo com
a politica considerada (Arretche, 2004; Almeida, 2005). Em texto mais recente, Arretche (2009:
413) questiona as interpretacdes dominantes sobre o carater da Constitui¢do, mostrando que muitos
analistas ignoraram seus principios centralizadores e maximizaram seus aspectos
descentralizadores. Por sua vez, Almeida (2005: 36) aborda trés tipos de alteracdo nas fungées do
Executivo no contexto posterior a Constituicdo de 1988: transferéncia aos governos subnacionais
das decisdes sobre formato e contetido das politicas; estados e municipios passaram a ser
responsaveis pela execucdo e gestdo de politicas e programas definidos no nivel federal; e,

finalmente, governos transferiram a organismos nado-estatais a provisao de servicos sociais.

No campo da provisdo de servigcos sociais, a descentralizacao significou quase sempre
municipalizacdo, sendo que os estados ficaram sem atribuicdes claras. De fato, a Constituicao de
1988 nado definiu com clareza uma hierarquia de competéncias entre os niveis da federagdo, mas
sim multiplicou as func¢Ges concorrentes entre Unido, estados e municipios, especialmente na area
social (Almeida, 1995 e 2005). Somente no ambito das reformas dos anos 1990 foram definidas
mais claramente as responsabilidades federativas em matéria de politica social, balizadas
principalmente pelos instrumentos de coordenacdo definidos pelo governo federal. Segundo
Arretche (2004), até a segunda metade dos anos 1990 a distribuicdo federativa das
responsabilidades sobre politicas sociais derivava mais dos legados de cada politica, ou seja, da
forma como historicamente as areas se estruturavam — com maior centralizacdao no caso das
politicas de saide e desenvolvimento urbano e maior descentralizacdo no caso da educagdo
fundamental, por exemplo — do que das obrigacoes definidas pela Constituicao de 1988. De acordo
com a autora, novas regras — introduzidas por meio de legislacdo ordinaria, emendas
constitucionais ou normas ministeriais, de acordo com cada politica — foram necessarias para
estimular a descentralizacdo da execucdo das politicas sociais, ndo sendo suficiente o principio da
descentralizacdo presente na Constituicdo (Arretche, 2009). Assim, no contexto das reformas de
primeira e segunda geracdo, houve alteragdes no status quo federativo, especialmente no sentido

da maior centralizagao das relagoes intergovernamentais (Arretche, 2004).
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No caso da assisténcia social, assim como ocorreu com outras politicas sociais, a
Constituicdo de 1988 trouxe grandes expectativas de evolucdo e consolidacdo da area, sendo a
assisténcia social finalmente reconhecida como politica puiblica no ambito da seguridade social —
formada pelas politicas de satide, previdéncia e assisténcia social. Além disso, assim como no caso
da educacdo e da saide, a municipalizacdo da assisténcia reforcou a descentralizacdo da
implementacao das politicas, com o reconhecimento do ambito municipal como esfera autdnoma
de gestdo (Yasbek, 2004). Porém, a reforma de fato da assisténcia social ocorre depois do ciclo da
educacdo e da satide (Almeida, 2005), e em muitos sentidos se espelhou no modelo definido por
essas reformas. Isso porque o modelo de implementacdo de politicas baseado em sistemas —
repasses federais para financiamento da implementacdo municipal das politicas, com
financiamento fundo a fundo e criagdo de espagos de participacdo e controle social — também
procurou ser seguido pela assisténcia social, com a gradativa implementacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). Assim como no caso das politicas de educagao e saude, a normatizacao
da area da assisténcia, no que se refere a clara divisao de responsabilidades e competéncias entre
os niveis da federagdo, veio depois da Constituicdo de 1988, inicialmente com a Lei Organica da
Assisténcia Social (Loas), em 1993, e principalmente com a Politica Nacional de Assisténcia Social

(PNAS), em 2004, e a Norma Operacional Basica do SUAS — NOB-SUAS, em 2005.

Apesar de ser um programa desenvolvido no ambito da politica de assisténcia social, é
importante lembrar, contudo, as especificidades do PBF. Ao longo do governo Lula, o rapido
avanco do PBF — em termos de sua cobertura, grau de focalizacdo, visibilidade e legitimidade
crescentes junto a opinido publica, inclusive devido aos seus impactos na queda recente da pobreza
e da desigualdade — estimulou o governo federal a tracar metas cada vez mais ambiciosas para o
programa, incluindo sua articulacdo mais completa com a drea mais tradicional da assisténcia
social, conforme explicitado pelo Protocolo de Gestdo Integrada de Servicos, Beneficios e
Transferéncias de Renda no Ambito do SUAS (Resolucio CIT N° 7, de 10 de Setembro de 2009).
No ambito das relagdes intergovernamentais estabelecidas na area da assisténcia social, essas
regulamentacOes implicam novas e crescentes atribuicoes para os gestores municipais da
assisténcia social, aumentando ainda mais a relevancia da consideracao de suas capacidades
institucionais especificas para fazer frente a essas demandas do governo federal. Devem ser

considerados ainda os desafios colocados pela celeridade dessas mudancas, expressas em diversas
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normatizacoes — portarias, decretos, leis, regulamentacdes — do ponto de vista da adaptacdao dos
gestores municipais. Destaca-se que, apds a consolidacao PBF, o SUAS tem sido implantando num
ritmo muito mais acelerado, ainda que exista uma relacao tensa entre a area da assisténcia social e

area da transferéncia de renda, ao menos no ambito do governo federal (Bichir, 2016).

Contudo, é importante considerar que os programas de transferéncia condicionada de renda
ainda diferem bastante da area da assisténcia social no que se refere ao grau de
centralizagdo/descentralizacdo das relagoes federativas. A area mais tradicional da assisténcia
social é cada vez mais caracterizada por uma forte municipalizacdo: “os governos federal e
estaduais sdo quase exclusivamente repassadores de recursos, fundo a fundo, para os municipios
que possuem significativa autonomia deciséria e uma teia de relacdes com organismos nao-
governamentais prestadores de servicos" (Almeida, 2005: 38)°. Por outro lado, tem-se que
considerar que os programas de transferéncia de renda ndo podem ser entendidos simplesmente
como uma decorréncia das politicas de assisténcia social. Ao contrario, diversos autores
(Houtzager, 2008; Fleury, 2007; Castello, 2008; Dulci, 2010) apontam a relativa autonomia da
burocracia responsavel por esses programas em relacdo a burocracia tradicional da assisténcia
(Houtzager, 2008; Castello, 2008). Almeida (2005: 38) também reconhece a particularidade dos

programas de transferéncia de renda:

"A criagdo desses programas significou uma ruptura com o modelo prévio de federalismo
cooperativo, predominante na area social, e uma volta clara a formas centralizadas de
prestacdo de beneficios sociais. A justificativa da centralizacdo, de acordo com
autoridades federais, era a busca de formas eficientes de enfrentar a pobreza extrema,
evitando a instrumentalizacao clientelista dos programas pelas elites locais."

A unificacao dos diversos programas de transferéncia de renda sob o guarda-chuva do PBF,
no governo Lula, reforcaria, segundo Almeida (2005), a op¢ao por um modelo centralizado na area

das politicas de transferéncia de renda, ao contrario da perspectiva de outros autores, como Marcelo

> Por outro lado, a autora vé nas iniciativas de Lula de fazer um "SUS para a Assisténcia Social" — o0 SUAS — uma
tentativa de maior ativismo do governo e menor autonomia para os municipios.
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Neri (2003)8, Soares e Satyro (2009)” e Licio (2012), que destacam os elementos descentralizados
do programa. No caso do PBF, apesar da descentralizacdo da implementacdo e da entrega do
beneficio, a cargo dos municipios, as decisdes gerais sobre o programa — inclusive a selecdo efetiva
dos beneficiarios — sdo centralizadas no nivel federal. Nesse sentido, cabe testar a hipotese de que,
a despeito da fragmentacdo e descentralizacdo inicial dos programas — ndo s6 aqueles
desenvolvidos no nivel municipal, mas mesmo no caso do primeiro programa nacional, o Bolsa
Escola — foi sendo desenvolvido um alto poder regulatério do governo federal sobre as acGes

municipais, como observado no caso das politicas de educacao e satde.

A literatura brasileira recente sobre o poder de coordenacdo federal aborda os mecanismos
embutidos nas normas que regulamentam as relacOes verticais entre a Unido e as unidades
subnacionais no que se refere a provisao de politicas publicas. Autores como Gomes (2009),
Vazquez (2010) e Arretche (2007 e 2009) ressaltam os diversos instrumentos institucionais que
permitem ao Executivo controlar eventuais efeitos de dispersdo advindos do arranjo federativo.
Para esses autores, o cendrio ap6s as reformas dos anos 1990 implicaria um processo de
“descentralizacdo regulada”, associado a um padrdo nacional de execucdo local das politicas
reguladas, tais como educagdo e saide (Vazquez, 2010: 28). Como destaco ao longo deste trabalho,

o PBF também consiste em uma politica com padrao nacional de execucao local.

Gomes (2009) sintetiza os trés tipos principais de instrumentos que permitem ao Executivo
coordenar, em maior ou menor medida, as acoes dos governos nacionais no caso da provisao de

servicos publicos:

“1) normas que restringem a liberdade de gasto dos governos subnacionais; 2) normas que
definem responsabilidades ou competéncias dos entes da federacdo com relagdo a provisao
e a gestdo de determinadas politicas publicas; ou 3) normas que criam incentivos para que
os governos subnacionais passem a assumir a responsabilidade de prover politicas,
especialmente as de cunho social.” (Gomes, 2009: 664)

® Neri (2003, p.168) satida a descentralizacio dos programas de transferéncia, acreditando que esse desenho acarreta
maior eficiéncia em contextos de recursos escassos e grande heterogeneidade, especialmente no caso dos programas
de transferéncia de renda. O autor acredita que os governos locais estariam mais informados sobre as necessidades
especificas da populagdo mais pobre.

7 Soares e Satyro (2009) destacam que o desenho descentralizado do PBF contrasta com a centralizagdo observada no
caso do Oportunidades, no México, ressaltando que ambos os desenhos geraram resultados similares em termos de
focalizacdo. Nesse sentido, a boa focalizacdo dos programas de transferéncia de renda ndo esta necessariamente ligada
ao seu formato mais ou menos centralizado — ao contrario da perspectiva de Neri.
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Entre as regras do primeiro tipo, que restringem a autonomia de gastos dos governos
subnacionais, Gomes destaca os gastos minimos com educagdo e saide, 0s gastos maximos com
pessoal, as regras de endividamento, entre outras. No caso da assisténcia social, a despeito de nao
haver gasto municipal minimo previsto, muitos gestores locais reclamam dos limites com gasto de
pessoal, que dificultariam a melhoria dos recursos humanos na area e imporiam constrangimentos

as capacidades locais de gestao de programas como o PBF.

J& as regras do segundo tipo definem as competéncias legais de cada nivel de governo no
caso de diversos servicos e politicas, tais como assisténcia social, satide, educacdao. Mesmo que
muitas dessas regras tenham sido definidas pela Constituicdo de 1988, ainda ha sobreposicao de
atividades. Nesse caso, Gomes destaca (2009: 665): “Assim, o aprendizado histérico desse tipo de
instrumento é que a simples definicdo desses marcos legais nao é suficiente para garantir a provisao
dos servicos pelos governos subnacionais.” As regras de segundo tipo, que definem competéncias
entre niveis de governo, sdo desenvolvidas bem mais recentemente no caso dos programas de
transferéncia de renda, sendo o ponto mais problematico a falta de participacao efetiva dos estados,
o que tem sido estimulado recentemente por novos mecanismos federais de indu¢ao. Também no
caso da assisténcia social, os marcos legais — destacadamente a Constituicao de 1988 e a Loas, em
1993 — ndo foram suficientes para uma transformacdo efetiva da area, o que s6 ocorre muito

recentemente, a partir da PNAS, em 2004.

Por esse motivo, 0 governo passa a criar o terceiro tipo de norma a partir de meados da
década de 1990, atrelando o repasse de recursos para os governos subnacionais ao cumprimento de
certas contrapartidas. O Sistema Unico de Satide (SUS) é o caso emblematico desse tipo de norma.
Como bem destaca Gomes (2009: 665), “essa forma de promover coordenacdo nacional é, em boa

medida, resultado do reconhecimento da insuficiéncia da mera definicdo legal de competéncias™.

No caso das transferéncias de renda, as normas de terceiro tipo sé sdao criadas no governo
Lula — ndo havia repasses de recursos federais no governo FHC, comprometendo a qualidade do
programa no nivel local e aumentando as desigualdades regionais. Exatamente porque no caso do
PBF hé& maior predominio das regras do tipo dois e trés, que ndo tem efeitos imediatos, é que faz

sentido analisar a implementacdo em cada caso particular. Assim, apesar de algumas importantes
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medidas de regulacao federal terem sido iniciadas no segundo governo FHC — como a criacao do
Fundo de Combate a Pobreza, por meio da Emenda Constitucional n° 31 de dezembro de 2000, ou
seja, ainda antes da criacdo do Bolsa Escola —, o tema da consolidacdo do Sistema Unico da
Assisténcia Social (SUAS) sé entra de fato na agenda de politicas do governo central no primeiro
governo Lula (2003-2006). Nesse governo foram desenvolvidos mecanismos de inducdo de
comportamentos municipais, de modo a fazer avancar sua agenda de maior integracdo dos
programas de transferéncia de renda com a area da assisténcia social. Como discutido na pr6xima
secdo, esses mecanismos foram cristalizados tanto em normas especificas para o cadastramento de
potenciais beneficidrios quanto em normas para repasse de recursos, reduzindo o espaco para acoes
ndo coordenadas dos governos locais — uma vez que a punicdo consiste no bloqueio dos repasses
federais de recursos — e estimulando certa convergéncia nas acoes locais, a despeito dos partidos

no governo.

Gomes (2009) ressalta, contudo, que nao é possivel derivar diretamente dessas normas todo
o0 espaco de atuacao dos governos subnacionais, espaco este que varia significativamente de acordo
com a politica considerada. A prépria autora reconhece que essas normas podem ou nao produzir
efeitos universais — em todas as unidades subnacionais —, sendo que é importante avaliar os
processos de implementacao de programas e politicas especificas, ao invés de assumir de partida o
grande poder de coordenacdo do governo em matéria de politica social. Como vimos, ha
paralelismos entre as trajetorias de reformas e normatizacdes das areas de educacdo, satde e
assisténcia; contudo, é ainda mais recente o ciclo de reformas e normatizagdes na area da
assisténcia em geral e nos programas de transferéncia de renda em particular, além de existirem
dinamicas e normatizacGes especificas a area. Algumas dessas especificidades sdo discutidas na

proxima segao.

3. Mecanismos de coordenacao federal do PBF

No caso do PBF, o crescente poder regulatério do governo federal se expressa tanto nas
regras que regem o cadastramento dos beneficiarios do PBF, quando nas regras de repasse de
recursos federais para estados e municipios. O Cadastro Unico de Programas Sociais e o Indice de

Gestdo Descentralizada (IGD) podem ser considerados mecanismos de coordenagdo federal:
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enquanto o primeiro normatiza quem pode e quem nao pode participar dos programas, o segundo
regula os repasses de recursos federais para os niveis subnacionais. Estes mecanismos permitem
ao governo federal induzir as acdes, principalmente municipais, no sentido de implementar acdes
locais coerentes com as diretrizes nacionais para o programa, produzindo resultados cada vez mais
convergentes no plano municipal. A propria articulagdo com o SUAS tem sido estimulada

recentemente por meio desses mecanismos, como sera discutido.

3.1.0 Cadastro Unico de Programas Sociais

A discussdo a respeito da necessidade de um banco de dados centralizando as informacgoes
referentes aos diversos programas sociais brasileiros é bastante anterior ao advento do Cadastro
Unico de Programas Sociais, iniciado na gestio FHC e aperfeicoado no governo Lula (Draibe,
2003; Silva, Yasbek e Di Giovanni, 2007). No inicio dos anos 2000, no contexto anterior a
unificacdo dos programas de transferéncia de renda sob o guarda-chuva do PBF e antes do
aprimoramento do Cadastro Unico, além do intenso debate entre politicas universais versus
politicas focalizadas, eram debatidas as melhores formas de sistematizacdo dos dados das familias
mais pobres, visando evitar problemas tradicionais, como a sobreposicao e desarticulacao de dados
cadastrais de diversas politicas sociais afins, a auséncia de dados cadastrais confiaveis no caso de
certas politicas, entre outros. Nesse contexto, Marcelo Neri (2003) defendia a focalizacdo das
politicas compensatérias devido aos baixos custos de oportunidade social destas politicas.
Entretanto, o autor sinalizava dois pontos que deveriam ser abordados com cuidado: o
cadastramento dos beneficiarios e as relagdes entre os diferentes niveis de governo responsaveis

pela operacionalizacdo do programa.

No caso do cadastramento, o autor defendia a organizacao de um cadastro tinico universal,
incluindo os setores formal e informal da economia e envolvendo todos os brasileiros, e nao s6 os
mais pobres (Neri, 2003: 166-167). Segundo ele, a listagem deveria ser dissociada da concessao de
beneficios, de modo a evitar vieses e possiveis utilizagdes politicas: “A literatura especializada
demonstra que, quanto maior o beneficio concedido aos pobres, menor a porcentagem de pobres

que o cadastro consegue abarcar” (Neri, 2003: 166). Nesse cadastro social universal, todos os
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brasileiros teriam um “numero de cidadania”. Por questdes de economia e logistica, seriam
priorizados os individuos de mais baixa renda e aqueles sem documentos, identificados a partir de
cadastros prévios — como a listagem de eleitores, que, segundo o autor, seria uma referéncia mais
“neutra” e sem viés contra os pobres. Assim, esse cadastramento seria também uma oportunidade
de acesso a documentagdo para os mais pobres. Como sera visto, algumas dessas ideias, como o
Numero de Identificacdo Social (NIS) para os cadastrados, a utilizacdo de cadastros prévios (mas
ndo os eleitorais) e a ampliagdo do acesso a documentos oficiais, foram adotadas no caso do
Cadastro Unico. Outras ndo, como a concepcdo de um registro universal, a despeito da politica

focalizada.

As sementes para o Cadastro Unico de Programas Sociais foram lancadas ainda no governo
FHC. Como aponta Lavinas (1999), o Programa Comunidade Solidaria, sob comando de Ruth
Cardoso, inaugurou a adogao de cadastros visando a focalizacdo mais adequada da populagao-alvo
e a maior transparéncia no controle social. Com a criacdo da Rede de Protecdao Social, outros
programas tiveram seus cadastros articulados. O Cadastro Unico, objeto desse estudo, foi criado
em julho de 2001, no governo FHC, por meio de decreto ministerial (Decreto 3.877 de 24/7/2001,
do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social). Ja o contrato com a Caixa Economica Federal
(apenas Caixa doravante) para administracao do banco de dados foi assinado em 28 de dezembro
de 2001, enquanto os municipios comecaram o preenchimento do Cadastro Unico em meados de
2002 (De La Briere e Lindert, 2005). Percebe-se entdo que a unificacao dos cadastros é posterior a
criacdo do Bolsa Escola (2001). Até esse momento, o cadastramento das criangas estava sob inteira
responsabilidade dos municipios, que deveriam indicar para o governo federal aqueles que seriam
priorizados, levando em consideracao cotas de bolsas para cada municipio, o que gerava
reclamagdes de bolsas insuficientes ou excessivas, dado que ndo havia um sistema federal de
remanejamento das bolsas®. Esse procedimento excessivamente descentralizado gerava muitos
erros de exclusdo e sobreposicao de beneficios, além de problemas de coordenacdo entre os varios

programas de transferéncia existentes no governo FHC.

8 Ao contrario do que ocorre hoje no caso do PBF, os municipios ndo recebiam nenhum tipo de repasse do governo
federal para o financiamento dessas acdes. Segundo Ana Valente, havia ainda dificuldades operacionais dos municipios
no cadastramento das criancas, o que gerou grande ociosidade na utilizacdo das bolsas — em maio de 2003, estimativas
apontavam para 645 mil bolsas ndo utilizadas (Valente, 2003, p. 168).
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Desde seu inicio, o Cadastro Unico visava coordenar as diferentes atribuicdes dos varios
niveis de governo de modo a ser um instrumento eficaz de focalizacdo de diversos programas
sociais, e ndo somente do PBF. Sinteticamente, o Cadastro Unico consiste num instrumento de
coleta de dados e informagdes que tem como objetivo identificar todas as familias de baixa renda
existentes no pais (com renda mensal de até meio salario minimo por pessoa). No governo FHC, a
coleta de dados e o registro dos beneficiarios — por meio de declaracdes de meios ndo verificadas
— eram descentralizados no nivel dos municipios, enquanto a operacdao e a manuten¢ao do banco
de dados estavam centralizadas no nivel federal, sob supervisio da Secretaria de Estado da
Assisténcia Social (Seas, depois incorporada no interior do MDS) e gerenciamento da Caixa.
Entretanto, o governo FHC ndo logrou sistematizar e aprimorar o Cadastro Unico, o que s6 foi

realizado no governo Lula (Silva, Yasbek e Di Giovanni, 2007: 135).

Esse aprimoramento no governo Lula tornou mais claras as atribuicdes para cada nivel de
governo na operacdo do Cadastro Unico. Desse modo, sdo responséveis pelo Cadastro Unico o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), os estados, os municipios e a
Caixa Econdmica Federal. O MDS é o gestor federal do Cadastro Unico, responsavel por
coordenar, acompanhar e supervisionar sua gestao, implantacdo e execucado, por meio de atividades
que envolvem desde a defini¢do de regras e procedimentos referentes a gestdo do Cadastro® até a
orientacdo dos gestores estaduais e municipais e o acompanhamento das atividades de inclusao e
atualizacdo cadastral em todos os municipios brasileiros. Por sua vez, a Caixa é o Agente Operador
do Cadastro Unico, contratada pelo MDS para desenvolver o Sistema de Cadastro Unico, realizar
o processamento dos dados cadastrais e atribuir um Numero de Identificacdo Social (NIS) a cada
pessoa cadastrada, prestar apoio operacional aos municipios, estados e ao governo federal e
capacitar os municipios para a utilizacdo dos sistemas, além de enviar os formularios aos
municipios. A Caixa também é responsavel pelo pagamento dos beneficios, uma vez selecionadas
as familias que serdo efetivamente beneficiadas. Por sua vez, o MDS — mais especificamente, a
SENARC - coordena e supervisiona todo esse processo de implantacio e execucdo do

cadastramento, além de também realizar atividades de capacitacdao de técnicos locais.

9 O Cadastro Unico tem suas informacdes regulamentadas pelo regulamentadas pelo Decreto n° 6.135/07, pelas
Portarias n° 177, de 16 de junho de 2011, e n° 274, de 10 de outubro de 2011, e Instrucoes Normativas n° 1 e n° 2, de
26 de agosto de 2011, e as Instrucoes Normativas n° 3 e n° 4, de 14 de outubro de 2011.
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Cabe aos estados fornecer apoio técnico e logistico aos municipios e também estimular a
utilizacdo do Cadastro Unico pelas secretarias estaduais e municipais na formulacdo e implantacio
de programas locais. Os municipios sdo responsaveis por identificar as familias pobres, registrando
os dados nos formularios especificos, inserir no sistema de cadastramento especifico os dados das

familias/pessoas e a atualizar as informacdes das familias no prazo maximo de dois anos.

Nos municipios, as familias respondem a um questionario no qual constam informagoes
sobre caracteristicas do domicilio, composicdo familiar, qualificacdo escolar e profissional dos
membros do domicilio, bem como dados sobre as despesas familiares. As informacdes referentes
ao responsavel pelo domicilio sdo as bases para a geracao do (NIS), criado pela Caixa. Nesse
sentido, O Cadastro Unico permite conhecer a realidade socioecondmica dessas familias, trazendo
informagoes sobre todo o nticleo familiar, incluindo as caracteristicas do domicilio, suas formas de
acesso a servicos publicos essenciais e, também, dados referentes a cada um dos componentes da
familia. O Cadastro Unico possibilita identificar as principais necessidades das familias
cadastradas, auxiliando o poder publico na formulacdo e gestdo de politicas voltadas a esse

segmento da populacdo.

Idealmente, todas as familias pobres — com renda mensal inferior a meio salario minimo
per capita ou com renda familiar mensal inferior a trés saldrios minimos — devem ser registradas
para facilitar o recebimento de programas sociais federais, uma vez que esse cadastro nao é
exclusivo do PBF. No caso do PBF, o governo federal informa aos municipios as estimativas de
populacao pobre, mas cada municipio decide como vai identificar os domicilios com caracteristicas
que lhes permitem entrar no Cadastro Unico. Em todo o processo do Cadastro Unico, a
identificacdo das familias mais pobres, a cargo dos municipios, ¢ 0 momento com maior potencial
de discricionariedade, ajudando a entender porque sempre havera erros de exclusio —
especialmente nas areas de mais dificil acesso, mais “invisiveis” para o poder ptiblico, como éareas
de risco e areas de favela. De La Briére e Lindert (2005: 9) ressaltam que areas rurais remotas
(assentamentos da reforma agraria, quilombos) e areas urbanas de alto risco (como favelas) foram
desproporcionalmente excluidas do Cadastro Unico em seus primeiros anos de operacdo.
Avaliacdes como esta levaram o governo federal — particularmente a Secretaria Nacional de Renda
e Cidadania (SENARC/MDS) — ao aperfeicoamento das versdes do Cadastro Unico, que

atualmente esta na versao 7 (V7).
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A V7 teve sua implantagao iniciada em dezembro de 2010 e em maio de 2012 mais de 98%
dos municipios ja haviam migrado para nova plataforma. A nova versdo alterou o questionario
basico que foi ampliado, passando a contar com 10 blocos que investigam um conjunto amplo de
condicbes que podem contribuir para caracterizacdo da vulnerabilidade da familia, como
caracterizacdo do domicilio, escolaridade, trabalho e remuneracdo dos membros da familia, e
presenca de pessoas com deficiéncia no domicilio. Foram também agregados a nova versao trés
suplementos voltados a populacées especificas: pessoa em situacdo de rua, familias indigenas e

familias quilombolas.

E importante ressaltar que o cadastramento no plano municipal ndo implica a entrada
imediata das familias nos programas sociais. O MDS seleciona, de forma automatizada, as familias
que serdo incluidas no programa a cada més, a partir do banco de dados do Cadastro Unico
organizada pela Caixa. O critério principal é a renda per capita da familia, sendo priorizadas as de
menor renda dentre as familias que formam o conjunto elegivel para o programa'®. De acordo com
os dados do MDS de julho de 2012, ha mais de 22 milhdes de familias de baixa renda inscritas no

Cadastro.

Desse modo, o Cadastro Unico é um instrumento estratégico de gestdo, uma vez que permite
ao governo federal fazer um diagndstico socioecondmico das familias e encaminha-las para
diferentes programas sociais, para além dos programas de transferéncia de renda. Atualmente, o
governo federal utiliza o Cadastro Unico para identificar os potenciais beneficiarios dos programas
sociais PBF, Pr6 Jovem, Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETT), Tarifa Social de
Energia Elétrica, entre outros. Varios estados e municipios utilizam esse cadastro para identificacao
do publico-alvo dos seus programas, e a expectativa do governo federal é que essa utilizacao seja
otimizada no nivel local, ou seja, que os gestores municipais da assisténcia social e de outras
politicas sociais voltadas para as populacdes mais vulneraveis também encarem o Cadastro Unico
como um instrumento estratégico para a identificacdao de potenciais beneficiarios e mesmo para a

gestao dos programas, servicos e politicas.

10'A Portaria GM/MDS n° 341, de 7 de outubro de 2008, apresenta os processos de habilitacdo e selecdo de familias
para o PBF e de concessdo de beneficios do PBF.
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A gestdo do Cadastro Unico é mencionada como uma das principais atividades realizadas
pelos gestores municipais do PBF (Tapaj6s e Quiroga, 2010). O Cadastro Unico contribuiu para
aumentar a eficiéncia e a coordenacdo dos programas sociais, reduzindo duplicidade de custo
administrativo tanto no nivel federal, quanto no nivel local. Em meados de 2003, os custos das
entrevistas para o Cadastro Unico eram estimados em US$28,5 milhdes (excluidos custos de
sistemas, software, hardware). O custo era de US$3,9 por domicilio registrado, valor um pouco
mais elevado do que na Coldémbia e mais baixo do que os cadastros operados no Chile, Costa Rica

e México (De La Briere e Lindert, 2005: 12).

Ha um esforco continuo de treinamento e capacitacdo de gestores e técnicos municipais
para o preenchimento do Cadastro Unico. Entretanto, avaliacdes desses esforcos (De La Briére e
Lindert, 2005) apontavam muita heterogeneidade no treinamento e na qualidade das entrevistas,
sugerindo que, sempre que possivel, o cadastramento deveria ser realizado por meio de visitas

domiciliares. Note-se que as visitas domiciliares sdo uma das diretrizes do SUAS.

Avaliando o Cadastro Unico a pedido do préprio MDS, em 2005, De La Briére e Lindert
(2005: 8) apontavam diversos problemas relacionados as informacoes de renda no questionério,
principalmente referentes a: a) falta de especificagdao dos membros da familia que deveriam ter sua
renda coletada; b) periodo de referéncia para a coleta da renda; c) confusdes em relacdo a renda
média mensal ou renda mais recente, obtida no ultimo més; d) declaracdo de renda bruta ou renda
liquida. As autoras também se preocupavam com 0s incentivos a subdeclaracao da renda. Como
pontos a aprimorar, as autoras destacaram as distor¢coes geradas pelo uso de cotas a priori de
cobertura, uma vez que excluem pobres potenciais e também incluem nao pobres antes mesmo que
as informacoOes apropriadas sejam coletadas, ou seja, cotas contribuem para erros de inclusao e
exclusdo. As autoras apontavam ainda inconsisténcia no numero de pobres de acordo com
diferentes bases de dados — Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), Cadastro
Unico, Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) — que estaria relacionada com o incentivo para
subdeclaracdo da renda (De La Briére e Lindert, 2005: 14). Em maior ou menor medida, muitas
dessas sugestoes foram seguidas pelo MDS. Contudo, a despeito das diretrizes nacionais e do poder
de coordenagdo do governo federal, ainda ha espaco para variagdes municipais no processo de

cadastramento.
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No que se refere ao aprimoramento dos mecanismos de focalizacdo, autores brasileiros
discordam das sugestoes de De La Briere e Lindert (2005) no que tange ao maior controle da
declaragdo da renda em processos mais sofisticados de cadastramento. Abordando os problemas
na selecao de beneficiarios do PBF, Medeiros, Britto e Soares (2007) reconhecem que os problemas
nesta fase também ocorrem por conta de ferramentas inadequadas ou por fraudes deliberadas. A
selecdo poderia ser aperfeicoada por meio de aprimoramentos no cadastramento e também por
meio de estudos locais para analise da dindmica da pobreza, entre outros mecanismos. Entretanto,
dada a boa focalizacdo dos programas — comparavel a outros paises da Ameérica Latina com
programas similares, como Chile e México, que usam cadastros mais extensos e complexos
(Medeiros, Britto e Soares 2007: 11) — os autores concluem que nao faz sentido sofisticar os
mecanismos de selecdo. Isso porque a relagdo custo/beneficio seria desfavoravel e haveria menores
possibilidades de controle social. Defendem, ao contrario, o foco nos erros de exclusdo, ou seja, na

preocupacao com eventuais beneficiarios que ainda se encontram fora da cobertura do PBF.

Soares e Satyro (2009) destacam que o Cadastro Unico é um bom cadastro de pessoas com
baixa renda. Por outro lado, os autores acreditam que municipios mais estruturados e com maiores
capacidades administrativas sdo mais competentes na manutengao de um bom cadastro. A partir da
analise dos casos de Sao Paulo e Salvador (Bichir, 2011), identifiquei que, de fato, grandes centros
urbanos tendem a ter estruturas administrativas e capacidades desenvolvidas para a operacao do
cadastro. Entretanto, demonstrei também que grandes centros urbanos enfrentam desafios
especificos associados ao perfil — em termos de quantidade de familias, dindmicas de violéncia e
de vulnerabilidade relacionadas aos locais de moradia, entre outros aspectos — e a distribuicao
espacial das familias de baixa renda, fazendo com que processos de cadastramentos sejam
classificados pelos gestores municipais como verdadeiras “operacées de guerra”, que

sobrecarregam as estruturas da assisténcia social (Bichir, 2011).

Por fim, cabe destacar que além de ser um mecanismo de focalizacdo, “filtrando” entre as
familias mais pobres em cada municipio aquelas com o perfil PBF, o Cadastro Unico pode ser
considerado um mecanismo de coordenacdao das agoes municipais — ao reduzir enormemente o
espaco para discricionariedades no plano municipal. Além disso, a utilizacao de um tinico cadastro
de familias vulneraveis pelos trés niveis de governo é um passo importante para a consolidagdo do

Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).
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A maior ou menor adequacdo dos diferentes municipios as normatizacdes definidas pelo
governo federal ndo é somente uma questdo técnica ou burocratica. Ao contrario, envolve também
decisdes politicas e diferentes concepgoes de politicas, de como os programas federais devem ser
implementados no plano municipal e articulados com os demais programas existentes nos niveis
municipal e estadual. No caso do cadastramento das familias mais pobres, diversos desafios
especificos estdo colocados em diferentes contextos municipais, urbanos ou rurais, de maior ou
menor porte. Com o aprimoramento das formas de cadastramento, tanto no nivel federal — com a
evolucdo do sistema de gerenciamento do Cadastro Unico — quanto no nivel local — com o
desenvolvimento de diversas expertises locais para o cadastramento das familias mais vulneraveis
—, a expectativa é que seja cada vez mais reduzido o espaco para influéncia politica do
cadastramento, o que ndo significa que o potencial de retorno politico desses programas, mesmo

no nivel local, seja eliminado.

3.2. O Indice de Gestdo Descentralizada

A centralidade do Cadastro Unico para a operacio do PBF, por um lado, e, por outro, a percepcio
de grandes diferenciais nas capacidades institucionais das administracdes locais para ampliar e
atualizar os dados das familias, estimularam o MDS a promulgar, em 12 de julho de 2005, a Portaria
N° 360, a qual definia critérios para o repasse de recursos financeiros para estados, municipios e
Distrito Federal visando fomentaras atividades de cadastramento. Nesse contexto de expansao dos
registros do Cadastro Unico para o alcance da meta de 11 milh&es de familias beneficiarias do PBF
em 2011, a percepcdo da relevancia estratégica desses recursos transferidos do governo federal

para estados e municipios levou a permanéncia dessas transferéncias, originalmente temporarias.

Assim surgia outra importante inovagdo na gestdo do PBF, a criacdo de parametros para o
repasse de recursos federais para auxiliar a implementacdo do PBF no plano municipal, com a
criagdo do Indice de Gestdo Descentralizada (IGD) em abril de 2006. Este indice, que foi sendo
aprimorado de modo a criar normatizagOes tanto para 0s governos municipais, quanto para os
governos estaduais, pode ser considerado um importante mecanismo de coordenacao dos papéis

dos trés niveis da federacao no funcionamento do PBF.
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Cada vez mais as transferéncias de recursos federais sdo importantes para a implementacao
de politicas publicas no plano municipal (Arretche, 2004; Gomes, 2009). Isso porque ndo basta
descentralizar atribui¢cGes sobre politicas para o plano municipal sem os necessarios recursos
financeiros, ainda mais no caso de um pais com capacidades institucionais tdo desiguais no plano
municipal. No caso especifico dos programas de transferéncia de renda, houve incentivos federais
aos primeiros programas municipais de transferéncia de renda desde 1997 — o governo federal co-
financiava em até 50% estes programas, no caso dos municipios que ndo dispunham de recursos
suficientes. Porém, com a extin¢do do Programa Nacional de Garantia de Renda Minima (PGRM),
criado pelo governo FHC, e com a criacao do Bolsa Escola como herdeiro do PGRM, foram
suspensas as transferéncias federais para que os municipios operassem o0s programas de
transferéncia de renda. Também no caso do Bolsa Escola os municipios tinham uma série de
atribuicdes, como o cadastramento das criangas que seriam beneficiadas, o controle das
condicionalidades (85% de frequéncia escolar minima) e ainda o desenvolvimento de acées
socioeducativas complementares (Valente, 2003). Mas, ao contrario do que ocorre hoje no caso do
PBF, os municipios ndo recebiam repasses do governo federal para o cofinanciamento dessas

acoes.

No governo Lula, houve uma série de discussoes a respeito de como aprimorar 0s
programas de transferéncia de renda, dentro e fora do governo. Um dos pontos centrais do debate
era como aprimorar as relagdes entre os niveis da federacdo na operagao dos programas, inclusive
no que se refere aos repasses financeiros. Escrevendo logo no inicio da unificagdo dos diversos
programas de transferéncia de renda sob o PBF, Neri (2003) saudava a descentralizacdo dos gastos
sociais federais desde a Constituicdo de 1988, uma vez, que, segundo ele, esta descentralizacao
implicaria maior eficiéncia em contextos de recursos escassos, especialmente no caso dos
programas de transferéncia de renda. O autor propunha um modelo de descentralizacdo baseado
em transferéncias federais para o desenvolvimento de programas municipais, defendendo uma
relacdo de proporcionalidade entre o valor das transferéncias federais e o progresso social obtido
em cada localidade, em um esquema de “prestacdo de servicos” entre o governo federal e os
municipios. Essa transferéncia condicionada seria a mais consistente ao longo do tempo, segundo

0 autor.
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Este modelo foi de fato aquele implementado a partir do governo Lula, visando gerar essa
relacdo de proporcionalidade entre os resultados obtidos no plano municipal e os repasses federais
por meio do IGD. Essa nova ferramenta para a gestdo do programa e para criacao de uma estrutura
de incentivos a adesdo ao PBF foi criada pelo governo federal pela Portaria GM/MDS n° 148, de
2006, e institucionalizada mais fortemente a partir da publicacdo da Medida Provisoria n° 462, de
14 de maio de 2009, que elevou o IGD do nivel de Portaria do MDS para Lei Federal. Trata-se de
um indicador sintético, que varia de 0 a 1 (quanto mais proximo de 1, melhor a gestdao do PBF no
nivel local), criado com o objetivo de apoiar financeiramente os municipios com base na qualidade
da gestdo do programa, destacadamente a qualidade do processo do cadastramento de beneficiarios,

por meio do Cadastro Unico, e o controle das condicionalidades de satide e educacao.

Este indice pode ser entendido no contexto das medidas de coordenacao desenvolvidas pelo
governo federal desde a Constituicdo de 1988, conforme discutido na primeira secao. O IGD pode
ser considerado um exemplo de regra que reforca as defini¢des legais de competéncias e
responsabilidades relacionadas ao PBF. Com base nesse indice, o MDS repassa recursos extras aos
municipios para apoio a gestdao do PBF — quanto maior o valor do IGD, maior sera o valor do
recurso transferido para o municipio. O total de recursos transferidos para os municipios ndo pode
exceder 3%da previsdo orcamentaria total relativa ao pagamento de beneficios do PBF; dessa
forma, sao definidos tetos municipais, isto é, valores maximos que podem ser recebidos por meio
do IGD. Por outro lado, s6 ha repasse de recursos quando um patamar minimo do indice é atingido.
Desse modo, diversos problemas de gestao municipal do PBF, relacionados a baixa qualidade dos
cadastros realizados — familias sem perfil Cadastro Unico incluidas no sistema, falta de
informacoes cadastrais completas, entre outros aspectos —, ou entdao problemas com a qualidade do
acompanhamento das condicionalidades de educacdo e sadide — acompanhamento da
frequénciaescolar e da agenda de satide abaixo das metas estipuladas pelo governo federal ou
mesmo subdeclaracdo ou nao declaracao dessas informacoes — podem levar os municipios a nao

receber os recursos adicionais para gestao do PBF representados pelo IGD.

Os recursos do IGD sdo transferidos do Fundo Nacional de Assisténcia Social para os
respectivos fundos municipais de assisténcia social, como ficou consagrado no modelo de
implementacao de politicas sociais por meio de sistemas. Os valores repassados devem ser

incorporados ao orcamento municipal e a aplicagdo e prestacdo de contas devem respeitar a
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legislacdao local. A prestacdao de contas do IGD compde a prestacao de contas anual do Fundo
Municipal de Assisténcia Social. Esses recursos do IGD devem ser usados em acdes relacionadas
ao PBF, como cadastramento de novas familias, melhoramento dos processos de acompanhamento
das condicionalidades, implementacao de programas complementares (como capacitacdo
profissional, geracdo de trabalho e renda), acompanhamento de familias em situacdo de maior
vulnerabilidade, etc., conforme as prioridades de cada municipio. O MDS, mais especificamente a
SENARC, apenas sugere formas de utilizacdo dos recursos, mas os municipios tém relativa
autonomia na sua aplicacdo, de acordo com as necessidades locais especificas para o

aprimoramento da gestao do PBF.

Se desde 2006 o governo federal procura regular as condicdes de repasse de recursos
federais para os municipios, somente a partir de 2010 o mesmo passou a ser feito visando reforcar
as acoes dos estados em relacdao ao PBF. Desse modo, com o intuito de reforcar o papel de
coordenacdo dos estados — que sempre foi débil no caso do PBF —, 0 MDS desenvolveu uma nova
versdo para o tradicional IGD ligado aos municipios — rebatizado de IGD-M — e também criou um
indice para condicionar os repasses aos governos estaduais, o IGD-E. Em 21 de novembro de 2010
o governo publicou uma nova portaria para o0 IGD-M — a Portaria n° 754 — que definiu novas regras
para o repasse dos recursos para apoio a gestdo descentralizada do PBF e do Cadastro Unico, além
de redefinir o calculo do IGD-M, incorporando fatores relativos a adesdao ao SUAS e também a

aprovacao dos gastos pelo conselho municipal de assisténcia social.

Por sua vez, a Portaria n° 256/2010 de 10 de marco de 2010 criou e regulamentou o IGD-
E. Os recursos transferidos aos estados devem ser usados em acdes de apoio técnico e operacional
aos seus municipios na gestdo do PBF e do Cadastro Unico, tais como: articulacio com os
coordenadores estaduais de satide e de educacdo para a gestdao das condicionalidades; formulacao
de estratégias para implementacao e a articulacdo pelos municipios de programas complementares;
suporte a infraestrutura de logistica da coordenacao do PBF no ambito estadual; capacitacdo dos
municipios para aprimoramento e atualizacdo das bases do Cadastro Unico; formulacao, avaliacio
e acompanhamento de propostas alternativas para a melhoria na logistica de pagamentos de
beneficios e na distribuicdo e entrega de cartdes do PBF pelos municipios; implementacao de
estratégias para permitir o acesso do publico-alvo do PBF aos documentos de identificacdo civil;

implementacdao de programas complementares; fiscalizacio do PBF, atendendo a demandas
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formuladas pelo MDS; apoio a gestdo articulada e integrada do Programa com os beneficios e
servicos socioassistenciais previstos na Loas; integracdo de politicas publicas voltadas ao ptblico-

alvo do PBF.

Também no caso do IGD-E, os estados devem destinar pelo menos 3% dos recursos
transferidos a atividades de apoio técnico e operacional as respectivas instancias estaduais de
controle social do PBF. Os recursos ndao podem ser utilizados para pagamento de pessoal efetivo
ou de gratificacdes de qualquer natureza a servidores ptiblicos municipais ou estaduais. Assim
como ocorre no caso do IGD-M, a composicio do IGD-E leva em consideracdo tanto as

condicionalidades de educacdo e saude, quanto a qualidade do cadastramento realizado.

Nesse sentido, o IGD em suas duas versoes pode ser considerado um importante mecanismo
indutor das a¢des municipais e, mais recentemente, estaduais, de gestdao do PBF, contribuindo,

desse modo, para aumentar os incentivos para a¢des cada vez mais homogéneas no nivel local.

Entretanto, mesmo com o elevado poder central de regulacdo e coordenacdo no caso do
federalismo brasileiro, ha espaco para iniciativas municipais (Arretche, 2009). Para além das
primeiras iniciativas municipais de criacdo de programas de transferéncia de renda, o proprio
processo de implementacdo do PBF — escolha das estratégias de cadastramento dos beneficiarios,
locais a privilegiar, formas de difusdao da informacao, formas de controle direto e indireto dos
beneficiarios — implica uma série de decisdes que sdao tomadas no nivel local, de modo mais ou
menos coerente com as diretrizes gerais definidas nacionalmente. Essas escolhas e decisdes locais

podem afetar os resultados possiveis do programa.

4. Consideracoes finais

Este trabalho analisou dois mecanismos federais de coordenacdo presentes no desenho do
PBF, de modo a entender os constrangimentos colocados pelas normatizacoes federais a
implementacao local do programa. Essas normatizagoes federais para o programa, especialmente
o Cadastro Unico e os mecanismos de repasses de recursos federais para os municipios

representados pelo IGD, contribuem para criar parametros nacionais para a implementacao do PBF,
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restringindo o espaco para grandes alteracdes no momento da implementacdo desse programa

federal de transferéncia de renda no nivel local.

De modo a situar a discussao teérico-conceitual mais ampla que orienta este trabalho, foram
discutidas em primeiro lugar as principais caracteristicas institucionais do federalismo brasileiro,
com énfase nas relacdes intergovernamentais desenvolvidas para a implementacdo de politicas
sociais no contexto posterior a Constituicdio de 1988. Refutando macro-explicagdes para as
politicas sociais brasileiras baseadas nas caracteristicas gerais do nosso federalismo e em linha com
estudos que destacam a importancia da analise das relacGes entre os diversos niveis de governo no
caso de politicas especificas, demonstrou-se como as relacdes intergovernamentais afetam a
implementacdo da politica de assisténcia social em geral e do PBF em particular. Por um lado,
mostrou-se que o desenvolvimento recente da area de assisténcia social em muito se espelhou nos
avancos representados pelo SUS; nesse sentido, o processo de implementacao do SUAS procurou
emular muitos dos aprendizados da area da sadde, particularmente a implementacao da politica por
meio de sistemas, com normatizacdes centralizadas no governo federal, mecanismos de repasse de
recursos fundo a fundo, e criacdo de espacos participativos no plano municipal. Por outro lado,
ressaltam-se as diferengas entre a area tradicional da assisténcia social, caracterizada por maior
autonomia deciséria no plano municipal, e o desenvolvimento dos programas de transferéncia de
renda, que ao longo do governo Lula foram cada vez mais normatizados no ambito do governo

federal.

No caso desses programas, as relacdes intergovernamentais alteraram-se de uma
perspectiva muito dispersa, no contexto das primeiras experiéncias locais, que simplesmente eram
cofinanciadas pelo governo federal no governo FHC, para uma concentracdo crescente de
autoridade decisoria iniciada no final do governo FHC e consolidada no governo Lula. Neste
governo, foram sendo desenvolvidas progressivamente diversas normatizacoes federais para o
PBF, com destaque para o Cadastro Unico e o IGD. Ao contrério do que leituras centradas somente
nos processos de implementacdo e gestao local do PBF costumam afirmar, essas normatizacoes
contribuiram para conferir ao PBF as caracteristicas de um programa bastante centralizado no

governo federal, no que se refere a seu processo decisério.
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O aperfeicoamento do Cadastro Unico durante o governo Lula permitiu transforméa-lo num
importante instrumento para a gestdo dos programas sociais voltados para a populacdo de baixa
renda, uma vez que esse instrumento estabelece critérios claros para a inclusdo de potenciais
beneficiarios ndo s6 do PBF, mas de outros programas sociais federais. Esta padronizacdo nacional
do cadastro dos beneficiarios é um dos fatores responsaveis pela boa focalizacdo do PBF, evitando
erros de inclusao e de exclusdao, bem como auxiliando a rapida expansdo do programa. O Cadastro
Unico é tdo importante como mecanismo de coordenacdo federal das acdes municipais de
implementacdo que a qualidade do cadastramento realizado no nivel municipal é um dos critérios
utilizados para o repasse de recursos federais para os municipios. Além da qualidade do cadastro,
o controle das condicionalidades de saide e educacdo e, mais recentemente, a propria adesao
municipal ao SUAS, fazem parte do IGD-M, o indice que controla os repasses federais de recursos
municipais. Pode-se afirmar que este mecanismo de repasse de recursos é um importantissimo
indutor de convergéncia das acoes municipais voltadas para o PBF, uma vez que o descumprimento
das regras pactuadas com o governo federal implica, no limite, o ndo repasse de recursos adicionais
para operagao do programa. Em um contexto de grande visibilidade ptiblica e institucionalizacao
crescente do PBF, os custos politicos de colocar em risco a operacao local do programa sdo cada
vez mais altos, gerando constrangimentos mesmo para politicos ndo alinhados com o governo

federal.

Essa maior centralizacdo das decisdes esta intimamente associada a evolu¢ao do PBF no
Brasil, ndo s6 no que se refere ao seu escopo e cobertura, como também no que se refere a
visibilidade e legitimidade que foi ganhando nos contextos nacional e internacional. Como
discutido, os programas de transferéncia de renda no pais passaram de experiéncias pontuais em
alguns municipios mais desenvolvidos — ndo por coincidéncia, aqueles que contavam com maiores
capacidades institucionais, além da presenca de politicos interessados na promoc¢do desses
programas — para experiéncias rapidamente difundidas pelo pais. No plano federal, passou-se do
cofinanciamento das experiéncias locais e da transferéncia de renda vinculada somente a educacao
(com o Programa Bolsa Escola), no governo FHC, para uma experiéncia muito mais ambiciosa em

termos de escopo, recursos e cobertura nacional no caso do PBF, no governo Lula.

De todo modo, mesmo considerando os esforcos federais de normatizacao dos esforcos

municipais, visando estimular um minimo de uniformizagdao do PBF no pais e, no longo prazo,
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visando estimular a consolidacdo do SUAS, nao devem ser esquecidas as dinamicas e decisoes
locais envolvidas na implementacdo dos programas de transferéncia de renda. Mesmo porque a
assimilacdo dessas inimeras normatizagdes ndo é imediata, e sempre esta aberta a interpretacoes
diversas no plano municipal. Todos esses mecanismos de coordenacao desenvolvidos pelo governo
federal, com destaque para o Cadastro Unico e para o IGD em suas multiplas versdes, tém
contribuido para o sucesso do PBF no que diz respeito a sua boa cobertura e focalizacdo. Contudo,
cada vez mais os desafios impostos pela propria evolucdo do programa sdo mais complexos,
envolvem a articulacdo dos programas de transferéncia com a politica de assisténcia social como
um todo e também a articulagdo com outras politicas sociais e com iniciativas de geracao de
emprego e renda (IPEA, 2008; Jaccoud, Hadjab e Chaibub, 2009). Para que esta evolucao do PBF
de fato ocorra, ou seja, para que de fato os programas de transferéncia de renda sejam inseridos no
ambito de uma rede de protecdo social mais ampla, sdo necessarias capacidades institucionais
locais nada triviais, uma vez que hé desafios multiplos — politicos, técnicos, logisticos, referentes

aos recursos humanos — a serem enfrentados pelo governo local.
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