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Gestao local, desigualdade e distribuicio de renda: analise comparada da
operacionalizacao do Programa Bolsa Familia em capitais brasileiras

Resumo

Este trabalho analisa a qualidade da gestdo do Programa Bolsa Familia em capitais
brasileiras. Utilizando o referencial teorico elaborado por Guillermo O’Donnell (2011,
2013) em sua analise da qualidade da democracia e o Indice de Gestdo Descentralizada
(IGD-M), criado para incentivar a qualidade de gestdo do programa em nivel municipal,
pretendeu-se comparar as dados referente ao programa nas capitais brasileiras, inferindo
se a qualidade das gestdes locais influenciam os resultados do PBF. Destacamos como
principais resultados que as gestdes municipais do PBF afetam a qualidade da
democracia brasileira, na medida em que as mesmas provocam distor¢des nos resultados
de uma politica publica federal e alteram de forma significativa a cobertura desta ao
longo do territério nacional.

Palavras-chave: Programa Bolsa Familia; Politicas Publicas; Descentralizagado;
Qualidade da Democracia.

Introducio

Este trabalho tem como objetivo analisar a qualidade da gestdo do Programa
Bolsa Familia (PBF), através da verificacdo da efetividade do seu sistema legal e
eficacia de suas burocracias locais, aqui representadas pela implementacao da politica
publica nas capitais dos estados brasileiros e Distrito Federal. Procurou-se investigar a
eficacia da gestdo descentralizada do programa por intermédio do Indice de Gestdo
Descentralizada Municipal (IGD-M), destacando quais setores ainda necessitam maior
atencao e pesquisas in loco.

Ao longo do trabalho, observamos em que medida o Estado brasileiro consegue
garantir aos cidadaos acesso a direitos basicos e consequentemente a elevados graus de
democratizagdo, buscando responder se as burocracias locais (municipais) estdo sendo
eficazes na consecu¢do do Programa Bolsa Familia. Para tal, nos embasamos nos
pressupostos tedricos de Guillermo O’Donnell (2011; 2013), o qual defende o Estado
como um conjunto de burocracias € um sistema legal que deveria se estender de forma
homogénea por todo seu territorio.

No entanto, o PBF — criado em 2003 como um Programa de Transferéncia de
Renda Condicionada destinado a atender a popula¢do pobre e extremamente pobre'
apresenta diferenca de cobertura e gestdo ao longo do territorio brasileiro. Ha lugares
onde 0 mesmo atinge maior nimero de usudrios e ha lugares onde este ndo consegue ser
eficaz na mesma maneira.

Uma possivel explicagdo para tal ¢ a falha na estrutura burocratica que impede a
politica publica federal de atingir adequadamente todos os que dela precisam, ou seja, a
falta de eficacia nas gestdes locais, responsaveis por gerir o Programa Bolsa Familia.
Portanto, cabe a seguinte pergunta: em que medida o Estado — seu sistema legal e suas
burocracias — consegue atender, de forma homogénea, a populagdo destinataria da
politica publica? Para respondé-la, ao longo deste trabalho, testaremos o quanto a
qualidade das gestdes locais influenciam os resultados do PBF, comparando capitais e
seus respectivos indices de eficacia na gestao.

! Atualmente consideram-se pobres as familias que possuem renda mensal por pessoa entre R$77,01 e
R$154, ¢ extremamente pobres, as que possuem renda mensal por pessoa de até R$77 (MDS, 2014).
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Tomaremos como indicador da eficicia das burocracias o Indice de Gestdo
Descentralizada Municipal (IGD-M), instrumento empregado pelo Ministério do
Desenvolvimento Social ¢ Combate & Fome (MDS) para avaliar a qualidade da gestao
do PBF no nivel local. O IGD-M ¢ medido por meio de quatro fatores apresentados na
secao 1.2 do texto.

O texto se divide em quatro partes além desta introducao e as consideragdes
finais. Inicialmente, apresentamos os pressupostos teoricos que embasam essa pesquisa,
sobretudo, partindo dos trabalhos de O’Donnell (2011; 2013) acerca da efetividade de
um sistema legal pelo territorio do Estado, seguido de uma explica¢ao sobre o Programa
Bolsa Familia. Na parte dois, apresentamos o nosso método de comparagdo, bem como
a escolha dos casos, que sdo as capitais estaduais e Brasilia. Em seguida, a se¢do trés ¢
dedicada a analise comparada dos casos para, na se¢do quatro, apresentarmos os
resultados e discussdo desses resultados. Por fim, expomos as consideragdes finais da
pesquisa.

1 - O Estado Democratico em O’Donnell e 0 Programa Bolsa Familia

Este trabalho debate com o arcabougo tedrico desenvolvido por Guillermo
O’Donnell (2011, 2013) em sua andlise da qualidade da democracia. Enfocando a
democracia para além do regime, isto ¢, em sua dimensdo empirica — que envolve o
Estado que o contém - o autor adota a concepcao do ser humano como um agente, ou
seja, como fio condutor no exame dos diferentes graus de democraticidade presentes nas
diversas dimensdes pelas quais o regime democratico se estende.

A ideia de agéncia desenvolvida por O’Donnell se embasa nas contribui¢des de
Amartya Sen (2010), que v€ o agente como uma pessoa capaz de agir livremente e
ocasionar mudangas contribuindo ativamente para o desenvolvimento social. Sen
entende que, com oportunidades sociais adequadas — como oportunidades econdmicas,
liberdades politicas, poderes sociais e condigdes habilitadoras, como boa satde,
educagdo basica e incentivo e aperfeicoamento de iniciativas — os individuos podem
efetivamente moldar seus proprios destinos e ajudar uns aos outros, nao sendo meros
beneficiarios passivos de programas de desenvolvimento (SEN, 2010, p. 18 e 26).

As diferentes liberdades e oportunidades de que os individuos dispdem atuam
fortalecendo-se mutuamente e assim, colaboram para o aumento da capacidade das
pessoas em levar o tipo de vida que elas, com razao, valorizam, segundo Sen (2010, p.
25-26). Deste modo, politicas publicas que visam o aumento das capacidades humanas
podem funcionar por meio da promogao de liberdades distintas, mas inter-relacionadas.

H4, portanto, uma relacdo de mao dupla entre o aumento de capacidades e
politicas publicas, ja que a politica publica pode ampliar as capacidades das pessoas e,
por sua vez, o uso efetivo das capacidades participativas das pessoas pode influenciar a
direcdo da politica publica (SEN, 2010, p. 33).

O Programa Bolsa Familia propde uma atuacao neste sentido, pois, como visto,
busca desenvolver as capacidades dos beneficiarios através do reforco ao acesso a
servicos sociais basicos e a inclusdo produtiva de forma que estes possam, num longo
prazo, superar sua situacao de vulnerabilidade (MDS, 2014).

Além da transferéncia de renda, que visa principalmente proporcionar uma
nutricao adequada pela possibilidade de acesso a alimento, a politica publica procura,
por meio das condicionalidades de saide e educacdo, romper com o ciclo
intergeracional da pobreza, uma vez que os filhos das familias beneficiarias tendem a
estar mais habilitados a aproveitar as oportunidades econdmicas disponiveis no futuro.
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Ja através das agdes complementares que enfocam principalmente a qualificagao
profissional e o acesso ao crédito, potencializa-se a capacidade dos beneficidrios se
inserirem na cadeia produtiva, podendo tornar-se independentes do programa num prazo
mais curto.

Como mencionado anteriormente, O’Donnell (2013, p. 19) emprega a concepgao
do ser humano como um agente — como conceito-chave em sua analise da qualidade da
democracia. Em seus termos, agente ¢ alguém normalmente dotado de razdo pratica e
autonomia suficiente para decidir que tipo de vida quer viver, com capacidade cognitiva
para detectar razoavelmente as opgdes que se encontrdo a sua disposi¢ao e que se sente,
e ¢ interpretado/a pelos demais, como responsavel pelos cursos de agdo que elege. Para
o autor, a forma como um Estado democratico administra - por meio do seu sistema
legal e das suas burocracias - esta concep¢ao nos diversos niveis pelos quais se estende
o regime democratico, dd a medida da qualidade da democracia de um Estado.

Na dimensao do regime democratico como um horizonte normativo, o agente da
sentido e fundamento a cidadania, sendo considerado o micro fundamento da
democracia (O’DONNELL, 2011, p. 40 e 120). E essa pressuposi¢io moral do ser
humano que fundamenta — na dimensdo empirica do Estado que pretende ser
democratico — a atribuicdo legal de direitos politicos aos individuos, confiando-lhes os
direitos de eleger os seus governantes, bem como de serem eleitos, além de possuirem
um conjunto minimo de liberdades politicas que permitem o exercicio da cidadania
politica: liberdade de expressao, associagdo e acesso a informag¢do. Portanto, um Estado
democratico atribui e respalda, através do seu sistema legal, esses direitos e liberdades —
de maneira universal e inclusiva — aos cidadaos situados em seu territorio.

O Estado e o seu sistema legal sao fundamentais no estudo da qualidade da
democracia para O’Donnell, pois

direitos e obrigagdes estdo sancionados e apoiados por um sistema legal, ¢
[...] este sistema legal ¢ parte do Estado. Normalmente, o estado projeta suas
regras — a maior parte delas formuladas na gramatica da lei — ao longo do
territorio que cobre (O'DONNELL, 2013, p. 49).

Mas um Estado democratico de direito vai além do respaldo aos direitos e
liberdades politicas. Seu sistema legal mantém uma legalidade propriamente
democratica por meio da sancao e a efetividade de um conjunto amplo de direitos que
inclui também direitos civis, sociais e culturais de sua populagdo (O’DONNELL, 2011,
p. 120). Para o autor, esse Estado deve assegurar um conjunto minimo de direitos que
incluem aspectos como condi¢des de alimentagdo, habitacao, satde, educagao, trabalho,
seguranca, justica, entre outros. Seu argumento ¢ que os direitos politicos legalmente
instituidos ndo podem ser exercidos na auséncia de capacidades basicas relativas aos
direitos humanos e ao desenvolvimento humano, pois sao elas que habilitam a condig¢ao
de agentes dos individuos. Neste sentido, fazer escolhas na esfera politica ndo € possivel
a individuos que estao privados de capacidades e direitos basicos.

Esta base de direitos e capacidades nao deve ficar restrita a dimensao moral,
mas ser garantida legalmente, podendo inclusive gerar agdes contra o Estado. O autor
ressalta que a autoridade que o Estado e o governo detém sobre os cidadaos por meio do
sistema legal deriva dos proprios cidadaos, pois sdo eles que — como agentes —tomam as
decisdes de voto em eleigdes limpas. Nessa compreensdo, os cidaddos “nao sao somente
os portadores de direitos e obrigacdes: eles sdo também a fonte e a justificagdo do
direito de mandar que o Estado e o governo exercem quando tomam decisdes ligadas a
todos” (O’Donnell, 2013, p. 53).
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A efetividade do sistema legal, ou seja, o grau com que este realmente ordena as
relagdes sociais, se da através de quatro dimensdes: em sua dimensdo territorial, um
sistema legal democratico deve se estender homogeneamente através do espago
delimitado pelo Estado, devendo garantir direitos em todas as regidoes subnacionais; em
sua dimensao estratificacional (incluidos os tribunais) deve tratar todos os cidadaos
independentemente dos atributos de classe, género, etnia, etc., de cada um; em sua
dimensao interinstitucional, deve se articular com outras instituicdes para fazer valer a
lei; e em sua dimensao horizontal, deve garantir que nenhuma institui¢do estatal ou
oficial escape ao controle da legalidade de suas agdes. Segundo O’Donnell, “em todas
estas dimensoes, o sistema legal pressupde o que Linz e Stepan chamam um ‘Estado
efetivo’” (O'DONNELL, 2013, p. 52).

Entretanto, para o autor, a efetividade do Sistema Legal ndo ¢ garantida somente
por uma legislagdo adequada, pois ele opera por meio de uma rede de institui¢des
estatais que deve garantir a sua efetividade, o que inclui as burocracias do Estado. Ha,
portanto, uma relagdo intima entre o Sistema Legal e as burocracias, pois se supde que
estas atuam nos termos das faculdades e responsabilidades que lhes sdo legalmente
designadas por autoridades pertinentes. Presume-se que juntos, as burocracias do Estado
e o Sistema Legal geram, para os habitantes de seu territorio, o grande bem publico da
ordem geral e a previsibilidade de um amplo conjunto de relagdes sociais
(O’DONNELL, 2011, p. 68). Assim, em ultima instancia, sdo as burocracias que —
operando conforme os designios do sistema legal — asseguram aos cidadados os direitos e
capacidades proprios de um Estado democratico de direito.

No Brasil, as burocracias que provisionam os servigos publicos que mais
diretamente atingem o bem-estar dos cidaddos residem nos governos locais. Os
municipios sdao atualmente os principais provedores dessas politicas publicas
(ARRETCHE, 2012, p. 20). Como destacado anteriormente, esse ¢ o caso do PBF que,
estabelecido pela Lei 10.836/2004 e regulamentado pelo Decreto n°® 5.209/2004, ¢
executado pelas burocracias locais, com o objetivo de assegurar direitos sociais basicos,
como nutri¢do, saude e educacao adequadas.

Portanto, a qualidade da gestdo dessa politica publica no ambito municipal, pode
dizer algo sobre a medida em que o Estado brasileiro, através de seu sistema legal e de
suas burocracias, consegue assegurar aos cidadaos o acesso a direitos basicos e
consequentemente a qualidade da democracia. Conforme sugere O’Donnell (2013), os
direitos politicos democraticos podem e devem ser utilizados para a conquista de mais
direitos, resultando, num longo prazo em maior democraticidade, visto que cidadaos
dotados de um conjunto minimo de direitos e capacidades estariam habilitados a exercer
efetivamente sua agéncia e assim, através de um processo democratico, transformar suas
reivindicagdes em cada vez mais direitos, alimentando um processo ciclico de
ampliacao da esfera da cidadania.

1.1 — Gestao Publica e avaliaciao da efetividade do Sistema Legal

Partindo do pressuposto apresentado por O'Donnell (2013), de que a "efetividade
do sistema legal depende da articulagao de suas regras com uma rede de instituicdes que
atuam com propositos e resultados" (p.15), procedeu-se uma andlise das quatro
dimensdes anteriormente citadas, que direcionam a efetividade do sistema legal para
aqui realizar uma avaliag¢do da qualidade de gestao do PBF.

Cabe salientar que a literatura sobre gestdo de politicas publicas (principalmente
quanto ao modelo de gestdo publica adotado no Brasil), aponta para uma relagao
reciproca entre varios setores, como forma de pensar integralmente a realidade a partir
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da descentralizagdo das politicas sociais. Busca ainda, superar a desarticulacdo e o
isolamento das agdes que incidem sobre uma mesma populagdo, além da tentativa de
superar a dificuldade de acesso da populacao aos servigos (LICHA, 1999).

A transferéncia do poder central as unidades territoriais € a promocdo de
estruturas de oportunidades (canais de comunicagao, informacao e participacdo) advém
da necessidade de modelos integrativos de gestdo governamental visando o modelo
descentralizado de gestdo, funcionando como uma estratégia de implementacao das
politicas publicas e de gestdo, para permitir maior efetividade e resultados mais
significativos.

Desta forma, o termo efetividade, atualmente, ¢ amplamente utilizado como um
indicador de avaliagdo de politicas publicas. Segundo Marinho e Faganha (2001)

a efetividade do programa social diria respeito, portanto, a implementacdo e
ao aprimoramento de objetivos, independentemente das insuficiéncias de
orientagdo e das falhas de especificagdo rigorosa dos objetivos iniciais
declarados do programa (MARINHO; FACANHA, 2001, p. 06).

Assim, associando esta concepg¢ao de efetividade a dimensao legal e de desenho
institucional da politica publica aqui avaliada — Programa Bolsa Familia — passou-se a
analise das quatro dimensodes do sistema legal na proxima subseg¢ao, a partir do Quadro
1, exposto abaixo, que associa a efetividade do sistema e seus critérios com as
caracteristicas do Programa.

QUADRO 1 - Associagdo entre efetividade do sistema legal e qualidade de gestao do

PBF
Dimensao Caracteristicas do programa
Territorial Presenca do Estado em todos os municipios do Brasil

Abrangéncia do PBF (faz parte de um plano

Estratificacional universalista, mas com foco na redu¢io da pobreza)
Interinstitucional Gestao descentralizada do PBF
Horizontal Avaliacéo e fiscalizagdo do PBF

Fonte: elaboragio propria a partir de O'Donnell (2013).

1.2 — Programas de Transferéncia Condicionada (PTCs): o Bolsa Familia

Segundo relatério produzido pela Divisdao de Desenvolvimento Social da
CEPAL em 2013, os esfor¢cos mais reconhecidos do Brasil orientados para superacao da
exclusdo social, fome, desigualdade e pobreza foram: i) as reformas econdOmicas
substantivas, ii) os programas de prote¢ao social ndo contributivos que vém sendo
desenvolvidos nas ultimas décadas e, iii) a articulagdo desses programas com politicas
publicas em saude, educagdo, habitagdo e saneamento, construindo o sistema de
protecao social no pais (ROBLES; MIROSEVIC, 2013). Deste modo, os PTCs alcariam
a politica publica a um patamar central nos esforcos para a superacdo de problemas
histéricos de pobreza e desigualdade social.

Nessa linha, o Programa Bolsa Familia surgiu como uma unificagdo de quatro
programas anteriormente criados pelo Governo Federal (Bolsa Alimentagdo, Bolsa
Escola, Auxilio Gas e o Cartdo Alimentacdo) com o objetivo de beneficiar as familias ja
pertencentes a estas politicas e ampliar o namero total de beneficidrios. Até entdo, o
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Brasil ndo possuia programas deste padrao unificado, no qual as familias pobres,
individuos sem vinculo empregaticio, com alguma condicao de deficiéncia e/ou velhice,
assim como grupo familiar com filhos fossem incluidos (MESQUITA, 2007).

Tendo unificado o publico-alvo, os critérios de elegibilidade e a estrutura de
gestao dos programas de transferéncia de renda entdo existentes, a politica publica atua
no sentido de atender ao universo da populacao em situagdo de pobreza (CASTRO;
MODESTO, 2010, p. 59), constituindo-se como uma politica focalizada que visa
assegurar direitos universais a um estrato determinado da populacdo, compensando as
desigualdades existentes. Neste sentido, o PBF contempla a dimensao estratificacional
do Sistema Legal, proposta por O’Donnell (2013), j& que, na medida em que consegue
elevar as condi¢des materiais da populacdo pobre, estabelece uma situagdo mais
igualitaria, independente “de atributos de classe” (CASTRO; MODESTO, 2010, p. 52).

O Programa despontou-se como uma forma de prote¢do as familias que vivem
em situacao de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privagdo (auséncia de
renda, precario ou nulo acesso aos servigos publicos, dentre outros) e/ou fragilizacao de
vinculos afetivos (BRASIL, 2004), possuindo trés eixos principais: a transferéncia de
renda promove o alivio imediato da pobreza; as condicionalidades refor¢am o acesso a
direitos sociais basicos nas areas de educagdo, saude e assisténcia social; e as agoes e
programas complementares objetivam o desenvolvimento das familias, de modo que os
beneficiarios consigam superar a situagdo de vulnerabilidade (MDS, 2014).

A referida politica publica estd presente em todos os municipios (CASTRO;
MODESTO, 2010) e, em ultima instancia, ¢ administrada no ambito local, o que
significa que por meio das gestdes municipais o Sistema Legal se estende
homogeneamente em todo o territorio do Estado brasileiro, expressando a sua dimensao
territorial.

Deste modo, sua gestdo ¢ descentralizada e compartilhada entre a Unido,
estados, Distrito Federal e municipios. Nesse sentido, cabe descrever o conceito de
descentralizacdo, de forma a compreender o papel de cada esfera. Sendo assim,
Cavalcante (2009) coloca que:

[a descentralizagdo] ocorre em duas frentes: uma de carater estritamente
politico que inclui a transferéncia de poder e autonomia ao ente subnacional,
o que implica na existéncia de assembleias legislativas regionais e estrutura
tributaria propria; e outra mais restrita a gestdo, que consiste na delegacio de
fungdes no processo de implementagdo e execugdo das politicas publicas
(CAVALCANTE, 2009, p. 8).

O PBF estd voltado a segunda frente, pois ¢ “a transferéncia de autoridade e
responsabilidade para fungdes publicas do governo central para os governos
intermediarios e locais” (WORLD BANK, 2001).

Em 1988, a Constitui¢do brasileira transferiu a autonomia de gestdo aos
municipios €, com isso, criou mais um ente federado no Estado, transformando o Brasil
em um dos poucos casos no mundo de “federalismo trino”, que integra Unido, estados e
municipios (NOLL, 2011). Esse pacto federativo pode ser analisado sob a oOtica da
dimensao interinstitucional apresentada por O’Donnell (2012; 2013), na qual o Estado e
a democracia, bem como suas instituicdes democraticas, devem estar institucionalizados
e funcionando de forma coerente entre elas. No caso do pacto federativo, os trés niveis
da federacao trabalham de forma cooperada em questdes como educagdo basica, saude
e, como veremos, gestdo do Programa Bolsa Familia.
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Assim, a gestdao do PBF apresenta os trés niveis de descentraliza¢ao. Cabe ao
nivel federal: articular junto aos gestores estaduais, do Distrito Federal ¢ municipais a
implementacio do Programa e do Cadastro Unico’. Além de acompanhar e fiscalizar as
familias beneficiarias pelo Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, o MDS ainda
tem a responsabilidade da gestdo do contrato de prestacdo de servicos com a Caixa
Economica Federal, que ¢ o agente operador do Bolsa Familia, executando
operacionalmente o Cadastro Unico e agdes de transferéncia direta de renda do Governo
Federal (MDS, 2014).

JA& no nivel estadual, cabe ao governo dar apoio aos municipios para
implementagdo do PBF, na informacgio do uso do Cadastro Unico, assim como a
promocao de agdes que gerem trabalho, atividades produtivas e renda. A capacitagdo e
fornecimento de infraestrutura também sao de responsabilidade dos estados. Por fim,
cabe aos municipios a gestdo local do Bolsa Familia ¢ do Cadastro Unico e a indicagdo
pela prefeitura do gestor responsavel pelo PBF (MDS, 2014).

Nessa perspectiva, o Gestor Municipal do PBF assume cinco fungdes, das quais:
1) assumir a interlocucdo politica entre a prefeitura, o MDS e o estado para a
implementagdo do Bolsa Familia ¢ do Cadastro Unico; 2) coordenar a relagdo entre as
secretarias de assisténcia social, educacdo e saude para o acompanhamento dos
beneficiarios do Bolsa Familia e a verificacdo das condicionalidades; 3) coordenar a
execugao dos recursos transferidos pelo governo federal para o Programa Bolsa Familia
nos municipios; 4) assumir a interlocu¢dao, em nome do municipio, com os membros do
Comité/ Conselho de Controle Social do municipio, garantindo a eles o
acompanhamento e a fiscalizagdo das agdes do Programa na comunidade e; 5)
coordenar a interlocucao com outras secretarias e 6rgaos vinculados ao proprio governo
municipal, do estado e do Governo Federal e, ainda, com entidades ndo governamentais,
com o objetivo de facilitar a implementacao de programas complementares para as
familias beneficiarias do Bolsa Familia (BRASIL, 2005).

A partir disso ¢ realizada a distribuicdo dos valores as unidades familiares, que
variam de acordo com a situagdo socioecondmica € a composicdo de membros do
domicilio. Sao beneficiadas familias com renda per capita de até R$ 140,00 (situagdo de
pobreza) ou até R$ 70,00 (situagdo de extrema pobreza).

O Programa Bolsa Familia vincula o beneficio pago ao cumprimento de
condicionalidades, que sdo os compromissos assumidos pelo nucleo familiar assim
como pelo poder publico, visando a ampliacao do acesso dessas familias a seus direitos
sociais basicos. Tais condicionalidades resultam em dois pontos: 1) levam as familias a
assumirem e cumprirem esses compromissos tendo em vista a manutengao do mesmo e;
2) as condicionalidades responsabilizam o poder publico pela oferta dos servigos
publicos de saude, educagdo e assisténcia social (MDS, 2014). Segundo Cohn e
Fonseca:

seu objetivo [das condicionalidades] é associar o complemento de renda
assegurado pelo programa ao acesso das criancas e adolescentes a educacao
basica, a sua permanéncia na escola, a inser¢do dos grupos familiares na rede
de saude, com especial énfase nas criangas, gestantes e nutrizes, ¢ na rede de
protegdo social, além de a garantia de que as criangas ndo serdo expostas ao
trabalho infantil (COHN e FONSECA: 2004, p. 14)

% 0 Cadastro Unico (Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal) ¢ um instrumento de
coleta e gestdo de dados que identifica e caracteriza as familias de baixa renda (MDS, 2014).
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Nesse sentido, a literatura considera o impacto positivo do PBF sobre a
desigualdade no Brasil, ja que o Indice de Gini® caiu 2,8% (de 0,559 em 1995 para
0,571 em 2004) sendo o PBF responsavel por 21% desta queda (DANTAS; NERI,
2013).
A quarta dimensao da efetividade do sistema legal, segundo O'Donnell, refere-se
a garantia que nenhuma instituicao estatal escape do controle da legalidade de suas
acoes - dimensao horizontal — que, aos olhos da analise da gestdo do programa Bolsa
Familia, pode ser verificada através de seu sistema de fiscalizacdo. Operado por
diversas instituigdes integradas, possui: 1) consulta publica aos dados de transferéncias
dos beneficios através do site da Caixa Econdmica Federal; ii) fiscaliza¢dao in loco
liderada pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); iii)
Instancias de Controle do Bolsa Familia (ICSs) que acompanham as atividades do
gestor municipal, além iv) de auditorias realizadas pelas Instancias de Controle Interno
e Externo do Poder Executivo, que compdem a Rede Publica de Fiscalizacio (RPF)*
(MDS, 2014).
Tendo em vista estes niveis de articulagcdo, a gestdo descentralizada do PBF se

apresenta como
uma pratica regular e adequada das agdes relacionadas ao cumprimento dos
compromissos assumidos no Termo de Adesdo’ ao PBF [..] sendo esta
mensurada por indicadores de qualidade da gestio que compde o Indice de
Gestdo Descentralizada - IGD (MONTEIRO; FERREIRA; TEIXEIRA; 2009,
p-217)

Desde 2006, o Governo Federal vem pagando aos municipios um valor basico
por beneficiario - atualmente o valor ¢ de R$ 3,25 por sua integragdo ao programa - com
objetivo de estimular as gestdes municipais a alcancar as metas de cadastramento e
manuten¢do do PBF estabelecidas pelo Governo Federal. A verba a ser repassada ao
municipio é calculada a partir do resultado mensal do Indice de Gestdo Descentralizada
Municipal (IGD-M). Em suma, o IGD-M ¢ obtido por meio de quatro fatores,
representados no Quadro 2:

QUADRO 2- Resumo do Caélculo do IGD-M

Fatores Caracteristicas

a. qualidade e integridade das informagdes constantes no Cadastro Unico para
Programas Sociais (taxa de cobertura de cadastros);
b. atualizacdo da base de dados do Cadastro Unico (taxa de atualizagio de
cadastros);
c. informagdes sobre o cumprimento das condicionalidades da area de educacao
(taxa de criancas com informagdes de frequéncia escolar);
. informagoes sobre o cumprimento das condicionalidades da area de satde (taxa
de familias com acompanhamento das condicionalidades de saude).

Fator 1 (Fator de
Operacio): é a média
aritmética das
seguintes variaveis: d

Fator de adeséo ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), que expressa

Fator 2 se o municipio aderiu ao SUAS, de acordo com a Norma Operacional Basica
(NOB/Suas);

3 O Indice de Gini, numericamente, varia de zero a um (alguns apresentam de zero a cem). No Relatorio
de Desenvolvimento Humano 2004 elaborado pelo PNUD, o Brasil aparece com indice de 0,591, quase
no final da lista de 127 paises. Apenas sete nagdes apresentam maior concentragdo de renda. Disponivel
em: <www.ipea.gov.br>.

*Mais informag¢des em: <www.mds.gov.br/bolsafamilia/fiscalizacao>.

> A adesio ¢ o documento que trata dos compromissos assumidos por municipios, estados, Distrito
Federal e, do outro lado, o Governo Federal. Disponivel em: <www.mds.gov.br/falemds/perguntas-
frequentes/bolsa-familia/bolsa-familia/gestor/termo-de-adesao>
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Fatores Caracteristicas

Fator de informacédo da apresentacio da comprovacio de gastos dos recursos
do IGD-M, que indica se o gestor do Fundo Nacional de Assisténcia Social

Fator 3 (FNAS) registrou no SUASWEB a mencionada comprovagdo de gastos ao
Conselho Municipal de Assisténcia Social.
Fator de informacdo da aprovacéo total da comprovacio de gastos dos
Fator 4 recursos do IGD-M pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social, que indica se
ator

este colegiado registrou no SUASWEB a aprovagio integral das contas
apresentadas pelo gestor do Fundo Municipal de Assisténcia Social.

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados do MDS (2014).

O calculo do IGD-M multiplica o resultado do Fator 1 pelos outros trés fatores,
que se da pela seguinte formula: IGD-M = Fator 1 x Fator 2 x Fator 3 x Fator 4. Logo, o
nao atendimento de qualquer um desses trés ultimos fatores “zera” o valor, implicando
no nao recebimento dos recursos.

Embora os fatores 2, 3 e 4 impactem no recebimento de recursos e na
consequente possibilidade de melhoria dos processos de gestdo, seu impacto sobre a
provisao do servigo aos beneficidrios ¢ indireto. Ja o Fator de Operagao, por se referir
ao cadastramento das familias e ao acompanhamento das condicionalidades, tem um
impacto direto sobre a vida dos beneficidrios, uma vez que ¢ a partir do cadastro que sao
selecionadas as familias que receberdo os beneficios e ¢ através do acompanhamento
das condicionalidades que aumentam as garantias de que as familias tenham acesso aos
servigos de saude e educacgao.

Levando em consideracdo que as gestdes municipais sdo responsaveis pela
operacionalizagdo das politicas publicas de nivel federal, inferimos que houve tempo de
maturacao suficiente para os municipios se especializarem na gestdao do PBF, estando
aptos a atingir suas metas. Assim, para verificacdo da eficacia das burocracias (segundo
marco tedrico discutido anteriormente) seria necessario um estudo aprofundado da
relagdo entre os fatores que compdem o IGD-M e seu impacto nas gestdes locais para
averiguacdo de sua conformidade com o sistema legal. Porém, devido a
indisponibilidade de acesso a toda a base de dados referente aos 5.561 municipios
brasileiros, foi necessaria a escolha de casos chave para efetuar este estudo.

2 — Procedimentos Metodolégicos

Para este estudo foram utilizadas trés estratégias de pesquisa, baseados no
método comparativo: abordagem centrada em estudo de casos (para selegdo da amostra
a ser analisada); método das variagdes concomitantes, através da aplicacdo de uma
regressao linear, com o objetivo de constatar a intensidade da relagdo entre a
distribuicdo de beneficios do Bolsa Familia e o IGD-M (indice de gestao
descentralizada municipal); por fim, uma analise descritiva a partir de uma escala de
graduacao do IGD-M.

2.2 — Escolha dos casos

Tomamos como base a abordagem centrada em estudo de casos (numero de
casos pequeno), onde Borges (2008) identifica que estudos de caso procuram produzir
argumentos de "médio alcance" com intuito de explicar processos e dindmicas sociais
politicas de larga escala no espago ¢ no tempo (BORGES, 2008, p.87). Retomando
Ragin e Zaret (1983), esta estratégia de investigagdo tem como unidade de andlise um
ou mais eventos ou classes de um fendmeno, que sdo abordados de forma detalhada e
holistica.
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Os casos escolhidos para esta investigacao foram determinados por seu nivel de
semelhanca, com objetivo de resolver nosso problema de pesquisa, norteado pela
pergunta: as burocracias locais (governos municipais das capitais brasileiras) estdo
sendo eficazes na gestdo do Programa Bolsa Familia?

A escolha por analisar as capitais brasileiras deu-se a partir de uma série de
caracteristicas semelhantes, tais como: a) demografia: os municipios concentram maior
parte da populagdo em cada estado; b) economia: possuem renda per capita média
superior a rendapc média do estado em grande parte dos casos, por fim c)
desenvolvimento social: capitais possuem IDH-M superior ao brasileiro em 96% dos
casos.

Em relacdo aos aspectos demograficos, podemos afirmar que a populagdo das 26
capitais estaduais e Brasilia (DF) estava em torno de 45 milhdes de pessoas em 2010
(CENSO, 2010), concentrando cerca de 24% do total populacdo brasileira, além de
possuir altissimas taxas de densidade demografica (Fortaleza/CE, por exemplo, possui
mais de 7 mil habitantes/km2). Esta concentracdo populacional deve-se, por exemplo,
aos fluxos migratérios, onde os indices mais altos de eficacia migratéria® sdo vistos
principalmente nas capitais regionais, que demonstram maior poder de atracdo quando
comparadas ao nivel metropolitano, destacando que a geografia dos fluxos estd
estreitamente associada as mudangas observadas no mercado de trabalho (IBGE, 2013).

Uma das maneiras de analisar o desempenho econdomico de um municipio se da
a partir do céalculo da renda per capita (razdo entre o somatério da renda de todos os
individuos residentes em domicilios particulares permanentes € o nimero total desses
individuos - Atlas Brasil, 2013). As capitais dos estados brasileiros apresentam renda
per capita superior a média dos estados e, em 78% dos casos, supera a média nacional
(R$ 793,87), demonstrando a concentracdo de riqueza nestes municipios em relagdo a
média de cada estado.

Para a analise de desenvolvimento social nos municipios, o indicador mais
utilizado é o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), que no Brasil é
aplicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). O IDHM brasileiro
segue as mesmas trés dimensdes do IDH Global — longevidade (oportunidade de se
levar uma vida longa e saudéavel), educacgao (ter acesso ao conhecimento) e renda (poder
desfrutar de um padrao de vida digno), mas vai além: adequa a metodologia global ao
contexto brasileiro a disponibilidade de indicadores nacionais. Sua medigdo (valor que
varia entre 0 e 1) ¢ feita da seguinte forma: valores entre 0 e 0.499 sdo considerados
"muito baixos"; entre 0.500 e 0.599 de "baixo" desenvolvimento; entre 0.600 ¢ 0.699,
"médio desenvolvimento"; entre 0.700 e 0.799 sao de "alto desenvolvimento" e, por fim,
acima de 0.800 "desenvolvimento muito alto".

Quando analisamos os estados brasileiros, a partir das suas capitais, ¢ possivel
observar que estes municipios possuem IDHM superior a média brasileira (0,727),
concentrando as posicoes entre as faixas "alto" (20 capitais) e "muito alto" (07 capitais:
Porto Alegre, Sao Paulo, Belo Horizonte, Curitiba, Brasilia, Vitoria e Floriandpolis).

Apesar das caracteristicas animadoras em relacao aos aspectos socioecondomicos
acima apresentados, quando verificamos os dados referente as taxas de pobreza dos
municipios em questdo, em média, 49% da populacdo estd abaixo da linha da pobreza
nas capitais dos estados brasileiros.

% Saldo positivo entre o movimento de entrada (imigragdo) e saida de pessoas (emigra¢do) do municipio.
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pobreza e extrema pobreza no pais, como citado anteriormente, apresenta-se através de
politicas de transferéncias monetarias como o Programa Bolsa Familia (PBF). O Quadro

3, abaixo apresentado, expressa a distribui¢do dos beneficios do Bolsa Familia para cada

capital dos estados brasileiros.

QUADRO 3- Numero de familias beneficiarias do PBF em capitais brasileiras

CAPITAL

BENEFICIARIAS
(jan/2014)

% FAMILIAS [

Florianopolis Campo Grande .z

(SC) 5.036 (MS) 31.939 Macei6 (AL) 89.270
Palmas (TO) 11.260 Curitiba (PR) 33.183 Brasilia (DF) 93.365
Vitéria (ES) 11.848 Aracaju (SE) 40.703 Belém (PA) 93.984
Boa Vista (RR) 22.814 Natal (RN) 48.057 Recife (PE) 129.277
Macapi (AP) 23.523 P‘g{g)“'eg” 49.805 Manaus (AM) 138.834
P‘zg‘(’))velh" 24.388 Jodo Pessoa (PB) 56.545 Salvador (BA) 181.226
R'(‘;lé;a““’ 24.903 Teresina (PI) 70.293 Fortaleza (CE) 194.239

.y Belo Horizonte Rio de Janeiro

Cuiab4 (MT) 25.313 MG 70.885 ®D 243.147
Goiania (GO) 29.059 Sdo Luis (MA) 84.645 Sdo Paulo (SP) 353.572

Fonte: Elaboracdo propria a partir de MDS, 2014.
3 — Analise comparada entre as capitais brasileiras

Ao nos propormos a analisar a qualidade da gestdo do Programa Bolsa Familia,
através da verificacao da efetividade do seu sistema legal e eficacia de suas burocracias
locais - ou seja, se o Estado atua de forma eficaz e uniforme em todas as capitais do
Brasil - construimos um modelo de regressdao linear que possui como variavel
dependente o numero de familias beneficiarias do Programa Bolsa familia ¢ como
variaveis independentes, ou seja, aquelas que influenciariam o nimero de familias
beneficiarias por cidade, os indicadores sociais a seguir: o Indice de Gini, o IGD-M,
Renda per capita e IDH-M.

Este modelo de regressao explica em torno de 49% do que € necessario para a
distribuicao de beneficios. O nimero ¢ avaliado pelo R Square no Quadro 4:

QUADRO 4 — Modelo de regressao linear

ModelSummary
Model R R Square Adjusted R Std. Error of the
Square Estimate
1 7017 ,491 ,338 66360,336

a.Predictors: (Constant), IDHM Educag¢do (2010), IGD-M (jan/2014),
GINI (2010), IDHM Longevidade (2010), RENDApc (2010), IDHM
(2010)

Fonte: elaboragdo propria.
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As variaveis que influenciam de maneira diferente a distribui¢do do Programa
Bolsa Familia. Essa diferenca ¢ medida pela significancia (sig. no Quadro 5), nimero
que varia de ,0 a ,1 e mede a importancia das varidveis no fenomeno. Um indice de
significancia menor que ,5 demonstra que a variavel se relaciona com o fenomeno e,
quanto mais proximo a zero, mais forte ¢ essa correlacdo. Variaveis cujo resultado ¢
superior a ,51 ndo demonstram correlagdes fortes com o fendmeno, podendo ser
suprimidas da analise descritiva.

Como pode ser observado no Quadro 5, as variaveis relacionadas ao Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) das cidades pouco influenciam na distribui¢do de
recursos do PBF. J4 a desigualdade de renda nos municipios, medida pelo Indice de
Gini, bem como a gestdo municipal, medida pelo IGD-M, influenciam de forma
significativa a distribui¢do de beneficios.

QUADRO 5 — Teste de significancia

Coefficients”
Model UnstandardizedCoefficients | Standardized T Sig. 95,0%
Coefficients Confidencelnterval for B
B Std. Error Beta LowerBound | UpperBound
(Constant) -1047027,313 | 1822568,936 -,574 ,572 | -4848839,494 2754784,868
IGD-M (jan/2014) -426759,584 | 196005,655 =371 | -2,177 ,042 -835620,215 -17898,953
GINI (2010) 1467492,335 | 488667,015 ,524 | 3,003 ,007 448150,804 2486833,865
RENDApc (2010) 8,791 293,590 ,040 ,030 976 -603,627 621,208
IDHM (2010) 161028,893 | 6601279,245 ,069 ,024 ,981 | -13608998,318 | 13931056,103
IDHM Longevidade (2010) 949079,503 | 2832315,995 ,229 ,335 ,741 | -4959028,135 6857187,140
IDHM Educacio (2010) -504534,989 | 2450264,526 -,267 -,206 ,839 | -5615697,227 4606627,249

a.DependentVariable: N° FAMILIAS BENEFICIARIAS (jan/2014)

Fonte: elaboracdo propria.

Desta forma, trabalharemos com a analise do IGD-M e indice de Gini dos
municipios de forma articulada, pois estas variaveis influenciam a distribuicdo de
recursos do programa. A organizagdao das capitais e seus respectivos indices pode ser
observada nos quadros a seguir:

QUADRO 6 - Indice de Gestdo Descentralizada das capitais brasileiras (janeiro/2014)

IGD-M 1GD-M IGD-M

CAPITAL (jz;r:‘/)zo CAPITAL (jan/201 CAPITAL (jan/2014)
Boa Vista (RR) 0,89 Manaus (AM) 0,79 Sao Luis (MA) 0,73
Campo Grande (MS) 0,86 Porto Alegre (RS) 0,79 Macapa (AP) 0,72
Joao Pessoa (PB) 0,84 Goiania (GO) 0,78 Florianopolis (SC) 0,71
Palmas (TO) 0,84 Cuiaba (MT) 0,77 Brasilia (DF) 0,70
Vitéria (ES) 0,84 Sao Paulo (SP) 0,77 Natal (RN) 0,70
Aracaju (SE) 0,83 Rio Branco (AC) 0,75 Rio de Janeiro (RJ) 0,66
Belo Horizonte (MG) 0,82 Fortaleza (CE) 0,74 Recife (PE) 0,65
Curitiba (PR) 0,82 Teresina (PI) 0,74 Belém (PA) 0,63
Maceio (AL) 0,79 Porto Velho (RO) 0,73 Salvador (BA) 0,62

Fonte: MDS (2014).
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QUADRO 7 - Indice de Gini

CAPITAL GINI (2010) CAPITAL (3311\101) CAPITAL ((2;;11\10]) ‘
Florianépolis (SC) 0,54 Rio Branco (AC) 0,59 Teresina (PI) 0,61
Curitiba (PR) 0,55 Belo Horizonte (MG) 0,60 Aracaju (SE) 0,62
Campo Grande (MS) 0,56 Porto Alegre (RS) 0,60 Joao Pessoa (PB) 0,62
Porto Velho (RO) 0,56 Vitéria (ES) 0,60 Rio de Janeiro (RJ) 0,62
Boa Vista (RR) 0,58 Belém (PA) 0,61 Sao Paulo (SP) 0,62
Goiania (GO) 0,58 Fortaleza (CE) 0,61 Brasilia (DF) 0,63
Palmas (TO) 0,58 Manaus (AM) 0,61 Maceio6 (AL) 0,63
Cuiaba (MT) 0,59 Natal (RN) 0,61 Salvador (BA) 0,63
Macapa (AP) 0,59 Sao Luis (MA) 0,61 Recife (PE) 0,68

Fonte: Altas Brasil (2013).
4 — Discussao dos Resultados

Como forma de avaliagao das burocracias locais do Programa Bolsa Familia,
através do IGD-M, construimos um modelo de analise que possibilitasse um corte para
analise a partir de uma escala de graduagao:

Figura 1 - Escala de Anélise do IGD-M

IGD > 0,8 - "exceléncia" na gestdo local

IGD entre 0,7-0,79 - "gestao local eficaz"

O

IGD < 0,69 - "baixa eficacia”

Fonte: Elaboracio propria.

As capitais cujo IGD-M ¢ inferior a 0,69 demonstram uma baixa eficacia da
gestdo local na consecugdo do Programa. E o caso das capitais Salvador, Belém, Recife
e Rio de Janeiro. Esse grupo possui um indice de Gini maior que a média brasileira (a
qual ¢ 0,60), sendo, portanto, mais desigual que o restante do pais. As duas capitais
nordestinas possuem, ainda, uma elevada porcentagem de familias pobres, 35,17% em
Salvador e 38,26% em Recife, nas quais em torno de 10% nao sdo beneficiadas pelo
PBF mesmo tendo direito a ele, o que sugere que as gestdes municipais nao sao
suficientemente preparadas para garantir o acesso a politica do governo federal.

No Rio de Janeiro, em que pese a baixa eficiéncia local, as cidades sao mais
ricas e, portanto com menos pobres. Isso influencia, também, na cobertura das familias,
tendo em vista uma menor porcentagem de familias ainda ndo possuirem o beneficio
(em torno de 4%).

As capitais nas quais o Indice de Gestdo Descentralizada Municipal se localizou
no intervalo entre 0,7 e 0,79 foram consideradas nesse trabalho como gestdes locais
eficientes. Essas possuem uma média de Indice de Gini abaixo da nacional e cobrem em
torno de 20% das familias beneficiarias do Programa. No entanto, percebe-se que um
IGD-M eficiente ndo ¢ o suficiente para cobrir toda a extensao de familias que
necessitam do Programa. Isso porque, capitais como Porto Velho, Teresina e Sao Luis
possuem mais de 10% de familias pobres que ainda ndo foram incluidas na categoria de
beneficiarias.
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O mesmo movimento acontece nas capitais que sdo excelentes na gestdao local,
ou seja, com IGD-M acima de 0,8. Cidades do norte e nordeste, como Boa Vista e Jodao
Pessoa, possuem um Indice elevado, mas possuem, de forma concomitante, uma
porcentagem elevada (acima de 10%) de familias ndo incluidas no Programa. A capital
da regido sul em que o IGD-M ¢ excelente, Curitiba, possui também um baixo Indice de
Gini, maior riqueza e menos de 1% de familias pobres ndo inclusas no Programa Bolsa
Familia.

A comparagdo entre capitais ¢ seus IGD-M nos permite observar que, nos
bolsdes de pobreza brasileiros, como Norte e Nordeste, ainda ha uma porcentagem
significativa de pessoas que nao recebem o Programa Bolsa Familia e tém direito a ele.
Diante disse, em que pese algumas capitais possuam um IGD-M elevado, elas também
possuem muitas familias ainda nao-beneficiarias.

Uma andlise mais detalhada dos fatores que compdem o IGD-M em cada
municipio permite tirar algumas conclusdes sobre como as gestdes locais vém
administrando as demandas impostas pela Lei n° do Bolsa Familia. Esse exame por
consequéncia, permite perceber também como elas tém contribuido para a qualidade da
democracia no Estado brasileiro, no que se refere a garantia a um conjunto minimo de
direitos e capacidades basicas — aqui representados pelas condicionalidades de saude e
educagao — a populagdo beneficidria da politica ptblica nas capitais.

QUADRO 8 - Taxas correspondentes a composi¢ao do IGD-M

CAPITAL IGD-M TCQC TAC TAFE TAAS
(jan/2014) (jan/2014) (jan/2014) (jan/2014) (jan/2014)
Boa Vista (RR) 0,89 1,00 0,58 0,96 1,00
Campo Grande (MS) 0,86 1,00 0,63 0,93 0,88
Jodo Pessoa (PB) 0,84 1,00 0,68 0,87 0,82
Palmas (TO) 0,84 1,00 0,62 0,93 0,79
Vitoéria (ES) 0,84 1,00 0,56 0,97 0,83
Aracaju (SE) 0,83 1,00 0,71 0,91 0,69
Belo Horizonte (MG) 0,82 1,00 0,49 0,95 0,85
Curitiba (PR) 0,82 0,94 0,61 0,94 0,77
Macei6 (AL) 0,79 1,00 0,68 0,86 0,62
Manaus (AM) 0,79 1,00 0,68 0,95 0,52
Porto Alegre (RS) 0,79 1,00 0,60 0,97 0,58
Goiania (GO) 0,78 1,00 0,45 0,96 0,72
Cuiaba (MT) 0,77 1,00 0,61 0,93 0,54
Sdo Paulo (SP) 0,77 0,78 0,55 0,93 0,83
Rio Branco (AC) 0,75 0,96 0,60 0,70 0,74
Fortaleza (CE) 0,74 1,00 0,66 0,89 0,40
Teresina (PI) 0,74 1,00 0,61 0,99 0,34
Porto Velho (RO) 0,73 1,00 0,62 0,97 0,33
Sdo Luis (MA) 0,73 1,00 0,64 0,90 0,37
Macapa (AP) 0,72 0,88 0,62 0,76 0,29
Florianépolis (SC) 0,71 0,92 0,37 0,94 0,62
Brasilia (DF) 0,70 1,00 0,58 0,86 0,35
Natal (RN) 0,70 1,00 0,52 0,95 0,32




IGD-M TCQC TAC TAFE TAAS

CAPITAL (jan/2014) (jan/2014) (jan/2014) (jan/2014) (jan/2014)
Rio de Janeiro (RJ) 0,66 0,76 0,57 0,87 0,45
Recife (PE) 0,65 1,00 0,55 0,86 0,19
Belém (PA) 0,63 0,83 0,63 0,95 0,09
Salvador (BA) 0,62 0,99 0,48 0,69 0,30

Fonte: Folha de Pagamentos do Programa Bolsa Familia (MDS, 2014).

O Quadro 8 demonstra que as capitais t€ém tido sucesso no cadastramento de
novos beneficiarios, pois todas podem ser consideradas excelentes ou eficazes no que se
refere a Taxa de Cobertura Qualificada de Cadastros (TCQC). Sao Paulo e Rio de
Janeiro demonstram maior dificuldade em relacdo as demais, mas também sido os
municipios que possuem um maior numero de familias no perfil, o que pode explicar a
maior dificuldade de cobertura.

O mesmo nao acontece com a Taxa de Atualizagao Cadastral (TAC), pois quase
a totalidade das capitais possui um baixo rendimento ao se tratar de atualizar os
cadastros ja existentes. A exce¢do ¢ Aracaju (SE) em que a TAC de 0,71 demonstra
eficacia na gestdo local. Contudo, esse indice ¢ pouco mais elevado do que a aqueles
que estdao na faixa imediatamente inferior (baixa eficdcia), que compreende valores
entre 0 ¢ 0,69.

Quanto ao acompanhamento escolar dos filhos das familias beneficiarias, a Taxa
de Acompanhamento de Frequéncia Escolar (TAFE) indica que quase todas as capitais
sdo excelentes ou eficazes neste quesito, com excecao de Salvador em que o indice de
0,69 aponta para uma baixa eficdacia. Esta capital, porém, apresenta um resultado
inferior em relagdo as demais ndo apenas neste quesito, mas na maioria do demais,
sendo a ultima colocada na classificacao do IGD-M.

Ao contrario dos indices expostos até agora - TCQC, TAC e TAFE — que
expressam certa homogeneidade entre si, a Taxa de Acompanhamento de Agenda de
Satde (TAAS) ¢ a que exibe maior variagao entre as capitais, sendo também a que mais
impacta na variagdo do IGD-M. Isso fica claro noQuadro9 em que se observa que se o
IGD-M fosse calculado desconsiderando-se a TAAS, todos os municipios seriam
excelentes ou eficazes na gestdao da politica publica.

QUADRO 9 - Simulac¢do IGD-M sem TAAS

IGD-M

CAPITAL (jan/2014) TCQC (jan/2014) | TAC (jan/2014) | TAFE (jan/2014)
Boa Vista (RR) 0,85 1,00 0,58 0,96
Campo Grande (MS) 0,85 1,00 0,63 0,93
Jodo Pessoa (PB) 0,85 1,00 0,68 0,87
Palmas (TO) 0,85 1,00 0,62 0,93
Vitoéria (ES) 0,84 1,00 0,56 0,97
Aracaju (SE) 0,87 1,00 0,71 0,91
Belo Horizonte (MG) 0,81 1,00 0,49 0,95
Curitiba (PR) 0,83 0,94 0,61 0,94
Macei6 (AL) 0,85 1,00 0,68 0,86
Manaus (AM) 0,88 1,00 0,68 0,95
Porto Alegre (RS) 0,86 1,00 0,60 0,97




IGD-M

CAPITAL (jan/2014) TCQC (jan/2014) | TAC (jan/2014) | TAFE (jan/2014)
Goiania (GO) 0,80 1,00 0,45 0,96
Cuiaba (MT) 0,85 1,00 0,61 0,93
Sédo Paulo (SP) 0,75 0,78 0,55 0,93
Rio Branco (AC) 0,75 0,96 0,60 0,70
Fortaleza (CE) 0,85 1,00 0,66 0,89
Teresina (PI) 0,87 1,00 0,61 0,99
Porto Velho (RO) 0,86 1,00 0,62 0,97
Sdo Luis (MA) 0,85 1,00 0,64 0,90
Floriandpolis (SC) 0,74 0,92 0,37 0,94
Brasilia (DF) 0,81 1,00 0,58 0,86
Natal (RN) 0,82 1,00 0,52 0,95
Rio de Janeiro (RJ) 0,73 0,76 0,57 0,87
Recife (PE) 0,80 1,00 0,55 0,86
Macapa (AP) 0,75 0,88 0,62 0,76
Belém (PA) 0,80 0,83 0,63 0,95
Salvador (BA) 0,72 0,99 0,48 0,69

Fonte: Folha de Pagamentos do Programa Bolsa Familia (MDS, 2014 ).

Como observamos no Quadro 8, dos 27 municipios examinados, 17 apresentam
TAAS abaixo de 0,69, o que representa 63% de capitais com baixa eficdcia no
acompanhamento dessa condicionalidade. Do restante, apenas 4 (15%) -capitais
demonstram uma gestdo excelente nesse quesito e 6 (22%) delas uma gestdo eficaz.

A heterogeneidade no acompanhamento de satde pode-se dever ao fato de os
municipios terem autonomia na execucao de politicas publicas nessa area, embora, por
forgca de dispositivos constitucionais e transferéncias condicionadas (ARRETCHE,
2012, cap. 4 e 5) sejam fortemente coordenados e regulados pelo governo central. Esses
dados talvez sugiram que no que tange ao acompanhamento de gestantes, ao calendario
de vacinagdo e nutri¢ao de criancas — itens em que a condicionalidade se concentra —
por mais que haja coordenacao e regulagcdo nacional, os governos locais nao conseguem
atingir as metas impostas, impactando na gestdo do programa como um todo no nivel
local, vide a variagao no IGD-M.

Como tange a educacdo, embora os municipios tenham mais autonomia de
execu¢ao do que em politicas de saude (ARRETCHE, 2012, cap. 4 e 5), hd mais
homogeneidade nos resultados. Portanto, a centralizacdo da coordenagdo pelo governo
central ndo impacta no nivel local quando se trata de acompanhar a frequéncia escolar
das criancas. O sucesso neste, caso, parece estar relacionado as iniciativas dos governos
locais.

Assim, pode-se concluir que, no que se refere a garantia dos direitos basicos a
saude e educacao - direitos habilitadores da agéncia — as burocracias locais nas capitais
atuam parcialmente em conformidade com o que prevé a Lei n° 10.836/2004do Bolsa
Familia, pois obtém sucesso no acompanhamento de educacao mas ndo no de saude. Ja
no que tange a inclusdo de novos beneficidrios, as burocracias sao bem sucedidas em
incluir familias no perfil de uma forma mais homogénea entre as capitais, atuando em
conformidade com a dimensao estratificacional e territorial do Sistema Legal que neste
caso, esta expresso pela Lei do PBF. Com relagdo aos cadastros desatualizados, haveria
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que se proceder um estudo mais aprofundado para entender porque a atualizacdo de
cadastro ¢ menos priorizada do que o cadastramento de novos beneficiarios.

A gestao do programa pelas burocracias locais demonstra, neste estudo que, o
programa obteve um sucesso parcial em garantir condi¢cdes habilitadoras da agéncia
para o exercicio dos direitos de cidadania. Para O’Donnell (2013), as escolhas na esfera
politica se tornam limitadas para individuos que estdo privados de capacidades e
direitos basicos.

Neste sentido, contudo, o autor reforga que a plena realizacio de um Estado
democratico ¢ um horizonte normativo, nunca alcangavel por completo. Ao ressaltar a
importancia desse horizonte no fornecimento de uma orientagdo conceitual e empirica
para detectar e avaliar mudangas em sua dire¢gdo (O’DONNELL, 2011, p. 120), pode-se
afirmar que avaliagdo das burocracias locais através do IGD-M certamente contribui
para tal.

5 — Consideracoes Finais

A partir da analise do IGD-M nas capitais brasileiras e a ideia de agéncia de
O’Donnell (2011; 2013), na qual fica claro o papel do Estado na garantia de liberdades e
oportunidades que permitam ao cidadao dispor de uma vida digna — de condigdes
sociais adequadas, com acesso a saude e educagdo, além de permitir liberdades politicas
—pode-se observar que o Programa Bolsa Familia alcanga indices satisfatérios quando
analisado ao plano nacional, pois inclui uma porcentagem elevada de usudrios
considerados pobres ou abaixo da linha da pobreza ao longo do territdrio nacional.

Entretanto, a analise comparada do Indice de Gestio Descentralizada Municipal
entre as capitais estaduais e Brasilia, permite-nos observar também que o PBF, politica
publica gestada no ambito da Unido, ndo se comporta da mesma forma em todos os
municipios do territorio. Desta forma, ficaria prejudicada a qualidade da democracia
brasileira, partindo dos pressupostos de O’Donnell (2013) no tocante a efetividade do
sistema legal do Estado. Para o autor, um estado efetivo e territorializado contribui para
a melhora da democracia no pais.

Observamos na pesquisa que as diferentes gestdes locais influenciam nos
resultados da politica publica federal. Seus diferentes IGD-M demonstram que a
efetividade do PBF estd comprometida, sobretudo nas regides mais pobres e desiguais
do pais, cujas capitais sao Salvador (BA) e Recife (PE). Além disso, Rio de Janeiro (RJ)
e Belém (PA), também nao conseguem assumir de forma total a gestdo do programa,
possuindo indices de baixa eficiéncia local. Isso compromete a distribuicao de
beneficios nos municipios, o que faz com que o cidaddao que tem direito a recebé-lo s
ndo o possui em razao da ma qualidade da gestdo local da capital que este reside.

A implementacao do IGD-M trouxe ao Governo Federal uma forma de controlar
a efetividade do Programa Bolsa Familia nos municipios, além de propiciar, a partir do
conhecimento dos dados, a melhoria nos setores que demonstram falhas, como ¢ o caso
da Taxa de Acompanhamento de Agenda de Satde (TAAS), na qual, através deste
trabalho, podemos perceber estar abaixo das demais taxas avaliadas (63% das capitais
localizam-se no indice de baixa eficacia).

No entanto, devemos destacar que a Taxa de Acompanhamento de Frequéncia
Escolar (TAFE) apresenta resultados excelentes ou eficazes em quase todas as capitais
brasileiras, demonstrando a importancia da coordenaciao do governo local em organizar
seu sistema educacional.
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Com relagdo a Taxa de Atualizacdo Cadastral (TAC), embora o resultado nao
tenha sido positivo como na TAFE, chama-se a atengdo ao fato de os municipios
estarem cadastrando as familias de forma homogénea em todas as capitais estudadas, o
que comprova o interesse do municipio em implementar o PBF. Percebe-se uma
dificuldade maior nas capitais de Sao Paulo e Rio de Janeiro, entretanto, tal fator pode
estar atrelado ao fato de possuirem mais familias que necessitem do cadastro,
considerando o maior nimero de habitantes em ambos os municipios.

Por fim, capitais cujo o IGD-M ¢ elevado e possuem um baixo niimero de
familias pobres e baixa desigualdade, caso de Curitiba (PR) e Floriandpolis (SC),
incluem quase que a totalidade de suas familias no PBF. Em outro viés, ha capitais que
possuem um numero elevado de familias pobres e um elevado IGD-M, caso de Boa
Vista (RR), Palmas (TO) e Aracaju (SE), que se especializaram na gestao do programa,
a fim de incluir os usudrios que dele precisam e residem nos seus territorios. Isso
demonstra ndo ser impossivel a aqueles municipios pobres melhorem sua gestao local e
incluirem os futuros beneficiarios.

A guisa de conclusio, se faz necessaria uma agdo conjunta entre diferentes
niveis da federagdo, sobretudo Unido e municipios, para elevar a expertise da gestdo
local do Bolsa Familia, a fim de incluir mais beneficiarios, estender a politica de forma
equanime ao longo do territorio nacional e, com isso, contribuir para a melhora da
qualidade da democracia brasileira.
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