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RESUMO

O objetivo consiste em examinar possiveis repercussdes da estratégia de reforma gerencial do
Estado, datada de 1995, sobre o desenho institucional do Programa Bolsa Familia (PBF). A
partir de uma abordagem tedrico-analitica, encontraram-se resultados indicativos de que o
referido programa atende as dimens@es descentralizacdo, contratualizacdo, controle social,
transparéncia, énfase no cidadédo-cliente e accountability, articulados pelo Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). A partir disto, conclui-se que as politicas de
assisténcia social ndo tem ficado imune as reformas de cardter institucional-legal,
organizacional e gerencial, fundamentos balizadores da Nova Gestdo Publica.

Palavras-chave: Reforma Gerencial do Estado; Programas de Transferéncia de Renda;
Programa Bolsa Familia.

ABSTRACT

The ojective is to examine possible repercussion of the strategy of managerial state reform,
dated in 1995, on the institutional design of olsa Familia Program (PBF). Using atheoretical-
analytical approach, indicative results can be found that this program fits the decentralization,
contractualization, social control, transparency, citizen- costumer enphasis and accountaility
dimensions, articulated by Master Plan of the Reformo f the State Apparatus (MPRSA). Starting
from that, it is possile to conclude that the social assistance policies have not been immune to
reforms of a legal-institutional, organizational and managerial nature, enchmarks foundations
of New Public Management.
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1 INTRODUCAO

A administracdo publica brasileira ao longo dos ultimos vinte anos tem passado por
transformacdes significativas, influenciada, entre outros aspectos, pela implementagéo do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado Brasileiro (PDRAE), em 1995. A despeito dos
avancos realizados, caso da reforma do Sistema Unico de Salde (SUS), em 1996, e da
unificacdo da gestdo de diversos programas de transferéncia de renda sob a perspectiva do
Programa Bolsa Familia (PBF), em 2003 (BRESSER-PEREIRA, 2010), a redefini¢do do papel
do Estado, pela sua incompletude, ainda, constitui-se em tema de vital importancia para o
atendimento das demandas a ele dirigidas, sobretudo as relacionadas a area social.

Inegavelmente, as acdes estatais empreendidas ndo tem sido suficientes para reduzir
significativamente os problemas socioecondémicos que assolam grande parte da sociedade.
Corroboram para esse cenario, o analfabetismo, que persiste em determinadas regides do pais
(CASTRO, 2009), os altos indices de violéncia e criminalidade, o desemprego, o deficit
habitacional, as péssimas condi¢cGes de saneamento béasico, a precariedade dos sistemas
publicos de educacdo e salde, bem como o substancial processo de concentracdo de renda
(PIMENTA; PIMENTA, 2011).

Nesse sentido, a reforma do aparelho do Estado ndo é um tema abstrato. Muito pelo
contrario, constitui-se em elemento presente na agenda governamental de municipios, estados
e do governo federal, a exemplo das reformas politica, tributéria, previdenciaria, dentre outras.
As transformacdes sdo necessarias e urgentes, a fim de que o Estado cumpra eficientemente seu
papel de indutor do crescimento econdémico, bem como garantidor de uma distribuicéo de renda
mais igualitaria.

Quanto ao quadro social, a partir de 1995, foram adotadas algumas estratégias de
politicas publicas direcionadas ao enfrentamento da pobreza, tais como o Programa
Comunidade Solidéaria (1995) e o Programa Comunidade Ativa (1999), os quais apresentavam
em comum a ideia de que a implementacdo de acGes de combate a pobreza deveriam ser
articuladas por meio da conjugacdo de esfor¢os entre a unido, estados e municipios, além de
incentivar o envolvimento e o apoio da sociedade civil (BRASIL, 1995a; TESSAROLO,
KROHLING; 2011).

Com este escopo, a partir de 2001, as a¢des do Governo Federal de combate a pobreza
sdo articuladas, prioritariamente, pela instituicdo de programas de transferéncia de renda, caso
do Programa Nacional de Garantia de Renda Minima vinculado a educacdo — Bolsa Escola —
(PNBE) (2001), do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a salde — Bolsa
Alimentagdo (PBA) (2001), além do Auxilio Géas (2002).

Nos anos seguintes, especificamente em 2003, o combate a fome e a pobreza
intensificam-se, sendo articulado por meio da instituicdo do Programa Fome Zero. No &mbito
dessa estratégia, os programas de transferéncia de renda assumem cada vez mais centralidade,
sobremaneira com a criagcdo do Programa Bolsa Familia (PBF), em 2003 (SILVA, 2010), o qual
incorpora os programas de transferéncia de renda com condicionalidades que o precederam
(Bolsa Escola, Bolsa Alimentagéo, Vale Gés e Cartdo Alimentacdo) (BRASIL, 1995a).

Neste cenario, o sistema de assisténcia social ndo tem passado inc6lume as influéncias
dos pressupostos de inovacao, flexibilidade e de novas estruturais organizacionais, aspectos que
estdo em consonancia com os principios da Nova Gestdo Publica (New Public Management).
Em outras palavras, o novo padrdo de intervencdo do Estado volta-se para a redefinicdo dos
mecanismos de gestdo das politicas publicas, a partir da introdugdo de principios como a
descentralizacdo, foco nos resultados e no cidadao-cliente, controle social, flexibilidade e
accountability (MATIAS-PEREIRA, 2008 e ARAUJO; PINHEIRO, 2010). Tal proposta,
conforme Bresser-Pereira (2000) tinha por intencionalidade melhorar a qualidade dos servicos
publicos, porém, sem aumentar os gastos.
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Baseado nisso, o Programa Bolsa Familia, articulado dentro deste contexto de
mudangas, as quais afetam as dimensdes institucional-legal, cultural e de gestdo (BRASIL,
1995b), atende ao principio da Nova Gestdo Publica de promover o desenvolvimento social,
por meio da transferéncia de renda as familias pobres, garantindo a todos os cidaddos em
situacdo de vulnerabilidade social o amparo do setor publico. Procurando subsidiar tal
discussdo, o texto visa explorar as possiveis repercussoes da reforma gerencial do Estado sobre
o0 desenho institucional do Programa Bolsa Familia, a partir de uma analise pormenorizada de
sua legislacéo, especificamente da Lei n°. 10.836, de 2004 (BRASIL, 2004a), que o instituiu, e
do Decreto n°. 5.209, de 2004 (BRASIL, 2004b), que o regulamentou.

De tal forma, deve-se considerar a importancia do tema em questdo, pois 0s principios
articulados pela reforma gerencial do Estado podem servir de base para discussdes acerca de
pressupostos e fundamentos que possam contribuir para o aperfeicoamento do PBF, buscando
ampliar a capacidade de governanca dessa politica, bem como tornar seus resultados mais
efetivos e transparentes a sociedade. Tal paradigma é apresentado pelo PDRAE (BRASIL,
1995b); e discutido nos estudos de Pimenta (1998); Matias-Pereira (2008); Araujo e Pinheiro
(2010); Bresser-Pereira (1996; 2000; 2010), dentre outros.

Além dessa introducdo, o texto esta estruturado em quatro se¢des. A segunda apresenta
a base tedrica acerca da reforma gerencial do Estado; na terceira, tem-se a analise e discussao
sobre as repercussdes da reforma gerencial do Estado sobre o desenho institucional do PBF e,
por ultimo, sdo tecidas consideracgdes finais.

2. REFERENCIAL TEORICO
2.1 Reforma Gerencial do Estado no Brasil

O conceito de Reforma Gerencial do Estado, ou como também chamada Nova Gestéo
Publica (NPM), surgiu na Gra-Bretanha, na segunda metade dos anos 1980, decorrente da
crescente demanda das classes trabalhadora e média por servicos sociais publicos de qualidade,
sobretudo apds a segunda Guerra Mundial. Movimento que culminou, em primeira instancia,
na transicdo de um regime politico Democratico Liberal para um Estado Democratico Social
(BRESSER-PEREIRA, 2010).

No estado de bem-estar social (welfare estate), a despesa publica tornou-se expressiva,
dado a oferta de novos servigos sociais e cientificos, exigindo que a administracdo publica fosse
mais que efetiva. Por outro lado, a globalizacdo, decorrente da expansao do capitalismo e da
integracdo comercial em nivel internacional (BRESSER-PEREIRA, 2011) — inserida em um
contexto de crise fiscal do Estado, demanda por elevacdo do desempenho e ampliacdo da
accountability democratica (REZENDE, 2008) —, propughavam um Estado mais competitivo e
eficiente, capaz de atender os interesses nacionais.

Tais aspectos ddo suporte a substituicdo da administracdo plblica burocrétical,
apropriada ao sistema de governo Liberal do século XIX, que se limitava as funcfes de justica
e policia (BRESSER-PEREIRA, 2010), para uma gestao publica gerencial, flexivel e eficiente,
voltada para o atendimento da cidadania (MARE, 1998). Com base nisso, a reforma gerencial,
iniciada nos anos 1990, em diversos paises do mundo, voltou-se principalmente a redefinicéo
do papel do Estado, a elevacéo da accountabuility e a maior eficiéncia gerencial (REZENDE,
2008).

! A administracdo burocrética baseia-se em um servico civil profissional, na dominagéo racional-legal
weberiana e no universalismo de procedimentos, definido por normas rigidas de procedimento
administrativo (BRESSER-PEREIRA, 2000).
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No Brasil, a adocdo dos principios gerencialistas comeca a ganhar forma a partir de
1995, com a instituicdo do Plano Diretor da Reforma do Estado (PDRAE). Este, por sua vez,
produziu um diagnostico da atual situacdo estatal, bem como define as diretrizes para a
implantacdo de uma administracdo gerencial no pais (BRESSER-PEREIRA, 2000; MARINI,
2002). A orientacdo estd em aspectos relacionados aos recursos humanos, ao aparato
institucional-legal, a estrutura organizacional da administracdo federal e ao processo de gestéo
(BRESSER-PEREIRA, 2000; ARAUJO; PINHEIRO, 2010).

Porém, para consecucao dessa proposta, objetivos globais foram tracados, a saber: (i)
aumentar a efetividade e eficiéncia na prestacdo de servicos publicos, cuja esséncia estd no
atendimento as demandas da populacao; (ii) limitar a acdo do Estado aos servicos que Ihe sdo
préprios, delegando os servicos ndo exclusivos a propriedade publica ndo-estatal e a producéo
de bens e servicos para a iniciativa privada; (iii) transferir para os estados e municipios as acées
de carater local; e (iv) transferir parcialmente para os estados as acGes de carater regional
(BRASIL, 1995b).

Nesta perspectiva, buscava-se a reducdo do papel do Estado enquanto érgdo executor
ou prestador direto de uma miriade de acfes, mantendo-o, no entanto, como regulador e
provedor, especialmente dos servi¢os sociais de salde e educacgdo, os quais envolvem direitos
humanos bésicos e contribuem para uma distribuicdo de renda mais justa (BRASIL, 1995b).
Nesse cendrio, 0s processos de coordenacdo e policymaking ficaram concentrados no nicleo
estratégico do Estado (BAGATOLLI, 2015; PAULA, 2005; PIMENTA, 1998), enquanto que a
execucdo dos servigos sociais foi descentralizada para o nivel estadual e municipal (BRESSER-
PEREIRA, 2000; ARAUJO; PINHEIRO, 2010).

De acordo com Bresser-Pereira? (2010), um dos pontos centrais da reforma foi a
distingdo entre as atividades exclusivas do Estado, que envolvem poder de Estado, e as ndo
exclusivas, as quais devem ser desenvolvidas por organizacdes ndo estatais, dada a maior
flexibilidade e eficiéncia administrativa das organizag6es sociais. Nesta mesma linha, Bagatolli
(2015) enfatiza que a delimitacdo do tamanho do Estado, realizada por meio de programas de
privatizac3o, terceirizacéo e publicizacio®, foi possivelmente o curso de acdo mais perceptivel
da reforma.

Embora tenha um caréater predominantemente institucional, a adocao desse novo modelo
também dependia de reformas culturais e de gestdo no ambito do aparelho do Estado. Quanto
adimenséo cultural, buscava-se eliminar as praticas patrimonialistas ainda presentes, bem como
transitar de uma cultura burocratica para uma cultura apoiada em principios gerenciais. No que
tange a gestdo, tratava-se da implementacdo de principios gerenciais, nos quais se incluiam
ferramentas e técnicas de gestdo advindas do setor privado. Neste modelo, conforme Bresser-
Pereira (2000), a oferta de servi¢cos de melhor qualidade, em que o critério de sucesso esta no
melhor atendimento ao cidaddo-cliente a um custo menor, orienta os parametros da reforma.

Para Matias-Pereira (2008), a implementacdo da Nova Gestdo Pudblica no Brasil
procurou definir um novo padrao de gestdo do Estado, apoiada nos principios de flexibilidade,
foco em resultados, no cliente e no controle social. Além de uma maior descentralizag&o,
transparéncia, eficiéncia e accountability (ARAUJO; PINHEIRO, 2010). Na contramado, as

2 Responsavel pela implementacdo da Reforma Gerencial do Estado, a frente do Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado, no periodo de 1995-1998 (BRESSER-PEREIRA, 2000).

3 A privatizagdo consiste no processo de transformar uma empresa estatal em privada. Publicizacao, de
transformar uma organizacao estatal em uma organizacao de direito privado, mas publica ndo-estatal. A
terceirizacdo consiste em um processo de transferéncia para o setor privado de servicos auxiliares ou de
apoio no ambito do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1997).
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imperfeicdes estruturais do modelo adotado, especialmente no campo social, limitam a reducéo
das desigualdades sociais e a promocao da inclusdo social. Sobre isso, Secchi (2009) expde que
ainda € perceptivel que os tracos do patrimonialismo estdo arraigados na cultura politica
brasileira, a exemplo do clientelismo, fisiologismo, corporativismo e corrupgao.

Assim sendo, a administracdo publica ndo tem sido capaz de responder adequadamente
as demandas provenientes da sociedade, que, por seu turno, reivindica um Estado eficiente,
profissional e ético na conducgéo das politicas nacionais. Situa¢éo que corrobora a reconhecida
incapacidade de o Estado atender, de forma eficiente e tempestiva, as demandas dos cidadaos
(MATIAS-PEREIRA, 2008); como também a reduzida capacidade de governanca e a falta de
controle dos resultados a posteriori em determinadas politicas publicas (PRETTO, 2015).

Logo, a reconstrucdo do Estado passa pelo aprofundamento das reformas do sistema-
constitucional legal, o qual baliza as regras do sistema politico, tributario, previdenciario, além
da organizacdo estrutural do aparato institucional. Processo que exige a participacao prioritaria
da sociedade consubstanciada a um redirecionamento na postura administrativa.

Neste sentido, conforme Secchi (2009), a orientacdo dos pressupostos deve ser prescrita
por uma teoria hibrida composta de principios burocraticos e gerencialistas, flexiveis aos
diversos contextos espaciais e temporais. Com isso, esta-se discutindo um processo de mudanca
cumulativa nas praticas e valores da administracdo publica, ao invés de ascensdo, predominio
ou declinio de um determinando modelo organizacional (MARINI, 2002). Em sintese, a
administracdo publica deve primar pelo planejamento de suas acGes, pelo controle dos
procedimentos, com vistas a reducdo de custos, melhor aproveitamento dos recursos, bem como
obtencdo de feedbacks, que possibilitem o apontamento para possiveis reestruturacdes nos
sistemas e politicas.

2.2 Alinsercao dos programas de transferéncia de renda no contexto do sistema brasileiro
de protecéao social

Os debates relacionados a concepcdo de programas de transferéncia de renda como
instrumentos no combate a pobreza e a exclusao social, ocupou, até os anos de 1990, um papel
marginal. Como antecedentes desses programas, identificam-se, historicamente, a institui¢éo
de minimos sociais, no ambito do Estado, a exemplo da criacdo do salario minimo, em 1934,
para os trabalhadores, do abono salarial, da renda mensal vitélicia, em 1974, sendo,
posteriormente, substituida pelo Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), de carater ndo
contributivo, bem como das aposentadorias urbanas e rurais, de carater contributivo, e do seguro
desemprego, em 1986 (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2012).

Em discussdo mais especifica sobre os programas de transferéncia de renda, o ano de
1991 é considerado como o marco inicial (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2012), tendo como
elemento principal a aprovacgéo, no senado federal, do Projeto Lei n° 80/1991, que propunha a
instituicdo de um Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM). Esta proposta tinha por
intencionalidade atender a todos os brasileiros residentes no pais, maiores de 25 anos, com uma
renda bruta mensal inferior a 45 mil cruzeiros na época, correspondente, em valores atuais, a
aproximadamente R$ 425,00 (BRASIL, 1991; SILVA, 2006).

Enquanto que projeto de lei visava instituir PGRM, concomitantemente tramitava-se
uma nova proposta de transferéncia de renda, que associava 0s repasses monetarios as familias
pobres que possuissem criancas em idade de escolaridade obrigatoria, na época, de sete a
quatorze anos (LAVINAS; BARBOSA, 2000). Essa proposta diferenciava-se da anterior, pois
passava a vincular a transferéncia de renda ao grupo familiar, ao passo que, 0 PGRM previa a
instituicdo de uma renda minima aos adultos como sendo um direito individual (ROCHA,
2013). Além do mais, a nova proposta estabelecia, como contrapartida das familias
beneficiérias, a manutencdo dos dependentes na escola.
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No centro das discussdes, o fator escolaridade passou a posicionar-se como elemento
indispensavel, dado seu potencial & reducdo das desigualdades sociais. De acordo com
Pochmann (2002), as péssimas condi¢des financeiras obrigam as familias a introduzirem seus
filhos precocemente em atividades laborais. Logo, quando atingissem idade adulta
apresentariam dificuldades a insercdo no mercado de trabalho, devido a sua precaria
qualificacdo profissional. Dessa maneira, uma das formas de romper com 0 processo de
reproducdo intergeracional da pobreza consistia em imputar uma transferéncia de renda de
carater mensal as familias pobres que mantivessem seus filhos em idade escolar na escola.

As primeiras experiéncias de implantacdo de programas de transferéncia de renda
ocorreram em nivel local, inicialmente no municipio de Campinas (SP) e, posteriormente, no
Distrito Federal (DF), ambos em 1995, sob a denominacao de Programa de Garantia de Renda
Familiar Minima e de Programa Bolsa Familiar para a Educacéo, respectivamente (ROCHA,
2013; FERRO; KASSOUF, 2005).

O programa do municipio paulista, como continua operando atualmente, é o mais antigo
Programa Bolsa Escola do pais (ROCHA, 2013). Além do mais, tal programa adotou a
abordagem de familia enquanto unidade beneficiaria e articulou a transferéncia monetéria a
politica de educacdo, embora em graus diferentes (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2012).

No que diz respeito aos beneficios concedidos as familias, bem como aos critérios de
elegibilidade, destaca-se que nos dois casos, as familias com renda mensal inferior a 1/2 salario
minimo per capita tinham direito a receber um complemento de renda enquanto as criangas em
idade escolar estivessem frequentando as aulas. Em Campinas, o beneficio familiar foi definido
como a quantia necessaria para completar a metade de um salario minimo vezes o numero de
membros da familia; ja no Distrito Federal foi definido como um salario minimo, independente
do tamanho da familia (SUPLICY, 2003).

A partir de entdo, inspiradas nessas exitosas experiéncias, algumas administracdes, tais
como as de Ribeirdo Preto, de Sdo José dos Campos, de Belém, de Mundo Novo, de Belo
Horizonte, de Piracicaba, de Jundiai, de Blumenau e de Caxias do Sul, dentre outras, instituiram
programas proprios de transferéncia de renda em ambito local. Com isso, ja no ano de 1998,
existiam mais de trés dezenas de municipios com programas de transferéncia de renda em
execucdo, além de estados como o Distrito Federal (LAVINAS, 1998).

Todavia, Rocha (2013) enfatiza que o0 nimero de programas que podem ser considerados
bem-sucedidos foi muito reduzido, devido a escassez de recursos municipais para atender ao
contingente de familias em situacdo de pobreza, pelas dificuldades de gestdo atribuidas ao
aparelhamento das prefeituras, bem como pela precariedade dos servicos pablicos prestados em
ambito local, em especial, aqueles relacionados a educacdo e a saude, com 0s quais 0S
programas de transferéncia de renda deveriam se articular.

Por sua vez, a instalacdo efetiva desses programas, com abrangéncia nacional, em sua
grande totalidade, data dos anos de 1999-2002, segundo mandato do ent&o presidente Fernando
Henrique Cardoso, destacando-se dentre eles: o programa Nacional de Garantia de Renda
Minima vinculado & educagéo — Bolsa Escola — (PNBE), a institui¢do do programa Nacional de
Renda Minima vinculado a salde - Bolsa Alimentacdo (PBA) e o0 auxilio gas, com a excecao
do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PET]I), instituido em 1996 (SILVA, 2006), e
da aprovacdo da Medida Provisoria n°. 5.333, de dezembro de 1997, a qual autorizava a unido
a conceder apoio financeiro aos municipios que ndo tivessem condi¢fes de custear de forma
integral a implementacdo de programas de garantia de renda minima em &mbito municipal.

A partir de 2003, com o inicio do governo de Luiz Inécio Lula da Silva, intensificam-se
as iniciativas de combate a fome e a pobreza, mediante a instituicdo de novos programas de
transferéncia de renda e, posteriormente, pela unificagdo dos programas preexistentes a época
sob a proposta do Programa Bolsa Familia (PBF), que, atualmente, se constitui em um dos
maiores programas de transferéncia de renda com condicionalidades do Brasil (RESENDE;

6
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OLIVEIRA, 2008).

Nesse cenério, os programas de transferéncia de renda passam a constituir-se em
elemento central do Sistema de Protecdo Brasileiro, sobretudo, das Politicas de Assisténcia
Social (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2012), atendendo aos principios da reforma gerencial
do Estado e as recomendacdes da Constituicdo de 1988, as quais destacam o papel do Estado
no combate a exclusdo social e ao desenvolvimento de medidas efetivas de incluséo social.

3 REPERCUSSOES DA REFORMA GERENCIAL DO ESTADO SOBRE O DESENHO
INSTITUCIONAL DO PBF

O novo modelo de gestdo publica, incorporado pelo governo brasileiro a partir de 1995,
consubstanciado no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), redefiniu a
forma de intervencdo do Estado, sobretudo no plano social, garantindo um maior rigor nas agoes
de combate a pobreza, as quais passam a ser articuladas preferencialmente pela implementacéo
de programas de transferéncia de renda com condicionalidades.

A fim de discutir as repercussdes da reforma gerencial do Estado sobre o Programa
Bolsa Familia, faz-se uma leitura acurada dos principios que balizam a concepc¢éo do programa,
a partir de uma andlise detalhada de sua legislacdo, mais especificamente da Lei n° 10.836, de
janeiro de 2004 (BRASIL, 2004a), que o instituiu, e do Decreto n° 5.209, de setembro de 2004,
que o regulamentou (BRASIL, 2004b).

De acordo com Weissheimer (2006), no periodo de transi¢do dos governos de Fernando
Henrique Cardoso para Luiz Inécio Lula da Silva, realizou-se um diagndéstico dos programas
sociais, especialmente dos programas de transferéncia de renda, a partir do qual constatou-se a
coexisténcia de programas sociais de transferéncia de renda, lotados em diversos ministérios,
com diferentes listas de beneficiarios, bem como critérios de selecéo e beneficios diferenciados.
Nesta linha, Silva; Yazbek e Giovanni (2012) salientam que foram identificados problemas
gerenciais associados a sobreposicdo de programas, a auséncia de uma coordenacdo geral, a
insuficiéncia de recursos orcamentarios a gestdo eficiente dos programas, bem como a falta de
estratégias que garantissem a autonomizacdo dos beneficiarios.

A partir desse diagndstico, unificou-se o pablico alvo, os critérios de elegibilidade, bem
como o0s procedimentos de gestdo, sob a perspectiva do Programa Bolsa Familia (SENNA et
al., 2007; CAVALCANTE, 2009; COTTA,; PAIVA, 2010). Essa reconfiguracdo apresentou-se
como uma inovagdo institucional-legal, organizacional e principalmente gerencial, revelando
proximidade com as ideias articulados pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE).

O PBF foi instituido pela Medida Proviséria n°. 132, de outubro de 2003, convertida na
Lei n° 10.836, em janeiro de 2004 (WEISSHEIMER, 2006), sob a proposta de unificar as
transferéncias de renda com condicionalidades, com base em um Unico instrumento, capaz de
articular-se com os programas instituidos pelas esferas subnacionais, a fim de ampliar a
cobertura e aumentar os valores transferidos as familias beneficiarias (SILVA, YAZBEK,
GIOVANNI, 2012).

Neste processo, 0s programas precedentes, representados pelo Programa Bolsa Escola
(instituido pela Lei n° 10.219/01), pelo Programa Nacional de Renda Minima vinculada a
Saude — Bolsa Alimentagdo (instituido pela Medida Provisoria n°. 2.206/01), pelo Programa
Auxilio Géas (instituido pelo Decreto n° 4.102/02), bem como pelo Programa Nacional de
Acesso a Alimentacgéo (instituido pela Lei n°. 10.689/03), foram extintos, dando lugar ao PBF.

Quanto aos principios da reforma gerencial do Estado incorporados ao PBF, identifica-
se, inicialmente, a estratégia deliberada de descentralizagdo dos servigos sociais em direcao as
esferas subnacionais (BRESSER-PEREIRA, 2000; ARAUJO; PINHEIRO, 2010), ficando com
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0 governo federal o processo de coordenacao e policymaking (BAGATOLLI, 2015; PAULA,
2005; PIMENTA, 1998).

Para isso, 0 art. 4° da Lei n°. 10.836, de 09 de janeiro de 2004, estabeleceu a criacdo do
Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia, 6rgdo de assessoramento
imediato do Presidente da Republica, que tinha por finalidade definir as diretrizes, normas e
procedimentos sobre o desenvolvimento e implementacdo do PBF (BRASIL, 2004a).
Complementarmente, o art. 2° do Decreto n°. 5.209, atribuiu ao Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) a coordenagdo, gestdo e a operacionalizacdo do programa
(BRASIL, 2004b).

No que se refere aos entes federados, caso dos municipios, local onde ocorre a execugao
do PBF, o Decreto n°. 5. 209 conferiu a responsabilidade pelo processo de cadastramento das
familias, pela instituicdo de instancias de controle social e pelo registro das condicionalidades
do programa, nas areas de educacdo e saude. Além do mais, aos municipios também coube a
oferta de servicos publicos de educacgdo, salde e assisténcia social, uma vez que, aliada a
transferéncia de renda, se constituem nos elementos fundamentais para 0 empoderamento e
autonomia das familias beneficiarias do programa.

Nestes termos, o governo federal passou a concentrar-se nas acdes de normatizacéo e
financiamento do programa, enquanto que os demais entes federados, sobremaneira 0s
municipios passaram a realizar as a¢cdes de cunho operacional. Ficando a cargo dos municipios
a maior parte das responsabilidades pela administracdo do PBF (SENNA et. al., 2007). Nesse
contexto, emerge o conceito de descentralizacdo, o qual se define como a movimentacao de
autoridade dos governos centrais em dire¢cdo aos governos locais, conforme discutem Pinho e
Sacramento (2009).

Além do mais, haja vista a necessidade de se garantir parametros legais na prestacdo dos
servicos descentralizados, inicia-se, implicitamente, o processo de contratualizacdo dos
servigos entre a Unido e os entes federados, representados pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios. Por sua vez, esses ultimos poderdo aderir voluntariamente ao programa, por meio
de termo especifico, no qual constara a fixacdo de competéncias e as responsabilidades pela
gestdo e execucdo do PBF, bem como a possibilidade recebimento de recursos do MDS para
apoiar a gestdo do programa no territorio do ente federado (BRASIL, 2004a; 2004b).

Quanto a afericdo das metas pactuadas, elas devem ser realizadas por indicadores de
desempenho objetivos, entre os quais: a) procedimentos de atualizacdo cadastral; b) acdes de
gestdo de beneficios e do registro de condicionalidades; ¢) implementacdo de programas
complementares, e; d) execucdo de acdes de fiscalizacdo e controle sobre os beneficios locais
(BRASIL, 2004a). Operacionalmente, o instrumento utilizado para aferir os resultados pela
gestdo local é o indice de Gestdo Descentralizada (IGD), a partir do qual se determinaré o
montante de recursos a ser transferido regularmente aos entes federados a titulo de apoio
financeiro (BRASIL, 2004b).

Afora esses, a legislacdo que normatiza o programa estabelece mecanismos de controle
social, os quais devem ser realizados, principalmente em ambito local, por um Comité ou
Conselho instalado pelo municipio (BRASIL, 2004a; 2004b). Por sua vez, a adesdo ao PBF
requer a comprovacao preliminar da existéncia formal e em pleno funcionamento de instancia
de controle social na respectiva esfera federativa (BRASIL, 2004b). Assim, o controle social
do programa podera ser realizado por conselho ou instancia anteriormente existente, caso dos
Conselhos Municipais de Assisténcia Social, amparado pelos termos constitucionais de 1998 e
pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) (BRASIL, 1993; 2004b).

Ainda, os dispositivos de controle social, transparéncia e publicidade sdo assegurados
pela obrigatoriedade da ampla divulgacdo periddica da relacdo de beneficiarios, com os
respectivos valores transferidos (BRASIL, 2004b). Em ambito nacional, a divulgacao fica a
cargo da Caixa Econémica Federal (CEF) e do Portal da Transparéncia, enquanto que, na esfera
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municipal, identifica-se a disponibilizacdo das informacdes por meio de listas afixadas em
espacos publicos das secretarias municipais envolvidas com o programa.

Considerando esses aspectos, 0 programa também se configura como uma politica
publica direcionada ao atendimento do cidaddo-cliente, porém de carater focalizado, uma vez
que atende as familias em situacdo de pobreza e de extrema pobreza (WEISSHEIMER, 2006),
contemplando especificamente aquelas familias que recebem, em valores atuais, renda per
capita mensal de até R$ 77,00 e de R$ 77,01 a R$ 154,00, respectivamente (MDS, 2015b).

Além das dimensdes descentralizacdo, contratualizacdo, controle social, transparéncia e
foco no cidaddo-cliente, a legislacdo que normatiza o programa (BRASIL, 2004a; 2004b)
também trabalha com a dimensdo accountability?, que define critérios de prestacdo de contas
sobre as acOes pactuadas no contrato de gestdo, firmado entre a Unido e o respectivo ente
federado. Nesta, os recursos transferidos pelo IGD devem ser analisados e aprovados pela
instancia de controle social, 6rgdo institucional que garante o controle publico das a¢fes dos
governantes, assim como estabelece as formas de responsabilizacdo perante o descumprimento
das clausulas acordadas.

Em sintese, a accountability apresenta-se com carater multidimensional, uma vez que
pode ser realizada por meio do controle social, especialmente pelas instancias locais de
fiscalizacdo e com base na comparacdo dos resultados obtidos pela respectiva de politica
publica, a partir de seus objetivos legais precipuos, bem como pelos controles classicos, caso
do parlamento e dos érgdos de fiscalizacdo internos e externos de governo. De acordo com
Pinho e Sacramento (2009), as formas controle social e introducdo ldgica de resultados
constituem-se em novidades no ambito das politicas publicas, sendo introduzidas pelo
paradigma da Nova Gestao Publica.

Desse modo, identifica-se a ado¢do legal de diversos preceitos originarios da Nova
Gestdo Publica, tais como descentralizacdo, contratualizacdo, indicadores de desempenho,
controle social, transparéncia, publicidade, atendimento ao cidad&o-cliente e accountability, ao
desenho institucional do Programa Bolsa Familia. Em consequéncia, o sistema de assisténcia
social ndo tem ficado imune as reformas de carater institucional-legal, organizacional e
gerencial, operacionalizadas no ambito do aparelho do Estado. Tais evidéncias sdo positivas, ao
passo que buscam melhorar a cobertura do programa e o valor das transferéncias monetarias,
tornando as politicas publicas implementadas na area social mais eficientes, eficazes e efetivas,
além de assegurar maior transparéncia e controle social.

4 CONCLUSOES

A estratégia de reforma gerencial do Estado, iniciada em 1995, com a instituicdo do
Plano Diretor do Aparelho do Estado (PDRAE), tém provocado mudancas substantivas no
cerne das instituicdes publicas e na forma de o Estado relacionar-se com a sociedade.
Utilizando-se dessa discussdo, o artigo procurou definir as possiveis repercussdes da reforma
gerencial sobre as politicas de assisténcia social, com base na analise do Programa Bolsa
Familia.

A politica de transferéncia de renda com condicionalidades, surgida a partir do ano de
1995, em ambito municipal, consolida-se, em 2003, sob a perspectiva do Programa Bolsa

4 Neste trabalho, a acep¢do de accountability é sinbnimo de prestacdo de contas, responsabilizacdo e,
principalmente da avaliacdo dos resultados teérico-empirico obtidos pelas politicas publicas, a partir de
seus objetivos precipuos. Ademais, a accountability configura-se pela criagdo de mecanismos
institucionais de controle politico do Estado pelos cidadaos. Conceito articulado a partir da leitura de
Pinho e Sacramento (2009).
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Familia, e passa a constituir-se no elemento central do sistema de protecdo social brasileiro.
Esse processo se deu por meio da incorporacgdo de programas que o precederam, com o objetivo
de solucionar problemas gerenciais, tais como sobreposicdo de programas, auséncia de uma
coordenacdo gerencial, dentre outros.

Nesse sentido, o0 PBF apresenta-se em sintonia com a Constituicdo Federal de 1988 e da
reforma gerencial do estado de 1995, uma vez que reafirma o papel do estado de agente
promotor de politicas publicas de combate a pobreza, com vistas a reducdo das desigualdades
sociais. Com maior intensidade, relaciona-se a reforma gerencial, & medida que o desenho
institucional do programa incorpora principios da Nova Gestdo Publica, tais como
descentralizacdo, contratualizacéo, indicadores de desempenho, a fim de tornar os instrumentos
focalizados de transferéncia de renda mais eficientes e efetivos no cumprimento de uma melhor
distribuicéo de renda.

Assim, a andlise tedrica-empirica do PBF permite inferir que a politica de assisténcia
social ndo tem ficado imune a reformas de carater institucional-legal, cultural e de gestéo,
operacionalizadas no ambito do aparelho do estado, a partir de 1995. Tais evidéncias sdo
positivas, ao passo que buscam melhorar a cobertura do programa e o valor das transferéncias
monetarias, tornando as politicas publicas implementadas na area social mais eficientes e
efetivas, além de assegurar maior transparéncia e controle social.

A despeito dos avancos ocorridos nos mecanismos de gestdo do programa, recomenda-
se que estudos futuros transcendam o plano teorico, buscando verificar empiricamente 0s
resultados que estdo sendo gerados pelo programa, a partir de seus objetivos legais, a exemplo
da emancipacio sustentada das familias beneficiarias. A analise dos resultados a posteriori, é
recomenda pela reforma gerencial, como forma de verificar o grau de eficiéncia e alcance que
a uma determinada politica apresenta, gerando condicGes para possiveis realinhamentos, seja
no ambito institucional-legal (objetivos) ou de gestdo (implementacdo, acompanhamento e
execucao).
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