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RESUMO

O trabalho integra a pesquisa “Politica e educacdo na primeira década do século XXI: a
interseccdo das acdes do governo central com as dos governos sul-mato-grossenses”
financiada pelo Edital Programa Primeiro Projetos (PPP) n. 05/2011, da Fundacgéo de
Apoio ao Desenvolvimento do Ensino, Ciéncia e Tecnologia do Estado de Mato Grosso
do Sul e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(FUNDECT/CNPQ). Insere-se na Linha de Pesquisa Historia, Politicas e Educacéo, do
Programa de Pds-Graduagdo em Educacdo da Universidade Federal de Mato Grosso do
Sul. Tem como objeto de pesquisa as relagfes intergovernamentais e intersetoriais do
Programa Bolsa Familia (PBF) e a garantia a efetivacdo do direito a educacdo no Estado
de Mato Grosso do Sul no periodo de 2004 a 2014. O objetivo central do estudo é
analisar tanto a configuracdo da politica social nos governos Luis Inacio Lula da Silva e
Dilma Vana Rousseff em relacdo as politicas educacionais mediante a particularidade
do Programa Bolsa Familia, tanto quanto a estrutura institucional desse mesmo
programa no contexto da gestdo intergovernamental e intersetorial desenhada pelas
relacdes federativas. Os pressupostos sdo que as politicas educacionais enquanto fragdo
das politicas sociais sdo partes constitutivas do processo de producdo e reproducao
social. Também que essa mesma politica social se configura na relacdo
intergovernamental e intersetorial nas politicas publicas. Desse modo se trabalha na
relacdo dialética e com maltiplas determinacgdes. Assim a pesquisa busca situar o estado
de Mato Grosso do Sul no contexto das relaces federativas e na sua particularidade
qual seja, promover o0 acesso a educacdo daqueles que tem direito a ela e sdo
beneficiarios do PBF. A hip6tese trabalhada é da relacdo das camadas mais excluidas
socialmente com o acesso efetivo ao direito social a educacdo. A superacdo dessa
exclusdo deve ser garantida tanto por outra leitura de politica social e bem como de
novos mecanismos das politicas publicas no Estado Federal e descentralizado. O estudo
buscou desenvolver a caracterizagdo desse novo modelo de protecédo social tanto quanto
0s mecanismos da progressiva institucionalizacdo das politicas publicas no contexto
federativo. Referente a pesquisa empirica utilizou de fontes documentais, ou seja, a
legislagdo federal produzida referente ao PBF e sua institucionalizagdo, e dados
referentes aos beneficiarios no Estado de Mato Grosso do Sul das cidades eleitas para a
pesquisa aqui desenvolvida. Consta-se, no desenho do PBF, a centralidade pela Unido
dada pela sua competéncia para legislar sobre assisténcia social e educagéo e as agdes
para coordenacdo entes os entes federativos, principalmente 0s municipios,
particularmente em relacdo a gestdo e sua construcdo de mecanismos de aferimento das
condigdes sociais para o0 atendimento efetivo, intergovernamental e intersetorial do
direito a educacdo em relacdo aos beneficiarios do PBF.

Palavras-chave: Politica Educacional; Programa Bolsa Familia; Rela¢cdes Federativas;
Relacdes Intergovernamentais; Relagdes Intersetoriais; Direito & Educacéo.



ABSTRACT

The work integrates research "policy and education in the first decade of this century:
the intersection of the actions of the central government with the South Mato Grosso
governments" funded Notice First Projects Program (PPP) n. 05/2011, of the
Foundation for Support to the Development of Education, Science and Technology of
the State of Mato Grosso do Sul and the National Scientific and Technological
Development Council (FUNDECT / CNPq). Is part of the Line Search History, Politics
and Education, the Program of Graduate Studies in Education of the Federal University
of Mato Grosso do Sul. Its research object intergovernmental and intersectoral
relationships of the Bolsa Familia Program (PBF) and the guarantee the realization of
the right to education in the state of Mato Grosso do Sul from 2004 to 2014. The main
objective of the study is to analyze both the setting of social policy in government Luiz
Inacio Lula da Silva and Dilma Vana Rousseff regarding educational policies by the
particularity of the Family Grant Program, as the institutional structure in the context of
intergovernmental and intersectoral management designed by the federal relations. The
assumptions are that educational policies as part of social policies are constituent parts
of the social production and reproduction process. Also that this same social policy
takes shape in the intergovernmental and intersectoral relationship in public policy.
Thereby working in dialectical relationship and multiple determinations. So the research
seeks to situate the state of Mato Grosso do Sul in the context of federal relations and its
particularity namely, to promote access to education for those entitled to it and are PBF
beneficiaries. The hypothesis worked is the relationship of the most socially excluded
layers with effective access to social right to education. Overcoming this exclusion
should be ensured both by another reading and social policy as well as new mechanisms
of public policies in federal and decentralized State. The study sought to develop the
characterization of this new social protection model as well as the mechanisms of
progressive institutionalization of public policies in the federal context. Referring to
empirical research used documentary sources, ie, federal law produced referring to PBF
and its institutionalization, and data relating to beneficiaries in the state of Mato Grosso
do Sul cities chosen for the research developed here. -Record whether, in GMP design,
the centrality given by the Union competence to legislate on social assistance and
education and loved coordinated actions the federal mainly municipalities, regarding the
management and construction of benchmarking mechanisms of social conditions for
effective, intergovernmental and intersectoral care of the right to education in relation to
the PBF.

Keywords: Educational Policy; Family Grant Program; Federative Relations;
Intergovernmental Relations; Intersectoral relations. Right to Education.
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INTRODUCAO

Este trabalho se propbe a analisar as politicas sociais e educacionais de
transferéncia de renda condicionada e sua efetividade no que concerne a garantia do
direito a educacdo no contexto de reforma do Estado brasileiro. Destacam-se aqui as
relacbes federativas, historicamente construidas nesse processo que, por sua vez,
engendram situacdes e posicdes intergovernamentais, bem como relagdes intersetoriais
entre educacao e transferéncia de renda condicionada.

O estudo tem como inicio do processo de campo de analise a gestdo politico-
administrativa do Governo Luis Inacio Lula da Silva, em 2003, e seu programa de
maior abrangéncia de transferéncia condicionada de renda, o Programa Bolsa Familia
(PBF) até o ano de 2014, no Governo de Dilma Vana Rousseff.

Esse recorte se compreende pela trajetéria do programa ndo apenas na
perspectiva temporal de governo, mas também na continuidade da perspectiva do PBF e
seu consequente desenvolvimento institucional enquanto relagcbes amplas e complexas
da sociedade brasileira nos mesmos governos, ou seja, continuidade institucional.

Fez-se necessario, para tal, compreender as perspectivas que se tem a partir do
governo Lula, de politica publica e social, de como essas politicas constroem o carater
publico, seja referente a cidadania, as novas condi¢des de socializacdo e as novas
relacbes das tarefas do Estado, partindo de uma trajetéria em relagdo aos processos da
producéo da sociedade.

Ao mesmo tempo é fundamental apreender, mediante a norma da federalizacao,
como se materializaram as bases e as transformagdes o Estado brasileiro, expressa na
Constituicdo Federal de 1988, bem como suas relagfes sociais e necessidades em torno
da producéo social, na sociedade civil, no trabalho, direitos e educacéo.

Enquanto campo empirico, no &mbito da relacdo da politica educacional e
federalismo, elege-se a unidade subnacional, o estado de Mato Grosso do Sul e seus 11

municipios selecionados por mesorregido e microrregides’, delineadas pelo Instituto

! Mesorregido do Centro-Norte de Mato Grosso do Sul (Microrregido do Alto Taquari; Microrregido de
Campo Grande); Mesorregido do leste de Mato Grosso do Sul (Microrregido de Cassilandia, microrregido
de Nova Andradina; microrregido de Paranaiba; microrregido de Trés Lagoas; mesorregido do sudeste de
Mato Grosso do Sul (Microrregido de Bodoquena; Microrregido de Dourados, Microrregido de Iguatemi)
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Brasileiro de Geografia e Estatistica, IBGE, como espaco de analise da materializacao
de um elemento da politica educacional em relacdo ao PBF e mediada pela relacdo
federativa.

Essa eleicdo se da dentro da capacidade das entidades federativas
problematizarem a propria autonomia, ou seja, a sua relacdo na sua localidade, e em
perspectiva e em conexdo com a coordenacao estabelecida pelo governo federal. Assim,
essas regides expressam particularidades nas suas dindmicas de producdo social,
entretanto buscariam mediante um programa nacional a construcdo de requisitos
minimos de oferta a direitos sociais.

De fato, o debate sobre politicas de transferéncia de renda como mecanismo de
garantir condicGes materiais de existéncia e reproducdo social é anterior a promulgacao
da Constituicio Federal de 1988 (BRASIL, 1988).

Tal debate remonta as propostas politicas da social democracia e de intelectuais
liberais como instrumento capaz de promover uma maior cidadania, crescimento e
ampliagdo econbmica no contexto historico do Welfare State.

S&o trés as perspectivas de transferéncia de renda: a que propde uma renda de
subsisténcia para todos, outra, defensora de um imposto de renda destinado aos que nao
podem ter 0 minimo para viver dignamente e uma terceira, a workfare, que estabelece o
beneficio ao desenvolvimento de uma atividade laboral, ou seja, contrapartidas aos
aptos a trabalhar (DINIZ, 2007).

A primeira proposta parte de Van Parijs, renda béasica incondicional, renda
minima, a segunda é proposta por Milton Friedman, que, defendendo renda aos setores
mais necessitados no aspecto de renda sob crivo monetario, com fim de ndo onerar o
Estado e atravancar o processo econémico e de forma a ndo promover o 6cio, e, por fim,
a terceira de Gorz, defendendo a necessidade de compreensdo da nova estrutura
produtiva e acesso a renda e direitos sociais sdo interligados, assim cabe promover
renda com novas formas de trabalho com o cenério de aumento da produtividade
material (MONNERAT et al, 2007).

Nesse contexto, que demandam novas formas de socializacdo e de cidadania, as
modalidades de garantia de renda e de como serdo alocados e distribuidos os recursos
entram na agenda da politica social.

Mesorregido dos Pantanais Sul-mato-grossenses(Microrregido de Aquidauana; Microrregido do Baixo
Pantanal)
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Do mesmo modo, como apresentado, a agenda sobre programas de transferéncia
de renda ndo apresenta unanimidade em seus pressupostos.

Ha aqueles que sugerem ser uma armadilha ao desemprego, ou seja, uma renda
incondicional ndo efetivaria uma busca por uma colocagdo no mercado de trabalho, pois
garantiria uma assisténcia que supostamente deixaria os beneficiarios em situacdo de
comodismo, portanto sem regulamentacgéo por parte do mercado.

Esta visdo concorrencial, que prima o autor da regulacdo pelo mercado, no
campo neoliberal, daria a promocao individualmente, em contraste, para o teérico da
renda minima incondicional, como Van Parijs, que analisa a assisténcia sob o prisma de
promoc¢do, como um fator alavancador da cidadania ao ndo deixar sobre o jugo do
mercado as escolhas do emprego.

A finalidade da renda minima incondicional é proporcionar, desse modo, uma
atividade remunerada com um propésito na sociedade e individualmente, ou seja, ao dar
maior poder de barganha aos menos favorecidos ao acesso a empregos promissores e
exclui-los do mercado de trabalho de baixos salarios, empregos degradantes e sem
perspectiva de progresso (VAN PARIJS, 2000).

Os programas de garantia de renda tém sua ascensdo no periodo de crise
econémica com padréo de acumulacéo de capital, consoante ao Welfare State, quando a
solugdo econdmica da crise de precos, inflacdo e desemprego, seria uma tarefa social
que o Estado deveria gerenciar ao renovar suas fungoes.

Os entraves econdmicos vistos pelos ide6logos neoliberais, concomitantes ao
Welfare State, tais como o enrijecimento da remuneracdo, a inibicdo do crescimento
pela forte carga tributéria e a inflacdo decorrente da pressdo salarial seriam as principais
acOes que atravancariam o processo produtivo (POCHMANN, 1999).

O neoliberalismo propée novas tarefas ao Estado, ao garantir o livre
regulamento pelo mercado, reforcar o empreendimento individual, cabendo ao Estado
garantir o livre exercicio dessas atividades (HARVEY, 2008).

Nessa perspectiva, 0 ajuste neoliberal como proposta societaria se expressa na
reconfiguracdo das relagfes entre o mundo do trabalho e o Estado. No mundo do
trabalho, o ajuste neoliberal, ao promover a desestruturagéo sindical, impés a condicéo
de contratos mais flexiveis que requer escalas e ritmos de trabalhos diferenciados. Outro
padrdo de acumulacdo se constitui a partir de contratos mais volateis devido ao aumento

do desemprego crescente e outro modelo de remuneracdo da forca de trabalho que
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impera com ritmos de jornada de trabalho mais intenso ou trabalho em regime de
subcontratos ou temporarios (HARVEY, 2009).

O que se propde, nesse momento, para as politicas sociais é a nova interpretacdo
do Estado como agente minimo que caberia gerenciar atividades especificas de acdo
social em contraste com os direitos sociais universais.

Impbem-se, assim, a crise do padrdo de financiamento publico a limitacdo fiscal
como imperativo desse processo de garantia dos direitos.

O Welfare State, segundo os neoliberais, e seu antigo padrédo de socializagao
seriam incapazes de reduzir o desemprego e tal padrdo, em larga medida, geraria a
dependéncia do individuo e marcaria a incapacidade do sistema social de gerir as
transformacdes necessarias a reproducao societéaria (LIMA; MARTINS, 2005).

Em solo brasileiro, na esteira do esgotamento do padrdo desenvolvimentista de
Estado e sua substituicdo pelo ajuste estrutural neoliberal, ganha espaco a discussao de
implantacéo de projetos de transferéncia de renda como projetos de cidadania.

Desse debate emerge o Programa Bolsa Escola, programa que objetivaria
condicionar uma modalidade renda condicionada ao acesso educacional e o Renda
Minima. As primeiras iniciativas de programas dessa natureza sao implantadas a partir
de experiéncias locais, em unidades subnacionais.

Os programas de transferéncia de renda em solo brasileiro se iniciam a partir de
experiéncias locais, como foi o caso da prefeitura de Campinas, com Renda Minima, e
do Distrito Federal, Brasilia, com o Bolsa Escola, em gestdes dos anos 1990.

Assim, essa modalidade de assisténcia social viria como uma medida econdmica
e tentaria evitar a precariedade do trabalho ao visar a universalizacdo dos direitos e
garantias fundamentais como educacédo, salde e outras formas de fomento de medidas
sociais (SUPLICY, 2002).

De fato, os interlocutores do projeto de transferéncia de renda condicionada ao
acesso a educacao no Brasil sdo Eduardo Suplicy e Cristovam Buarque.

O primeiro, com um projeto que prevé a expansdo de uma renda minima
paulatinamente e o aumento da populacdo beneficiada, inicialmente como forma de
imposto negativo. O segundo, como governador do Distrito Federal, que implantou o
programa Bolsa Escola, como modalidade de beneficio associado & frequéncia escolar
obrigatoria de criangas de 7 a 14 com renda per capita inferior a um salario minimo

familiar.
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Na gestdo administrativa de Fernando Henrique Cardoso (FHC), por inducdo da
Unido, o Programa Bolsa Escola ganha projecéo nacional. Inserem-se nesse contexto as
condi¢des basicas da politica social dos programas de transferéncia de renda, focadas
nos estratos mais pobres da sociedade e perspectiva a garantia universal do acesso aos
direitos sociais.

Confluem assim duas politicas: assisténcia social, na forma de transferéncia de
renda, e educacdo, focais e universais, respectivamente. Desse modo, 0s programas de
transferéncia de renda se configuram como programas de transferéncia de renda
condicionada (PTRC).

A principal diferenca é que, enquanto o Unico critério para os PGRM
(Programas de Garantia de Renda Minima) € a renda, os PTRC exigem uma
contrapartida dos beneficiarios, em geral, que se engajem em acbes em
beneficio deles mesmos e de suas familias. Ha na literatura quem considere
esta uma diferenca fundamental e h4 quem considere um pequeno detalhe
operacional. Em qualquer caso, toda a histéria posterior ao projeto do
Senador Suplicy foi centrada nos PTRC (SOARES; SATYRO, 2010, p.31).

Nesse sentido, e também por condi¢des singulares do Brasil, duas dimensdes
condicionam a configuracdo da politica social no Brasil apds a Constituicdo Federal de
1988: a dimensdo historica da sociedade brasileira excludente, produto de seu processo
de producdo material juntamente com seu esgotamento, sua crise do padrdo de
acumulacéo, e a reforma do Estado que redesenha o pacto federativo e dos processos de
descentralizacdo das politicas sociais (ALMEIDA, 1990).

De fato, o desenvolvimentismo nacional anterior deixou uma cena de expansao
material baseada na criacdo de um mercado nacional e com foco na producdo urbana
industrial, contudo, autoritario no trato das questdes sociais. Direitos sociais se
sustentaram em pressupostos da meritocracia ou corporativista.

A exaustdo desse projeto contribuiu para o aumento de grupos vulneraveis,
dependentes de protecdo de renda que se reproduziram na vulnerabilidade social, e por
isso mesmo, excluido de direitos sociais.

Tal situacdo: “E produto da exploracdo do trabalho; é desigualdade na
distribuicdo da riqueza socialmente produzida; é ndo acesso a servigos sociais basicos, a
informacdo, ao trabalho e a renda digna; é ndo participacdo social e politica.” (SILVA,
2007, p.1430).
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Nesse aspecto, 0s projetos da natureza como de transferéncia de renda se
constituem em acdo de Estado de imediata pretensdo a assisténcia monetéria para
realizacdo de meios basicos de reproducdo social.

O que se impde, nessa conjuntura, para as politicas sociais é uma nova
interpretacdo do Estado como agente minimo, diante da crise do padrdo de
financiamento publico que caberia gerenciar atividades especificas de acdo social, em
vez um processo de ampliacdo do processo industrial de protecdo social associada ao
trabalho formal.

Outro aspecto que se configura é referente a questdo normativa do Estado
enquanto federacdo. De fato, com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
instala-se a possibilidade de revisdo do pacto federativo historicamente construido,
quando da autonomia e da cooperacdo entre as unidades federativas poderiam ser
construidas e superar o centralismo presente no regime civil militar (ABRUCIO, 2010).

Emerge como novidade do redesenho do pacto federativo o municipio como
ente autbnomo, capaz de gerir administrativamente suas necessidades locais. A questédo
da divisédo de competéncias e atribuicdes do regime federal e relagcdes administrativas,

contudo, ndo devem ser vistos como relagdes idénticas ou de mesma logica.

No Brasil, ocorreram os dois fenémenos. Reformas das instituicdes politicas
ao longo dos anos de 1980 — particularmente, a retomada de elei¢Bes diretas
em todos os niveis de governo a partir de 1982 e as deliberacbes da
Constituigdo Federal de 1988 — recuperaram as bases federativas do Estado
brasileiro, suprimidas durante a ditadura militar. Posteriormente — ja nos anos
de 1990 e ja completada a institucionalizacdo do Estado federativo —
implementou-se um extensivo programa de descentralizagdo, particularmente
na area das politicas sociais. A simultaneidade historica dos dois processos
tem deixado a falsa impresséo de que estes sdo a mesma coisa, quando ndo o
sdo. Embora originarios do mesmo processo historico no Brasil — a negacao
do autoritarismo e da centralizacdo —, federalismo e descentralizacdo néo
implicam engenharias politicas gémeas (ARRETCHE, 2002, p.26-27).

Essa distingdo explica institucionalmente a questdo do surgimento das politicas
de PTRC em insténcias subnacionais, bem como as competéncias das mesmas e
também as articulacGes entre a universalidade dentro dos condicionantes.

Os objetivos do regime fiscal, do modelo federal e da descentralizacdo, sendo
este a questdo da gestdo do municipalismo, o ente federativo mais préximo da
populacdo e ndo centralizadora, evidencia inicialmente a flexibilizacdo dos regimes

federais e administrativos.
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Fica evidente que a contextualizacdo histérica das politicas sociais vai tomando
contorno no ambito da descentralizacdo e do federalismo. Estdo presentes Unido,
Estados e Municipios, todavia, este Ultimo teria papel central no processo de
democratizacdo e superacdo das desigualdades, como a instituicdo mais proxima do
fendmeno da desigualdade social.

Isso é institucionalmente explicada pela trajetéria dos programas de
transferéncia de renda condicionada (PTRC), que foram experiéncias imediatamente
locais, no caso iniciadas em Campinas, no programa Renda Minima, associada a
frequéncia escolar, e no Distrito Federal, pelo programa Bolsa Escola®.

O desenho institucional da rede de protecdo social no Brasil foi diretamente
influenciado pelo desenho institucional e pelas capacidades locais. A trajetéria se faz de
extrema importancia e traca suas diretrizes e limitacdes.

O programa Renda Minima ou Bolsa Escola foram utilizados em outras
prefeituras desde seu surgimento em 1995 até em 1997, quando de sua generalizacéo.

A crescente visibilidade das experiéncias localizadas de renda minima
estimulou a apresentacdo de diversos projetos de lei com o objetivo de
generalizar estas experiéncias em todo o territério nacional, resultando na
aprovacdo da Lei 9.533/97 que autorizava a Unido a co-financiar (em 50%)
programas de garantia de renda minima municipais associados a acdes
socioeducativas, conhecido como Renda Minima, reconhecendo tanto a
fragilidade financeira do municipio ao providenciar-lhe aporte de recursos,
quanto sua maior facilidade em executar programas de reducéo da pobreza,
pela maior proximidade dos beneficiarios. O cronograma de implementacéao
priorizava os municipios mais pobres de cada estado. Mediante a Lei
10.219/2001 o governo federal instituiu um novo programa federal neste
sentido, chamado Bolsa Escola, que veio a substituir o Renda Minima, em
vigor até janeiro de 2001. O novo programa é uma ampliacdo do programa
anterior, agora com abrangéncia de 100% dos municipios e diversas
alteracBes na forma de financiamento, distribuicdo dos recursos e gestdo
administrativa. O advento do Bolsa Escola, que para 2001 conta com um
orcamento da ordem de 1,8 bilhdes de reais, junto a outros programas como o
Bolsa Alimentacdo e o Bolsa Renda, consolidam a opcdo do governo
brasileiro por politicas de transferéncia direta de renda como estratégia de
combate no contexto da reforma do nosso sistema de protecéo social (LICIO,
2002, p.06).

2 “Em 1995, o Distrito Federal foi palco da primeira experiéncia brasileira de renda minima vinculada &
educacdo, quando entdo recebeu o nome de Bolsa Escola. Na mesma época, Campinas também instituiu
um programa de renda minima, s6 que mais vinculado a assisténcia social. Foi a primeira vez que um
programa social alcancou escala e cobertura capazes de gerar impacto efetivo junto a populagéo carente,
tradicionalmente desprezada pelas politicas publicas. O sucesso deste programa foi tal que todas as
esferas de governo, em quase todas as unidades da federacdo, de um modo ou de outro, adotaram politicas
semelhantes. Todavia, a grande maioria destes programas nao alcancava o objetivo de levar a conclusao
do ensino fundamental, limitando-se a retirar temporariamente as criancas da rua.” (LICIO, 2002, p.05).
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Desse modo, durante a trajetéria dos anos 1995 até 2002 se colocam no

horizonte dos programas de renda minima duas questdes:

A primeira diz respeito a efetividade da renda minima como politica de
combate a pobreza e a desigualdade. A outra se refere ao estudo do impacto
do arranjo institucional sobre estes programas. Para resgatar a divida social
brasileira ndo basta apenas identificarmos a melhor politica (mais eficiente,
eficaz e efetiva); é igualmente fundamental criar condi¢Bes institucionais para
0 seu éxito (LICIO, 2002, p.01).

A Ultima medida do governo federal na gestdo de FHC foi a instituicdo do
Cadastro Unico (CadUnico), em 2001, que foi o instrumento para o registro de todos 0s
beneficiarios de programas sociais de transferéncia de renda no Brasil.

Assim, ao termino do mandato de FHC, alguns mecanismos institucionais foram
criados e, principalmente, a assuncéo por parte do Governo Federal da gestao financeira
e coordenacao dos programas de transferéncia de renda, bem como a generalizagdo em
ambito nacional de um modelo de protecdo social condicionado a educagédo, o0 Bolsa
Escola.

Nesse aspecto, embora em término de governo, institui-se um projeto de
superacdo da pobreza, tanto social quanto do déficit educacional em termos
institucionais e em relacdo aos ditames federais.

Desse modo, para realizagdo do projeto de universalizagdo do acesso e garantia
aos direito sociais e ao direito a educacdo, a gestdo de FHC compreendeu 0s programas
em trés conjuntos: os universais, os de seguridade social e geracdo de renda, novas
formas de qualificacdo e os de transferéncia de renda, ou seja direitos sociais, no caso
da educacdo a reforma da educacdo basica, atengdo aos novos rumos dos mercados e do
mundo do trabalho e qualificacdo profissional e transferéncia de renda direta a setores
vulneraveis e alocacdo de recurso conforme renda per capita aferida (DRAIBE, 2003).

A separagdo em conjuntos de atuacdo promoveu uma focalizacdo, seja em
setores da sociedade ou problemas pontuais e uma descordenacéo entre algumas acoes.
O que se pontua nessa gestdo de FHC é a crise entre os padrdes antigos de
desenvolvimento, a nova situacdo econdmica e a universalizacdo dos diretos sociais, sua
nova perspectiva, em tempos de crise fiscal.

Tentou-se resolver problemas de renda e ampliacdo de direitos sociais, mas o
entrave de garantia dos direitos sociais de forma qualitativa sofreu um revés a margem

da crise econbmica e de gasto publico social.
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A questdo é que a reorganizacao da sociedade civil e a suas novas competéncias
sociais, sendo o Estado articulado em relagdo aos direitos sociais, de modo distinto ao
padrdo do Estado de bem estar social, assim como a reestruturacdo dos servicos
econdbmicos e de producdo sob controle do Estado passam a ser privatizados
(ANDERSON, 1995).

Os servigos sociais sofrem uma “autonomizac¢do” e passam a ser geridos por
entidades publico-privadas, e cabe ao estado coordenar essas atividades, sendo agora a
esfera da sociedade civil a esfera cidadd e capaz de articular esses interesses sociais
(NEVES, 2005).

O Estado, assim, em vez de garantir a producdo do emprego/trabalho garante
uma renda minima/protecdo social como materializa¢do do direito (COUTROT, 2002).

Ainda assim, normatizam-se mecanismos com vistas a superacdo das limitacdes
institucionais dos entes federativos e de suas capacidades locais de gestdo, embora em
um contexto desfavoravel e ainda muito tardio.

Com o governo Lula, é criado o Programa Bolsa Familia, PBF, no ano de 2003,
é regulamentado mediante medida proviséria n°132, de 20 de outubro de 2003- e
posteriormente com a lei 10.836, de 9 de Janeiro de 2004 sob regulamento do ministério
do desenvolvimento social, MDS, - a unificacdo dos projetos de transferéncia de renda
no Brasil, com o intento de melhorar a funcionalidade e o valor monetario do beneficio
e ampliar o fundo dos recursos.

A compreensdo de articulagdo das necessidades dos assistidos de forma social e
monetaria conjuntamente, o novo papel do mundo do trabalho e geracdo de renda, que
pretende a geracdo de outras formas de renda, além da distribuicdo e sim redistribui¢do
da renda no Brasil, seja na articulagdo das novas formas de producdo do mundo do
trabalho, seja no processo produtivo ou nas competéncias, se coloca com panorama das
acoes.

Soma-se a isso a questdo estrutural que ndo se torna apenas assisténcia social
meramente e sim ampliacdo das necessarias transformacdes sociais e econdmicas no
modelo de desenvolvimentismo social proposto pelos idedlogos do governo Lula.

PBF é um modelo que se propde a atender todos 0s membros de uma familia de
forma conjunta e mediante contrapartida como meio a estimular o acesso aos direitos
sociais ampliar a rede de atuacéo e ndo apenas focar em apenas dar a assisténcia social
sem qualquer padrdo de situacdo de atendimento e fornecer servicos auxiliares em

relacdo a certos direitos sociais.
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Cabe aqui a discussdo entre a associacdo entre o universal e o particular no
acesso a formas de renda e direitos promovidos pelo Estado, até que ponto sao
programas de renda minima, distribuicdo social da riqueza coletiva ou imposto negativo
esse tipo de transferéncia efetuada no Brasil, ja que ha distincGes entre projetos de
recursos minimos e outros projetos com vistas a complementaridade de politicas de
acOes sociais

Esse elemento é a configuracdo enquanto predmbulo de uma situacdo
institucional de um desenho politico-administrativo da nova configuracdo dada pelas
garantias pelo Estado em relacdo aos direitos sociais.

Processo concorrente a esse, ao lado da oferta educacional, insere-se a cena de
dificuldade da garantia e da gestdo da escola publica que é recorrente, no que se refere a
protecdo do direito por parte do Estado enquanto historico, que se faz presente enquanto
heranga.

A educacdo e a escola publica no Brasil sofrem da inconsisténcia histdrica de
construcdo de um sistema nacional de educacdo. Os periodos anteriores, marcados por
uma estrutura constitucional irregular, ndo central, em 1988 tem sua proclamacéo

universal.

Assim, ap6s mais de um século de histéria constitucional, é que o pais tera,
no nivel dos valores proclamados, o direito a educacéo inscrita a partir de
uma logica mais universalista, fazendo frente ao longo trajeto de iniquidades
e privilégios na oferta da instrucdo elementar. De 1824 até 1988, as
inscricdes do direito a educagéo nos textos constitucionais eram assinaladas
por uma concepcao de que o minimo era o bastante (ARAUJO, 2011, p.288-
289).

A educacdo, nos periodos de atuacao estatal ligados ao desenvolvimentismo, se
acentuava mais pelas suas demandas econdmicas e de insercdo em um projeto
desenvolvimento do que necessariamente pontuadas pelas perspectivas de

universalizacio do direito a educacéo®.

3 . . L
“O verdadeiro ator do jogo escolar durante esse primeiro momento era o Estado, preocupado nos anos

40, 50 e 60 com a contratacdo, por meio da escolarizacdo de massa, de sua base administrativa
(burocratica) e de uma méo-de-obra melhor qualificada para seu modelo de desenvolvimento baseado na
substituicdo da importagdo. Assim, o lancamento da campanha nacional de educacdo rural do governo
Getllio Vargas visava elevar o nivel econdmico das regides rurais por meio das técnicas modernas de
producdo. O segundo momento corresponde a ditadura militar (1964-1985) e pode ser considerado como
um periodo em que o debate educativo foi reduzido a um agenciamento tecnicista. Foi o triunfo da
pedagogia como técnica de transmissdo de conhecimentos neutros, social e politicamente.[...]. Esse
segundo momento parece-nos extremamente relevante, na medida em que pds um termo as lutas politicas
e sociais das classes populares e preparou o terceiro momento (neoliberal) ao despolitizar o debate
educativo.” (AKKARI, 2001, p.175).
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Era buscado um ensino tecnocratico, reforcada pela posicdo Keynesiana, ligada
ao projeto de transformagdo econémica do pais com a formacao orientada pelo mercado
e mediada pela expanséo econdmica.

Somada a questdo da expansdo escolar com um projeto econémico, situa-se a
obrigatoriedade e gratuidade da educagdo escolar com uma escassa vinculagdo legal e
de recursos (CURY, 2008a).

Esse processo organizava-se mediante um centralismo, verticalizagdo e
segmentacdo burocréatica, uma expansdo da rede fisica de forma cadtica.

O que se insere nesse contexto também é a ciclica e reprodutiva condicdo de

acesso a educacao socialmente.

Estd ai a raiz das dificuldades por que passa a politica educacional. As
medidas tomadas pelo governo, ainda que partam de necessidades reais e
respondam com alguma competéncia a essas necessidades, padecem de uma
incapacidade congénita de resolve-las. Isto por que a légica que as preside as
torna presas de um circulo vicioso eivado de paradoxos: as criangas pobres
teriam melhor rendimento escolar se seus pais participassem mais ativamente
da educacdo escolar dessas criancas; mas para isso eles ainda deveriam ter
uma melhor e mais alto nivel de instrucdo, precisamente o que lhes foi
negado. As criangas pobres teriam éxito na escola se ndo precisassem
trabalhar; mas elas precisam trabalhar exatamente por que sdo pobres. Esses
paradoxos manifestam-se também no proprio campo econdmico: 0S
trabalhadores seriam mais produtivos se tivessem maior e melhor nivel de
instrugdo; mas para terem maior nivel de instrugdo eles precisariam ser mais
produtivos para que a economia do pais pudesse gerar 0S recursos que
permitiriam maior investimento na educagdo. Em outros termos, no limite, o
raciocinio acaba sendo o seguinte: o problema seria resolvido se ele nédo
existisse; como o problema existe, entdo ele resulta insoltivel (SAVIANI,
2011, p.4-5).

Essa situacdo peculiar se apresenta particularmente nos paises do Terceiro
Mundo, relacionado ao Brasil, na América Latina, possuindo 0s mesmos elementos e 0s
mesmos componentes, mas com pesos relativos e estratégias apropriadas as suas

peculiaridades.

Diferentemente da maioria dos paises desenvolvidos, os do Terceiro Mundo
precisam adequar as estratégias de desenvolvimento a situacGes conjunturais
caracterizadas por:

-politicas de ajuste econdmico de curto prazo que dificultam consensos em
torno de objetivos de longo alcance, como sdo os da educacao;

-instabilidade e fragilidade da experiéncia democratica, em funcdo de longos
periodos de governos autoritarios, que prejudicam a articulacdo entre as
instituicOes politicas e os atores sociais (MELLO, 1991, p.9-10).



24

Ainda mais imperativo que as estratégias para a transformacdo produtiva e para
a insercdo competitiva nos mercados mundiais seriam politicas que ndo sejam
dissociadas daquelas destinadas a promocdo da equidade. A educacdo devera se
expressar para uma nova relacao entre desenvolvimento e democracia (MELLO, 1991).

O caso da educacao, inserida logicamente no modelo de protecdo social, ou seja,
como politica social construtora de relagdes amplas de formacéo social.

As politicas sociais — e a educagdo — se situam no interior de um tipo
particular de Estado. S@o formas de interferéncia do Estado, visando a
manutencdo das relacbes sociais de determinada formacdo social. Portanto,
assumem “feigdes” diferentes em diferentes sociedades e diferentes
concepcdes de Estado. E impossivel pensar Estado fora de um projeto
politico e de uma teoria social para a sociedade como um todo (HOFLING,
2001, p.31-32).

Nestes termos, se apresenta a educacdo como uma politica pablica social, uma
politica publica de corte social, de responsabilidade do Estado, mas ndo somente
medida por seus organismos, mas que também estabelece relacdes com a politica social
eleita historicamente.

Partindo assim de determinacbes complexas e categorias que remetem a
centralidade do processo de reproducéo ampla da sociedade e da dindmica do Estado na
oferta dos direitos sociais enquanto leitura social e entidade de administracdo de
necessidades para a realizagdo de um modelo social, sem perder de vistas as
contradi¢fes engendradas nesse processo, que foi realizada a pesquisa.

Para consecucdo de tal objetivo se realizara a trajetdria de politica social
enquanto processo de protecdo social e suas relagbes com a produgdo social e o
historico da heranca social e econémica e as novas trajetdrias de desenvolvimento.

Seré exposta também a construcdo dos mecanismos de coordenacgdo federativas
tdo caras no processo de efetividade do direito a educacdo, partindo da trajetoria
deficitaria entre o federalismo e a cooperacdao que constituem os limites institucionais e
diferencas entre a administracdo locais bem como as trajetérias e mudancas.

Nessa pesquisa se analisou o PBF enquanto politica emanada do governo central
em seu entrelacamento com as agdes que os diferentes governos subnacionais
implementaram desde de 2003, inicio do governo Luis Inacio Lula da Silva.

Do mesmo modo se analisou no Estado de Mato Grosso do Sul o acesso ao PBF
em relacdo a demanda pela educacao e o entrelacamento das necessidades educacionais

dos beneficiarios do PBF.
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Também foi realizada a pesquisa sobre a gestdo do PBF e sua configuracdo, seu
padrdo de financiamento e a estrutura implementada no ambito do estado de Mato
Grosso do Sul e os municipios selecionados, que expressaram as diferencas locais
referentes as dindmicas e capacidades institucionais.

A proposta de pesquisa foi desenvolvida mediante pesquisa quali-quantitativa
orientado pelo método dialético, (totalidade, historicidade e contradi¢do) focada na
analise documental/anélise de conteddo auxiliado por procedimentos de analise
estatistica e de estudos bibliogréficos.

Foram utilizadas como fontes os documentos oficiais (midia impressa ou
eletronica) de ambito nacional; censos do IBGE, indicadores disponibilizados pela
Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo, SAGI, de coleta de dados das regides
selecionadas e trabalhos relacionados a temética.

Foram categorias de analise, entre outras que surjam durante a pesquisa, O
Estado, sua nova perspectiva e novas tarefas, politica publica social, a configuracdo do
Federalismo e descentralizacdo, bem como praticas que auxiliem esse processo no
Brasil e agOes para garantia ao acesso e efetivacdo universal dos direitos sociais.

No aspecto social, o papel da transferéncia de renda e garantia aos de baixa
renda a fim de efetivacdo dos direitos sociais e no papel do desenvolvimento almejado
para a realizagdo necessaria das competéncias sociais, no caso a educacao, seu papel na
nova organizacgdo social, as relacfes de producdo e do trabalho, economia e producgéo
social.

Ao empreender a analise do Estado e suas novas atividades deve-se atentar a sua
qualificacdo, sua propria compreensdo, suas caracteristicas e limites. Cabe assim
apresentar suas qualificacdes historicas.

O Estado ndo emerge em sua condicao de separado, de meramente disciplinador
das atividades individuais, ou como qualificacéo ideal e pura a ser realizada de forma a-
historica, absoluta, uma entidade perfeita e ideal que é a essencial final da organizagdo
social (MARX; ENGELS, 2003).

Emergido em situacBes historicas, cabe assim caracterizar as relacdes que
definem o Estado de forma positiva. A aparente situacdo de confronto ao Estado é a
sociedade civil e suas dimensdes préprias de interesses e condi¢bes de reproducao, ou
seja, imediatamente aparecem como contraditdrias os interesses de Estado e sociedade
civil. Essa contradicdo também se expressa nos diversos interesses e condi¢des dadas na
sociedade civil.



26

Assim, cabe ao Estado uma tarefa de regular essas acfes e também criar uma
ordem universal, de garantir a reproducédo da sociedade de forma ampla, mas sem perder
de vista como esses interesses sdo distribuidos entre as classes da sociedade civil.

A forma direta de dominacdo da producdo sob os individuos é geradora de
contradi¢Oes e conflitos na reproducdo ampla da sociedade. Os direitos imediatos da
propriedade e direitos individuais e protetores da producdo, os direitos de primeira
geracdo, ndo prezam pela amplitude de realizacdo plena do &mbito geral da sociedade.

Assim, emergem situacdes em que o Estado deve arquitetar uma estrutura ampla
de administracdo em vista de demandas sociais conflitantes, sendo assim essas mesmas

estruturas capazes de manter a manutencao e reproducédo dessa ordem.

Como o Estado ndo se define por estar a disposicdo de uma ou outra classe
para seu uso alternativo, ndo pode se desobrigar dos comprometimentos com
as distintas forcas sociais em confronto. As politicas publicas,
particularmente as de carater social, sdo mediatizadas pelas lutas, pressoes e
conflitos entre elas. Assim, ndo sdo estaticas ou fruto de iniciativas abstratas,
mas estrategicamente empregadas no decurso dos conflitos sociais
expressando, em grande medida, a capacidade administrativa e gerencial para
implementar  decisGes de governo. Capacidade que burocratas
contemporaneos tém por habito chamar “governanga” (SHIROMA,;
MORAES; EVANGELISTA, 2002, p. 9).

Essa governanga como paradigma de administracdo politica se da apds a
Constituicdo Federal de 1988 com o regime federativo no Brasil que estabelece uma
distribuicdo do poder territorialmente com autonomia e interdependéncia entre as
unidades federativas. O que pontua essa relacdo federativa é também a heterogeneidade
das condigdes sociais e econdmicas brasileiras.

Uma heterogeneidade ndo é ponto para separacdao das competéncias ou auséncia
de um motivo comum, tendo isso em perspectiva, a politica educacional desenvolvida
pelas agdes de governo por meio de programas, projetos e atividades, com a finalidade
de materializar o direito a educacdo, tem que responder a situacdo de um pais que se
constroi contraditoriamente.

Como afirma Cury sobre a questdo entre diferenga de condigdes e uma gestédo

federativa:

Para dar conta deste modelo federado e cooperativo, a Constituicdo compés
um ordenamento juridico complexo no qual coexistem, [...] competéncias
privativas, repartidas horizontalmente, com competéncias concorrentes,
repartidas verticalmente, abrindo-se espaco também para a participacdo das
ordens parciais na esfera de competéncias proprias da ordem central,
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mediante delegacdo. Junto com estas, associam-se as competéncias comuns
(CURY, 2002, p. 172).

Sobre essas competéncias, inserida na logica federativa, emerge a centralidade
da Unido como responsavel por uma questdo de plano nacional, que é de um projeto
comum ou integrador de politica educacional, para além da autonomia e foco em
aspectos regionais, entra em cena a questdo pontuada por Saviani:

Reparticdo das responsabilidades entre os entes federativos, todos voltados
para 0 mesmo objetivo de prover uma educacdo com o mesmo padrdo de
qualidade a toda a populacdo brasileira. Assim, deixam de ter sentido os
argumentos contra 0 sistema nacional baseados no carater federativo que
pressupde a autonomia de estados e municipios. O regime de colaboracao é

um preceito constitucional que, obviamente ndo fere a autonomia dos entes
federativos (SAVIANI, 2009, p.29).

Porém, esse regime federal sofre com limitagcbes na sua efetivacdo com a
emergéncia neoliberal bem como uma auséncia de modelo cooperativo na gestdo
federal. Esse impasse surge da materialidade que se impds mediante o regime fiscal,
tipicamente competitivo, bem como da transferéncia de responsabilidades sem
capacidades institucionais dos entes com as competéncias de executar e oferecer
servicos, da emergéncia da guerra por recursos fiscais, bem como da gestdo local, pelos
municipios, como somente gestor de questdes decididas em ambito nacional.

O que esse federalismo pode ter limitado é a competéncia de investimento, da
questdo fiscal, da competéncia, seja de administracdo, como capacidade institucional ou

recurso, nesse aspecto o municipalismo é emblematico.

A municipalizacdo ficou vinculada as negociagdes politicas entre os estados e
municipios, sem que houvesse uma arena institucional para isso e/ou critérios
claros de repasses de func@es, de modo que este processou dependeu muito
mais do jogo de poder federativo para além da politica educacional em si.
Dito de outro modo, ndo houve incentivos financeiros, gerenciais ou de
democratizacdo que guiassem a relacdo entre os niveis de governo e sua
necessaria colaboragdo (ABRUCIO, 2006, p. 61).

O modelo federativo e sua forma de administracdo politica € uma articulacdo
organizacional e normativa, mas que deve ser tomada dentro das tarefas concretas do
Estado enquanto processo de dominacdo de classe e espaco de interesses e articulacao
dos mesmaos.

Desse modo, ter no Estado a pureza da dominacdo e ndo relacionar

dialeticamente com os interesses histdricos & mera abstracdo sem relagdo com o real.
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Assim, 0 Estado deve ser compreendido enquanto condensacgéo entre as relacfes sociais
para exercicio de poder.

Com efeito, ja podemos descobrir um indice desta funcdo do Estado no fato
de que, para além do fator de coesdo da unidade de uma formatacdo, é
também a estrutura na qual se condensam as contradi¢des entre os diversos
niveis de uma formatacdo. O Estado é assim o lugar no qual se refletem o
indice de dominancia e sobre determinacdo que caracteriza uma formacao,
um de seus estagios ou fases. Por isso o Estado aparece como o lugar que
permite a decifracdo da unidade e articulacdo das estruturas de uma
formacdo. Isto ndo serd esclarecido no momento em que analisarmos a
relacdo entre estruturas e o campo das praticas de classe, e situarmos a
relacdo particular entre o Estado e a conjuntura que constitui o lugar de
decifracdo da relagio entre as estruturas e o campo das praticas. E a partir da
relagdo entre o Estado, fator de coesdo na unidade de uma formatacéo, e o
Estado, lugar de condensacdo das contradi¢cBes entre as instancias, que
podemos decifrar o problema politica-histéria. Esta relacdo designa a
estrutura do politico simultaneamente como nivel especifico de uma
formacdo e como lugar das suas transformacdes, e a luta politica como
“motor da histéria” tendo como objetivo o Estado, lugar de condensacéo das
contradicBes entre instancias defasadas por temporalidades proéprias
(POULANTZAS, 1977, p.43).

Assim, como a tarefa politica de dominagdo de classe se rearticula na esfera
estatal, se rearticula também no ambito estrito da producdo material e suas acGes
econdmicas e necessariamente na organizagao social.

O proposito do capitalista deve ser compreendido dentro do &mbito da producéo
e do &mbito qualitativo do financiamento de certas atividades. O capitalista € a0 mesmo
tempo o produtor social de certa atividade e também o agente criador de novas conexdes
sociais”.

As formas subjetivas de dominio se ddo em esferas além do Estado e da esfera
estrita da producdo, se configuram também no carater ideolégico de dominagdo
hegemonica da sociedade civil.

A organizacdo politica ndo é apenas uma extensdo imediata da producdo, é

também a formacdo de um bloco histérico capaz de realizar uma ampla vontade

* Os padrdes de criacdo de atividades de producdo e financiamento ndo séo lineares, dependem da
organizacdo social e contradicdes que emergem devido a saturacdo das mesmas. O capitalista € a0 mesmo
tempo aquele que parte da logica da producéo e do lucro e o financista que vé a saturacdo de mercados e
desenvolve novas relagBes sociais e mercados para renovagdo do processo produtivo (ARRIGHI, 1996)
assim como a forma social organiza a producdo o dinheiro extraido desse processo produtivo que
organiza a sociedade a reorganiza: “no dinheiro desaparecem todas as diferengas qualitativas das
mercadorias, € o dinheiro, nivelador radical apaga todas as distingbes, mas o proprio dinheiro é
mercadoria, um objeto externo, suscetivel de tornar-se propriedade privada de qualquer individuo
(MARX, 2003, p.158-159).
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coletiva, organica que insere nos individuos os valores histéricos necessarios a
reproducdo da sociedade e sua identificacdo com ela.

Conforme expde Gramsci sobre o novo carater do governante:

O moderno principe, 0 mito principe, ndo pode ser uma pessoa real, um
individuo concreto; s6 pode ser um organismo; um elemento complexo de
sociedade no qual ja se tenha iniciado a concretizacdo de uma vontade
coletiva reconhecida e fundamentada parcialmente na agdo [...] € preciso
também definir a vontade coletiva e a vontade politica em geral no sentido
moderno; a vontade como consciéncia atuante da necessidade historica, como
protagonista de um drama histdrico real e efetivo (GRAMCSI, 1980, p.6 -7).

Complementando esse conceito, ha que se enfatizar também o de bloco histérico
do mesmo autor como unidade dos contrérios, da estrutura e superestrutura, afinal o
método € guiado pela compressdo de totalidade que vé na contradi¢do e formadora de
toda a praxis, e ndo meramente a dominagdo ativa-passiva de um aspecto sob o outro.

Nesse sentido, a sociedade civil configura para constituicdo da sociedade politica
ao agir de forma subjetiva e atuante, e assim inicia um processo de um Estado ndo
meramente sequencial de uma dominacdo estreitamente material e sim organizada e
capaz de realizar atividades, cuja dominacdo hegeménica se faz necesséria.

Desse modo, compreender a légica dessas formas de dominacgéo, principalmente
do Estado e sociedade civil, isoladamente, ndo é compreender o processo social, e sim
compreender a forma de apresentacdo da sociedade, ou seja, como se estabelece formas
de atuacgéo legal, sem levar em conta as condi¢cOes exteriores.

A perspectiva subjetiva do Estado, da propriedade privada e da sociedade civil
ndo é a pureza de dominacdo, sua l6gica de construcdo e acdes ndo € necessariamente a
compreensdo de toda a praxis social, sim apenas uma sintese de representacdao concreta
da forma imediata que é material de estudo do fenémeno social, concreto (MARX,
1978).

Assim, a concretude imediata, representacdo, no caso Estado, sociedade civil,
confronta com o conceito, os mesmo de Estado, sociedade civil, que parte de uma
abstracdo, um desvio, para consecugdo da compreensao da totalidade.

A exposicao dos elementos que compdem o estudo ndo é em si a realidade, mas

em si é sintético como o concreto, ou seja, tanto 0s conceitos e representacdes sao
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mediacOes para a compreensdo do concreto, do entendimento da praxis social, mas
ainda assim por si s6 ndo é a compressao da totalidade concreta®.

De tal modo, se buscou as relagdes universais e particulares na pesquisa, que se
expressa nas dimensdes do direito a educacao e politicas educacionais, no processo de
desenvolvimento econémico-social bem como as diferencas regionais e sociais e
também as organizagdes institucionais e nas competéncias locais assumidas e suas
demandas.

Desse modo, se procurou a relacdo entre as determinacdes gerais, no caso a
politica social e publica, e as condi¢cdes particulares mediante apresentacdo concreta do
PBF e o0 estado de Mato Grosso do Sul mediante a expressdo dos relatorios produzidos
pelo governo federal sobre os municipios do estado de Mato Grosso do Sul, que
indicardo a sua situagéo social sinteticamente.

Para tal intento de compreender essa sintese de relatérios se fez a digressdo da
construcdo da politica social e da politica publica, incorrendo em uma ndo compreensao
dos dados sem esse percurso.

Assim, as coordenacdes das politicas sociais serdo estabelecidas por esse plano,
que informa por meio de relatérios SAGI, Sistema de Avaliagdo e Gestdo da
Informago, ferramenta instituida com inGimeros relatérios e boletim de informacdes®.

Para efeito da pesquisa foi utilizado os Rl Bolsa Familia; Boletim de
Informacgdes Elaborando um diagndstico para a gestdo municipal; Panorama Municipal

segundo senso Demografico 2010; A extrema pobreza segundo o Senso; O Brasil sem

> pensamento que quer conhecer adequadamente a realidade, que ndo se contenta com esquemas
abstratos da propria realidade, nem com suas simples e também abstratas representaces, tem de destruir a
aparente independéncia do mundo dos contatos imediatos de cada dia[...Ja dialética ndo considera os
produtos fixados, as configura¢des e os objetos, todo o conjunto do mundo material reificado, como algo
originario e independente. Do mesmo modo como assim ndo considera 0 mundo das representacdes e do
pensamento comum, ndo 0s aceita sob seu aspecto imediato: submete-0s a um exame em que a s formas
reificadas do mundo objetivo e ideal se diluem, perdem sua fixidez, naturalidade e pretensa originalidade,
para se mostrarem como fendémenos derivados ¢ mediatos, como sedimentos e produtos da praxis social.”
(KOSIK,1998, p.20-21).

® S&0 Relatérios: Relatérios de Programas e AcBes MDS; RI Pesquisa de Informacdes Bésicas 2009
IBGE; RI Bolsa Familia e Cadastro Unico;RI Seguranca alimentar e Nutricional; RI Beneficio de
Prestacdo Continuada;RI Protecdo Social Bésica; Rl Protecdo Social Especial; Rl Protecdo Inclusdo
Produtiva. Sdo Boletim de Informacdes Elaborando um diagnéstico para a gestdo municipal; Panorama
Municipal segundo senso Demografico 2010; A extrema pobreza segundo o Senso; Dinamica das
ocupacles formais Segundo RAIS. Mercado de Trabalho sequndo o Censo 2010; Inclusdo Produtiva
segundo Senso SUAS; O Brasil sem miséria no seu municipio; Diagnéstico Socioterritorial; Subsidios
para a elaboracdo do PPA Municipal; Dinamica de admissGes em informacdes formais sequndo CAGED;
Vulnerabilidade Social e Juventude Negra; O SUAS no seu municipio. Relatérios Disponiveis em
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php
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miséria no seu municipio; Diagnéstico Socioterritorial, bem como outras informacdes ja
estabelecidas por pesquisas anteriores’.

Para tanto, no capitulo primeiro se discute a politica social, compreensdo da
politica educacional enquanto social e institucional e suas desigualdades nos dois
ambitos, bem como o modelo de protecdo social e também como este se caracteriza
historicamente, como o reconhecimento das desigualdades hist6ricas produzidas pelos
modelos de protecdo social anterior e sua heranga e também o quadro geral do projeto
de novo desenvolvimento estabelecido.

Esses elementos serdo apresentados como uma discussdo com referéncia aos
modelos anteriores de protecdo social e pela relevancia tanto da modificacdo da
compreensdo dos direitos sociais quanto da heranca produzida institucionalmente por
eles e também a dimensdo lancada atualmente.

No capitulo segundo discute-se as relagdes governamentais e institucionais das
politicas sociais, as politicas publicas, da trajetéria do federalismo e descentralizacdo até
a consolidacdo da perspectiva intergovernamental e de coordenacdo das politicas
publicas e intersetorial do PBF que se desenvolveu até o presente momento e a projecao
destas em relacdo a projetos na garantia da efetividade a educacéo.

Assim, ja sera possivel a aproximacdo empirica mediante parametros da pobreza
e exclusdo no estado de Mato Grosso do Sul. Também se apresentara politicas publicas
do governo anterior, FHC, e sua tipica organizacdo, focal e compartimentalizada, a
carater de estabelecer a nocdo de contraposicao, transformacéo ou herancas nas politicas
publicas que estabelecerd o processo dindmico e tangente da pesquisa ao retratar
rupturas e continuidades bem como a situacdo naquele momento histérico em relacdo a
protecdo social, sua perspectiva.

No capitulo terceiro serdo elencados os aspectos de protecdo social do PBF bem
como sua estrutura institucional, seus mecanismos desenvolvidos para a coordenagdo
federativa e descentralizada, que expora as novas dinamicas

No capitulo quarto, estabelecidos os parametros conceituais, sera o local para a
analise empirica, ja construidas as mediacGes qualitativas e possibilitando assim a
objetividade na andlise de dados conforme parametros estabelecidos.

" MOREIRA(2012), LICIO (2011), BICHIR(2010), SILVA(2014).
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Por fim, as consideragdes finais, que estabelece o panorama do PBF, a trajetoria,
e por fim, os desafios expressos na localidade selecionada, e dos desafios institucionais

para a efetivacdo a educacdo aos beneficiarios do PBF.
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1 POLITICAS EDUCACIONAIS E POLITICA SOCIAL: A EFETIVIDADE DO
DIREITO E A EDUCACACAO COMO RELACAO SOCIAL

Aqui serdo apresentadas reflexdes sobre as garantias do direito a educacdo e das
politicas como relacdes de reproducdo social, historicamente constituida. Com as
apresentacdes prévias que se seguirdo das garantias legais e das politicas educacionais
que ilustram e indicam simultaneamente as relagGes sociais em torno ao direito a
educacgdo e as transformacgdes no sentido de estabelecer as demandas presentes como
produto de uma garantia escassa materialmente dos periodos prévios.

Remonta-se ao periodo anterior, desde a centralidade das politicas de educagédo
como politicas sociais, no Brasil desde 1930, a fim de estabelecer essa transformagdo e
ao mesmo tempo a heranga no processo educacional e bem como a nova garantia legal
ao direito a educacéo.

As politicas educacionais se contextualizam nas perspectivas econdmicas e
politicas bem como nas garantias juridicas. Esta contextualizacdo possibilitara o
entendimento da situacdo educacional de exclusdo e sua necessidade de foco na
compreensdo singular desse processo.

A garantia ao direito a educagdo no Brasil se configurou historicamente entre o
acesso, massificacdo, enquanto expansao aliada ao processo industrial e a possivel e
potencial universalizacdo, entre previsdes legais e a realidade das disparidades entre o
préprio acesso publico a educacdo, como socialmente restrito, embora legalmente
garantido, e o financiamento limitado, bem como a de uma organizacao nao sistematica.

Essa configuragdo, que estabeleceu relagdes de disparidades até hoje
persistentes, ao eleger um processo de protecdo social restrito em detrimento a outro, o
universal, assim, de uma politica social acesséria ao processo econdmico em lugar ao
universal, ao direito universal, que presentemente se faz necessaria para compreensao e
superacao desse gargalho constituido.

Sem remontar até a primeira atuacao legal do Estado pela regulacdo da educacgédo
escolar, mas pela sua centralidade como politica social e publica e também da educacao,
ou seja, quando as [...] “teorias de Estado como referéncia de analise da educacao s
ganham materialidade quando a educacgédo passa a ser entendida como direito social que
deve ser assegurado por politicas publicas entendidas como o “Estado em acdo”

(ARAUJO, 2011, p.283), é que temos pela Constituicio de 1934 sua primeira
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regulamentacdo em ambito constitucional focada pela primeira vez na relacdo entre
producéo social e direitos socialis.

A Constituicdo de 1934 garante a educacdo no ambito do direito, mas apenas
como oferta, obrigacdo do poder publico de oferecer e presta-la no ensino primario. Na
constituicdo de 1937 foi elaborada mais explicitamente a definicdo de uma educacéo,
limitada na acdo do Estado, ao afirmar a educacéo integral como direito dos pais, ao
Estado cabendo subsidiar essa educacéo, ou ainda conforme art.130, ndo universalidade
da gratuidade pela solidariedade pela formacéo de uma caixa escolar (VIEIRA, 2007).

Na Constituicdo de 1946 é retomada a questdo da gratuidade, uma retomada a
constituicdo de 1934 depois do periodo autoritario.

Em 1961, com a lei de diretrizes e bases, é delineado um processo de unificacdo
do ensino publico no Brasil, porém estava ausente a questdo da obrigatoriedade da
frequéncia escolar.

A Constituicdo de 1967 ndo promoveu mudanc¢as substanciais no direito a
educacdo. Outra questdo pontuada nesse periodo foi a expansao da escolaridade, com a
unificacdo do primério e ginasio, em um curso integrado de oito anos.

A garantia legal ao acesso ndo se materializa na forma de garantia de

financiamento, bem como a efetividade do direito ndo se mantém institucionalmente.

A lei privilegiou um enfoque quantitativo e néo considerou aspectos
elementares para afiancar a qualidade do ensino, tais como a necessidade de
rever a organizacdo da escola e as proprias condicdes de efetivacdo real do
ensino basico. Na verdade, o regime militar diminuiu drasticamente os
recursos para a educacdo, que alcancaram os baixos indices de aplicacdo da
historia recente do pais, menos de 3% do orcamento da Unido. O saldrio-
educacdo (Lei 4420/64), originariamente concebido com o objetivo de
incrementar o ensino oficial de 1° grau, cumpriria o papel de principal fonte
de recursos para fazer frente as necessidades do ensino fundamental.
Adicionalmente, garantia apoios politicos mais fortes e seguros ao regime. A
Unido, ao repassar recursos do salario-educacdo aos estados da Federacdo
para a construcdo de escolas, atendia a interesses de politicos e empreiteiros
locais, criando, dessa forma, uma rede de favores e dependéncias. Por outro
lado, as verbas do saldrio-educacdo, gradativamente, foram aplicadas para
subsidiar o ensino privado. No momento, entdo, em que a escola basica com
oito anos de obrigatoriedade exigia uma intervencdo clara em seus
desdobramentos, fortes investimentos para sua implementagdo em todo
territério nacional, ampla discussdo com educadores e educadoras de todo o
pais, o governo limitou-se a ampliar o clientelismo e a formular projetos de
gabinete (SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA, 2002, p. 39).
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Somente em 1988, pela promulgacdo da Carta Magna que € garantida a
educacdo escolar como direito publico subjetivo, ou seja, hd além da necessidade da
oferta a garantia ao acesso a ela (CURY, 2000).

Essa condicdo, entretanto, se depara com a historia que deixou um legado
institucional. “Como se vem evidenciando ao longo da historia brasileira as agdes do
poder publico sdo limitadas no sentido de corrigir ou diminuir o problema com a
educacgdo popular, tanto em termos quantitativos quanto qualitativos.” (FLACH, 2009,
p.506).

A educacdo ndo é situada neste momento da CF/88 como mero programa de
acdo e sim como de imediata prestagdo, superando “[...Jo carater de normas
programéticas aos direitos sociais, como se elas fossem desprovidas de carater
verdadeiramente imperativo, ou seja, como se ndo fossem capazes de vincular a atuacéo
dos poderes publicos” (DUARTE, 2007, p.696).

Na Constituicdo Federal de 1988 € prevista a regulamentacdo da educacdo
publica escolar no Brasil “Ai a educagdo se torna o primeiro dos direitos sociais (art.
6°.), o ensino fundamental, gratuito e obrigatério, ganha a condicdo de direito publico
subjetivo para todos” (CURY, 2008, p.1195).

Enquanto garantias publicas assim se expressa:

Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificacdo para o trabalho.

Art. 208.0 dever do Estado com a educacdo sera efetivado mediante a
garantia de:

| - ensino fundamental, obrigatério e gratuito, assegurada, inclusive, sua
oferta gratuita para todos os que a ele ndo tiveram acesso na idade propria;
VII - atendimento ao educando, no ensino fundamental, através de programas
suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentacdo e
assisténcia a salde.

§1° - O acesso ao ensino obrigatorio e gratuito € direito pablico subjetivo.

§2° - O ndo-oferecimento do ensino obrigatdrio pelo Poder Publico, ou sua
oferta irregular, importa responsabilidade da autoridade competente.

83° - Compete ao Poder Publico recensear os educandos no ensino
fundamental, fazer-lhes a chamada e zelar, junto aos pais ou responsaveis,
pela frequéncia a escola (BRASIL, 1988).

A distancia entre a proclamacédo do direito e sua capacidade de efetivacdo do
mesmo se da pelas relacbes de producédo social e eleicdo dos valores de politica social.
Assim, a producdo social desigual torna arduo o processo da obrigatoriedade, tanto de
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eficacia quanto de efetividade da educacdo numa sociedade marcada pela desigualdade
e pela pobreza, principalmente no que tange a permanéncia e qualidade.

O cumprimento destes principios, ao que parece, estd ligado a garantia do
direito a educacdo, pois ha a previsdo de igualdade de condicBes e ndo
igualdade de oportunidades para 0 acesso e permanéncia na escola,
evidenciando-se a preocupagdo do legislador em assegurar educacdo para
todos. Todavia, para atender o inciso |, torna-se necessarioc uma nova
reorganizagdo social, pois a maneira excludente sob a qual se edifica a
sociedade brasileira torna este dispositivo com poucas possibilidades de
efetivar-se de maneira pratica. A oferta de educacdo para todos fica, no
ambito pratico, circunscrita a igualdade de oportunidades, pois a igualdade de
condicBes necessita muito mais do que a simples previsdo legal, necessita de
outra forma de organizacdo social, politica e econdmica, a qual ainda nao foi
alcancada pela sociedade brasileira.

Assim, 0s pobres, que sdo a maioria da populacdo brasileira, ficam totalmente
dependentes das politicas sociais compensatOrias para que a Pprevisao
constitucional tenha alguma possibilidade de efetivamente ser cumprida.
(FLACH, 2009, p.512).

A igualdade pressupbe o fundamento do direito a educacdo, sobretudo nas
sociedades politicamente democréaticas e socialmente desejosas de maior igualdade
entre as classes sociais e entre 0s individuos que as compdem e as expressam. Essas sao
as exigéncias que o direito a educacdo traz a fim de democratizar a sociedade brasileira
e republicanizar o Estado (CURY, 2008a).

As garantias legais, assim, ndo estabelecem per se ao direito, e sim a forma de
atuacdo por parte do Estado, para sua oferta. Para que o mesmo direito seja
compreendido enquanto efetivo, uma aproximacdo da realidade social se faz necesséaria
para a compreensdo do processo das condicdes objetivas no que tange a producéo
social, desse modo, ha que compreender o aspecto social do direito a educacdo, seus

destinatarios, seus limites historicos e suas perspectivas.

1.1 AS DISPARIDADES SOCIAIS E O DIREITO A EDUCACAO.

As garantias legais dao a eficacia juridica, mas néo a efetividade, no caso aqui a
efetividade ao direito a educacdo. Muito embora estabelecam a legalidade ou construcéo
da mesma, dependendo, assim, da atuagdo estatal enquanto executivo e também da
concepcao lancada sobre sua nocdo de atuacdo, se norma politica ou imperativa, ou seja,



37

embora relacionados, garantia, eficacia e efetividade ndo se confundem, bem como as
politicas publicas e suas leituras de protecédo social.

Aqui se apresentara a distingdo dos projetos societarios tanto do periodo anterior
a Constituicdo Federal de 1988, a partir de 1930, perpassando pelos momentos
singulares, bem como o projeto posterior, ou seja, 0 assumido ap6s a Constituicao
Federal de 1988.

Isto se retoma para indicar ao mesmo tempo a no¢éo dada pela garantia legal e o
desenvolvimento procedente relacionado a mesma determinacdo e também ao impacto
na garantia de direito publico subjetivo na educacdo que o periodo anterior legou em
relacbes concretas para a superacdo mediante o efetivo direito a educacéo.

As diferencas historicamente produzidas nas Constituicdes anteriores na garantia
ao direito a educacdo ndo apenas destituiriam a populacdo ao acesso igual a
escolarizacdo, mas também as reproduzem historicamente, condicionando uma
reproducdo excludente.

A ndo garantia do direito a educacdo como direito publico subjetivo reproduziu
politicas educacionais elitistas e excludentes.

O debate sobre uma educacéo escolar moderna no Brasil ndo é fruto do regime
democratico dado pela Constituicdo de 1988, mas desde a discussdo do Manifesto dos
Pioneiros em 1932, como dotada de dois sistemas®, e as tentativas de superar esse
impasse, essa dualidade, acabam por revelar a estrutura da mesma e producgédo da mesma

e expor seu desenrolar.

Com efeito, ao lado do tardio surgimento de uma concep¢do mais
universalista do direito a educacdo nos textos constitucionais, a dindmica de
expansdo da escolarizacdo obrigatoria foi refreada, até a década de 1960, por
mecanismos de selecdo nas instituicBes escolares. Mantinhamos uma escola
“de” ¢ “para” as elites que tinham objetivos convergentes com os da escola:
buscava-se prestigio, insercdo no mercado de trabalho e ascensdo social.
Dessa forma, o0 acesso a educacdo era fator de diferenciacdo social, pois
mediante rigorosos mecanismos de selecdo e ensino propedéutico voltado
para o acesso a niveis superiores de educacdo ou para postos mais elevados

& O Manifesto buscou combater essa dualidade de redes por meio de uma estrutura educacional sob a
égide da escola publica. Com curriculos e normas comuns, tendo o Estado como articulador e legislador,
o sistema s6 se diversificaria ap6s uma escolaridade fundamental comum e para todos. E essa
diversificacdo deveria permitir a todos os seus concluintes o prosseguimento de estudos, mormente no
ensino superior. Essa dialética, expressdo do conflito social privilégio (das elites) x direito (aberto a todos
e a cada um), fara comparecer na Constituicdo de 1934 a educacdo como direito, a obrigacdo dos poderes
publicos em presta-la gratuita no ensino primario e obrigatoriamente nas escolas oficiais, a vinculacéo de
porcentuais dos impostos federativos para a educacao escolar, a concessdo do Estado para a abertura de
escolas sob o regime privado e o estabelecimento de um plano nacional de educacido” (CURY, 2008c,
p.1190-1191).
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no mercado de trabalho eram “eleitos” aqueles que seriam incluidos nos
demais direitos de cidadania.

Contudo, foi entre as décadas de 1970 e 1990 que houve um aumento
expressivo no nimero de matriculas na etapa obrigatéria de escolarizacao.
Mas outras formas de exclusdo assumiram a posicao central no processo de
escolarizacdo nas décadas de 1970 e 1980: os proprios procedimentos
internos da escola, sua estrutura e funcionamento, que conduziam a elitizacéo
do ensino, ndo mais por falta de vagas ou mecanismos de selecdo, mas
mediante a producdo do fracasso escolar (repeténcia, evasdo) como fator de
diferenciacéo entre os merecedores e 0os ndo merecedores do acesso ao saber
historicamente construido.

Na década de 1990 assistimos a um processo de expansdo das oportunidades
de escolarizacdo, em que esses mecanismos internos de excluséo por parte da
escola foram amenizados (democraticamente ou ndo) por politicas de
regularizacdo do fluxo (ciclos, progressdo continuada, aceleracdo da
aprendizagem). Porém, novamente, “estratégias” de exclusdo foram criadas
pela dinamica interna da escola: os alunos percorrem todas as séries ou todos
os ciclos do ensino fundamental sem se apropriar de um instrumental minimo
necessario para a insercio social (ARAUJO, 2011, p.289-290).

A Constituicdo Federal de 1988, com proclamacdo de direitos da cidadania, com
o direito publico subjetivo no caso da educacdo, se lanca a destinacdo de fazer no pais
um acerto de contas com a modernidade, busca a superacdo do passado e construcdo da
democracia (CURY, 2008a).

Porém, para a realizacdo desse objetivo, se faz necessario muito mais do que a
simples proclamacédo do direito a educacdo como publico subjetivo.

O processo de escolarizagdo no Brasil deixou marcas de separagdo que néo
apenas podem ser sollveis com a determinacdo legal, as vezes dadas precariamente pela
reposta da inclusdo excludente, pela opcdo pelas classes populares, de regides e
condi¢des sociais dispares, sem maiores qualidades “[...]dialeticamente complementada
pela inclusdo excludente na ponta da escola, que, ao incluir em propostas desiguais e
diferenciadas, contribui para a produgdo e para a justificacio da exclusido”.
(KUENZER,2007, p.1165)

Antes de pensar essa propria exclusdo includente pensa-se a inclusdo excludente,
na qual a escola é publica € voltada para os que ndo entram na escola particular “E a
escola publica, voltada para as classes menos favorecidas, tem na educacdao primario-
profissional o seu lugar natural de receber uma educacdo adequada as suas faculdades,
aptiddes e tendéncias vocacionais.” (CURY, 2008a, p.1193). Assim, pretendendo
chamar a atencéo da necessidade de pensar a educagcdo como processo multidimensional
(GENTILLI, 2009).
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O mesmo sob a inclusdo excludente € uma forma precaria de inclusdo “Ela tanto
pode ser uma forma de resisténcia a uma suposta condenag¢do quanto a procura por
outros horizontes, mais equénimes, mais emancipatorios.” (CURY,2008a, p.1193).

As politicas educacionais considerariam assim 0s necessarios processos de
inclusdo, que dependeriam de decisdes politicas que construiriam bases institucionais

para a consolidacao de relagdes igualitarias.

Desse modo, ao ndo ignorar a situacdo socioecondmica de desigualdade,
recupera-se a correlacdo sociedade e educacdo e seu impacto sobre o
ensino/aprendizagem. Com isso evita-se exigir da ou até inculpar a escola
pelo que nédo é de sua responsabilidade. Considerar esse angulo é um passo
importante para se pensar politicas publicas de cunho distributivista, maior
financiamento para a educacdo, os planos de carreira do magistério a partir de
bases salariais recompostas. Por outro lado, o reconhecimento do
condicionamento socioeconémico sobre a educacgdo ndo significa negar ou
mascarar a dinamica interna, responsabilidade prépria das escolas e suas
consequéncias na trajetéria e no desempenho dos estudantes e de seus
agentes como empenho profissional, projeto pedagdgico, atualizacdo de
saberes e expansividade social e profissional. O conhecimento escolar, hoje
bastante pesquisado, vem sendo visto como um fato de selegdo (ou ndo) e de
poder face a dindmica do cotidiano escolar (CURYa, 2008, p.218).

Assim, ao se pensar a universalizacdo obrigatoria do direito a educacdo, como
direito subjetivo, ndo se deve pensar apenas com uma escola e educacgéo para todos, mas
uma escola e educacdo destinada a outros, que ndo 0s mesmos que tinham acesso a
educacdo escolar anteriormente em periodos histéricos e sociais distintos “Quer dizer:
os alunos ndo sdo apenas muitos, eles sdo outros, em termos sociais e culturais. Este
fato exige que se encare 0 ensino em termos distintos do que se tem feito” (CUNHA,
2007, p.24).

Isso leva em consideracdo também a necessidade de se pensar o direito a
educacdo enquanto direitos da coletividade e ndo apenas enquanto subjetivos, mesmo
que o direito publico subjetivo seja a medida de recorrer a possibilidade de um direito
negado enquanto dos poderes publicos de forma imediata, os direitos sociais ndo se

podem se resumir apenas a esse mecanismo.

A figura do direito publico subjetivo, quando utilizada para proteger um bem
que é ao mesmo tempo individual e social, deve se prestar a exigibilidade do
carater coletivo de tais direitos, ou seja, a exigibilidade de politicas
publicas[...]JA previsdo de veiculacdo de conflitos de interesses meta-
individuais por meio de acles judiciais — de que s@o exemplo a acéo civil
publica, o mandado de injun¢do, o0 mandado de seguranca coletivo e a acédo
popular — fez com que essa categoria assumisse novas dimensdes. De fato,
quando se trata de interesses coletivos ou difusos, é possivel afirmar que a
acdo transformou-se em um canal de participacdo social na gestdo da coisa
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publica, ou seja, em um instrumento de participacdo politica, 0 que constitui
uma forma de concretizar a democracia participativa consagrada em nosso
sistema juridico.

Contudo, deve-se frisar que a acdo judicial é apenas um canal de
exigibilidade do direito subjetivo, e ndo o seu fundamento. Na realidade, no
contexto de um Estado Social, o fundamento para a exigéncia de
cumprimento de uma prestacdo positiva por parte da administracdo encontra-
se nas leis e politicas publicas constitucionalmente delineadas, que formam a
base para a acdo concreta dos Poderes Publicos. O desrespeito a estes
parametros é que enseja uma reacdo por parte dos cidaddos, sendo a
legitimidade de agir a consequéncia processual para remediar esta situacdo
irregular (DUARTE, 2004, p.116).

Isto torna a centralidade desse enfoque ao expressar a relagdo da garantia a
educacéo e efetividade e focalizacdo na universalidade do PBF, que embora direcionada
aos setores de menor renda se orienta pela garantia efetiva ao direito universal a
educacéo.

Aqui, nessa dissertacdo, estd partindo justamente dessa relagdo e também a
compreensdo social que este programa desenvolve de reconhecimento as condigdes
sociais de reproducéo dos seus beneficiarios, bem como o seu entendimento de relagdes

que vao além da garantia individual.

1.2 AS DISPARIDADES LOCAIS NAS POLITICAS EDUCACIONAIS.

Esta desigualdade de efetividade do direito a educacdo se expressa também na
promocdo por parte do Estado desta garantia. As disparidades locais sdo importante
indicador também nessa relacéo de efetivacdo do direito. A capacidade de ofertar é forte
indicador nesse processo, bem como a compreensao da demanda.

Assim, aqui € apresentado os mecanismos de fortalecimento do processo de
efetivacdo inseridos no processo de compartimentagdo do poder e de sua
descentralizacéo e gestdo no contexto da estruturacdo de um Estado federativo no Brasil
com a divisdo de competéncias.

A estrutura da educagdo como organizagdo se situa na Constituicdo Federal de
1988 em um Estado federalizado e busca admitir a diferenciagdo em um contexto, mas
na busca pela igualdade.

Devido as diferencas de recursos orcamentarios esse arranjo se materializa em
uma significativa desigualdade de capacidades de financiamento bem como na
necessidade de se atender as competéncias minimas nacionalmente estabelecidas em

contextos institucionais distintos.
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Somada a essa organizacdo educacional se efetua uma peculiaridade. De fato, a
organizacdo politica da nacdo, estabelecida pela Constituicdo de 1988, é muito original,
se constitui uma federagdo de Estados e de Municipios.

Assim, 0 descompasso entre 0 recurso se apresenta ainda, mesmo ainda com

transferéncias intergovernamentais.

Uma das razdes dessas enormes disparidades em matéria de financiamento da
educacdo basica no Brasil provém do fato que a descentralizacdo reforca a
desigualdade entre estados, comunidades e regides. Os estados recebem
metade dos impostos, no Brasil, principalmente gracas aos impostos sobre
circulacio de mercadoria. Logicamente, as regibes e o0s estados
economicamente desenvolvidos tém rendas mais importantes. As rendas séo
assim inversamente proporcionais as necessidades da populacdo. As despesas
municipais sdo principalmente garantidas por repasses federais e certas taxas
locais. Embora exista, no plano federal, um mecanismo de solidariedade
fiscal, ele permanece ainda embrionario (AKKARI, 2001, p.177).

No aspecto institucional, a autonomia e descentralizagdo do sistema educacional
brasileiro vem de uma heranga de um processo historico de forte centralizacdo,
verticalizacdo, segmentacdo, de uma expansao escolar, sem reorganizacao institucional,
um magistério mal remunerado.

De fato, a expansdo e massificacdo do periodo anterior prevaleceram no
processo de expansdo com escassez de recursos que legou a uma situacdo precéria a

época da descentralizacdo das politicas sociais na sua parca alocacao.

No vazio deixado pelo planejamento estratégico no nivel federal, ocorreram
processos que atuaram complementarmente para constituir o padrdo cadtico
de gestdo hoje existente: — promoveu-se uma descentralizacdo decidida do
centro — nivel federal —, pela qual o ensino fundamental foi municipalizado
sobretudo nos estados mais pobres do Pais, criando uma dualizagdo de redes
— a estadual e a municipal — sem prever mecanismos de integracdo
regional; a alocacdo de recursos do governo federal para os estados e
municipios, que deveria ter papel compensador, passou a ser feita em bases
de curto prazo, sem definicdo de metas e com forte influéncia do clientelismo
politico. O mesmo padrdo reproduziu-se no ambito estadual na relagdo
Estado-municipios (MELLO, 1991, p.16).

A politica de descentralizagdo em um Estado Federativo e a autonomia local e o

seu governo provocariam uma mudanga no padrdo nas suas relacdes de poder com a
Constituicdo Federal de 1988.

A realizacdo de uma federacdo cooperativa ndo ocorreu e a dependéncia de

recursos, somada a responsabilidades e competéncia dos entes federados de manterem

seus sistemas de ensino, permaneceu como estrutura.
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Cabe, assim, a Unido atividade complementar e, na norma descentralizadora, aos
entes subnacionais a responsabilizacdo pela oferta e efetivacdo do direito a educacéo,
em um cenario de fragilidade fiscal, condicionada pela reestruturacdo das contas
publicas ou pelo déficit estrutural de alguns entes de se manterem com suas
arrecadacdes, desse modo com dificuldades me manterem suas respectivas redes de
ensino.

Assim, mediante o regime de descentralizacdo e autonomia governamental, na
gestdo da educacéo os entes federados subnacionais, com a responsabilidade da oferta, e
como responsabilidade da Unido o financiamento, formulacdo e implementacéo,
avaliacdo e controle das politicas voltadas para a educagdo basica em ambito nacional,
estabelecem o quadro geral das rela¢des da organizacéo basica da educacéo.

A Federacéo caberia assim a elaboracdo de um Plano Nacional de Educacéo.

O Plano Nacional de Educacdo é contemplado nos artigos 212 e 214 da
Constituicdo Federal. Apds estabelecer, no artigo 212, que a Unido aplicara
nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
25%, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino, a
Constituicdo, no paragrafo 3° desse mesmao artigo, dispde que a distribuicao
dos recursos publicos assegurara prioridade ao atendimento das necessidades
do ensino obrigatério, nos termos do plano nacional de educagdo (CATIELE,
1999, p.217).

Esse processo se deu a partir do Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC),

notadamente no financiamento.’

A estratégia foi estabelecer uma divisdo dos recursos virtualmente
disponiveis por meio da transferéncia intergovernamental de alguns impostos
entre estados e municipios, no ambito de cada estado (0 que caracteriza a
constituicdo ndo de um fundo, mas de 26), proporcionalmente ao nimero de
alunos atendidos no ensino fundamental. O Governo Federal, por seu turno,
foi responsabilizado por garantir que os gastos per capita tivessem como
patamar minimo a média nacional, estabelecida pelo mesmo procedimento
usado para chegar aos valores per capita no ambito de cada estado. A ideia
era de que a Unido complementaria os estados cujo per capita estimado
estivesse abaixo da média nacional, até que esta fosse atingida. Assim, 0
objetivo era tornar a média nacional o novo patamar minimo dos gastos per
capita no ensino fundamental (OLIVEIRA, 2012, p.42).

Além da gestdo de um modelo cooperativo de gestdo de com vista a superagéo

de um sistema fragmentado.

° «A emenda 60 dos adtc, que modifica os artigos 34, 208, 211 e 212 da constituicdo federal, redefine o
papel do MEC, como financiador e controlador da politica nacional de educacdo, sem arcar com a
manutenc¢do.” (CURY, 2008b).
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A tarefa de coordenacgdo deste sistema fragmentado, que o Governo Federal
tenta exercer, depende de trés instrumentos basicos. Em primeiro lugar, a
legislacdo. Em segundo, o estimulo a acdo de Estados e Municipios, através
de auxilio financeiro e técnico. O terceiro instrumento permeia os demais —
consiste na constante interlocugdo com os secretérios estaduais e municipais
de educacdo, através das organizacdes que os congregam: o Conselho dos
Secretarios Estaduais de Educacdo (CONSED) e a Unido dos Dirigentes
Municipais de Educac¢do (UNDIME) (DURHAM, 2000, p.232).

Assim, a estrutura organizacional da educacdo escolar brasileira se encontra
numa relacdo de federalismo, descentralizacdo e financiamento. A descentralizacdo
pontuada pelas autonomias e as competéncias federativas atribuidas constitucionalmente
e o financiamento, submetido pela logica instituida pela crise do padrdo de fiscal do
Estado, e de enxugamento da gestdo administrativa se encontram limitados. Assim o
que fica previsto é um regime de colaboracéo, previsto pelo artigo 211 da Constituicdo
Federal de 1988.

O problema desse arranjo é o descompasso entre 0s recursos disponibilizados a
cada um dos entes federativos subnacionais e as suas responsabilidades na oferta
educacional, mesmo considerando-se 0s mecanismos de transferéncias

intergovernamentais.

Apenas em 1996, com o Fundef (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério), estabelece-se um
critério mais razoavel para a divisdo dos recursos vinculados, de modo a que,
minimamente, se articulassem aportes financeiros as respectivas
responsabilidades. Utilizou-se como medida de equivaléncia um valor
comum de gasto por aluno em cada estado, instituindo-se mecanismo de
redistribuicdo que retirava recursos de quem atendia relativamente menos e
direcionava-os para quem atendia mais.

Entretanto, isso ndo se deu sem contradi¢des. Ao mesmo tempo em que a
Emenda Constitucional n® 14/1996 e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional (LDB, Lei n® 9.394/96) atenuavam a responsabilidade do governo
federal no que diz respeito ao percentual dos recursos vinculados a serem
aplicados no ensino fundamental, este era responsabilizado por garantir que
0s gastos per capita tivessem como patamar minimo a média nacional. Se
isso fosse realizado, a Unido desempenharia papel equalizador mais ativo. O
resultado, como se sabe, foi simplesmente o ndo cumprimento da lei
(OLIVEIRA; SOUZA, 2010, p.17-18).

Desse modo, o arranjo federativo disponibiliza a um cidaddo de S&o Paulo, na
forma de impostos, mais recursos do que para um cidaddo da regido Nordeste. Confere-
se supremacia econdomica a Sao Paulo e, em alguma medida, ao Sudeste, e a supremacia

legislativa aos estados menores e mais pobres.



44

Apenas um exemplo: tem-se 27 Fundefs ou Fundebs e ndo apenas um, que
representaria uma redistribuicdo muito mais acentuada. O que se admite é
alguma, e em geral limitada, acdo supletiva da Unido. No caso do Fundef, a
ideia de complementacdo da Unido era que esta o faria aos estados cujo gasto
per capita fosse menor que a média nacional, até que todos atingissem esse
valor. No caso do Fundeb, a complementacéo prevista € limitada a 10% do
valor total do fundo, de modo que ndo necessariamente se atinja a média
nacional (OLIVEIRA; SOUZA, 2010, p.19).

O arranjo institucional permite a suplementacdo mediante redistribuicdo, mas
dependente de fundos e sem um projeto sistémico de reducéo de desigualdades. A forma
de cooperacdo, além da normativa comum, materializar-se-ia pela via financeira e
técnica. (OLIVEIRA; SOUZA, 2010).

Essas articulacfes da educacgdo, seus direitos subjetivos e também enquanto
coletivos bem como no que concerne ao Estado federativo, se tornam pertinentes ao
delimitar a atuacdo conforme o objeto selecionado relacionado, no caso o PBF e suas
especificidades no atendimento aos excluidos historicamente e também enquanto
centralidade do Estado enquanto politica publica, ou seja, a esfera do direito a educacao
enquanto para além de uma questdo isolada, mas social e institucional.

Assim, se expressa na relagdo institucional e como atender as demandas sociais
ndo somente pela relacdo do nimero de alunos, mas também qualitativamente, ou a
expressao quantitativa do qualitativo e também na capacidade de entender a diferencas
enquanto institucionais.

Assim, as duas dimensdes de excluséo e pobreza se ddo tanto na esfera da renda
quanto na esfera da limitacdo por parte dos estados e municipios em ofertar plenamente
uma educacdo de qualidade, principalmente em regides de pobreza e com limitacOes

orcamentarias, técnicas e de capacidade de ofertar os servicos sociais.

1.3 POLITICA SOCIAL E DESENVOLVIMENTO: NACIONAL-
DESENVOLVIMENTISMO, NEOLIBERALISMO E O NOVO
DESENVOLVIMENTISMO SOCIAL.

Nesse item sdo expostas as politicas sociais elaboradas a fim de conter as
contradi¢Oes do capital e de sua reproducdo bem como 0s seus engendramentos e suas
novas fungdes estabelecidas em relagdes aos padrdes reprodutivos.
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Assim, cada padrdo reprodutivo desenvolve relagdes sociais capazes de sustentar
um modelo social bem como a heranga estabelecida para o proximo padrdo
desenvolvido, mediante a relacdo econémica e de politica social.

Aqui entdo se faz necessaria uma exposicdo dos modelos de desenvolvimentos
anteriores, logo entdo sera trabalhado o Nacional- Desenvolvimentismo, Neoliberalismo
bem como o Novo Desenvolvimento Social.

Primeiramente como foco na producdo material, mas principalmente pontuados
por modelos de protecdo social, que justamente dara a materialidade da compreensdo da
producdo ampla da sociedade e a construgdo historica dos direitos sociais.

Os modelos de protecdo social s@o inteiramente ligados aos modelos de
producdo econbémica. O modelo industrialista e desenvolvimentista anterior produziu
uma cena de expansdo de servigcos sociais, mas com coberturas limitadas pelo
desenvolvimento, cuja orientacdo se dava pela expansdo da industria, e a protecdo social
como residual.

Ent&o, o proprio processo de desenvolvimento econdmico e acesso aos Servicos
tinham mudado as bases sociais no acesso, porém “[...]Jse possa pensar que tenha sido o
éxito do paradigma desenvolvimentista em transformar a estrutura social latino-
americana o0 que, finalmente, tenha provocado a sua obsolescéncia” (DRAIBE;
RIESCO, 2011, p. 247).

Assim dois pontos se fazem presentes para a produgdo da protecdo social no
Brasil, a sua producdo material e sua perspectiva em torno da protecdo social. E essa
relacdo apresenta em parte de uma anélise integrada.

Mais que as bases materiais do progresso social, enfatizam-se as capacidades
dos sistemas de politica social em promover e facilitar o crescimento
econdmico, simultaneamente ao desenvolvimento [...]JFormulada ha mais de
quarenta anos sob o conceito desenvolvimento social, ganhou amplitude e
complexidade, impregnada mais recentemente pelos principios dos direitos
sociais e dos direitos humanos, fertilizada também pelos novos conceitos de
desenvolvimento humano, inversdo nas pessoas, inclusdo social e, de modo
mais amplo, coesdo social (DRAIBE, 2007, p.4).

Entretanto, mesmo nessa ligacdo, a andlise integrada entre producdo e
desenvolvimento requer uma historizagdo. A comparacdo com as regibes a ser
produzida, no caso América Latina, mais especificamente o Brasil, os modelos de
protecdo social, se coorporativo, residual ou social democrético, como seu desenrolar,

sua trajetoria.
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Apelar a andlise historica e de longa duracdo, perspectiva ja presente no
enfoque integrado e na retomada da tematica do desenvolvimento, ressurge
aqui, para analisar a historicidade e as fun¢bes do Estado de Bem-Estar
Saocial; ou seja, a conformacdo das instituicGes da politica social, em seu
vinculo com a constituicdo mais ampla das modernas sociedades urbanas,
fundadas no trabalho assalariado. Trata-se de compreender o processo de
emergéncia e desenvolvimento dos Estados de Bem-Estar. Mais ainda, de
capturar as diferentes situacdes historicas em que ocorre tal processo, sem
cair nos conhecidos desvios e generalizacbes mecanicistas da classica teoria
da modernizacdo, nas varias versdes que dominaram a explicacdo
socioldgica, aproximadamente, entre 1950 e 1970. (DRAIBE; RIESCO,
2011, p.287-288).

O padrdo de Welfare State no Brasil, particularmente ndo tenha sido pontuado pela
democracia de massa, consumo em massa e sociedade industrial-sindical, tipicamente
europeu (POCHMANN, 2004), e as politicas ndo tivessem sido universais. Esse mesmo
padrdo de protecdo social delineou a cidadania no Brasil e a as politicas sociais ao
instituir uma légica que privilegiava o processo de expansao e ndo a construcdo de uma
cidadania democrética.

As mesmas relagdes complexas no Brasil, com o advento das politicas
neoliberais, propiciaram ao mesmo tempo um processo duplo, a liberalizacdo dos
direitos juntamente com a crise fiscal de financiamento do desenvolvimento.

Assim o dilema que se apresenta nas sociedades industriais agora pés-industriais
entre igualdade e pleno emprego (ESPING-ANDERSEN, 1995), se apresenta no Brasil
entre acesso ao mercado por classes que podem acessar 0 consumo ou politicas
assistenciais.

Desse modo, se coloca os desafios, instituicdes e sociedade d&o os dilemas

impostos com crise de um modelo de desenvolvimento nacional:

[...] levando em consideragdo os vigentes parametros demogréaficos, o atual
padrdo de protecdo social, as tendéncias gerais de transformacdo ja
assinaladas e as variaveis que mais proximamente podem afetar as politicas
sociais: no plano econdmico, as taxas de crescimento da economia, de
emprego e de saléarios; no plano institucional, o grau de eficacia dos
mecanismos de politica econdmica e social, o perfil de funcionamento do
setor publico, o desempenho em geral do aparelho de Estado. Finalmente, no
plano politico, a orientacdo politico-ideoldgica e a definicdo de estratégias e
prioridades de governo vis-a-vis a pobreza, a miséria, a exclusdo social
(DRAIBE, 1993, p.45).

Com a crise do modelo industrial, a ascensdo neoliberal, com sua proposta de
liberalizacdo dos direitos sociais, se colocara no horizonte para a as solugdes

econdmicas e societarias, bem como uma proposta minima de prote¢&o social.



47

A politica social, como anteriormente exposta, se faz necessario com a nogéo de
desenvolvimento econdmico em uma andlise integrada. Nesse pressuposto se faz
necessario tanto uma exposicao dos padrdes econdémicos estabelecidos como sua relagdo
social posta, uma regress@o expositiva das relagdes que se materializaram.

Particularmente se faz necessario a exposicdo do surgimento da nocdo de
politica social e o padrdo econdmico de desenvolvimento, as politicas econdmicas e
sociais e suas relagdes desenvolvidas historicamente no Brasil em sua heranga, enquanto
relacionados aos modelos de protecédo social.

O desenvolvimentismo surge como capaz de ser solucdo de todos os problemas
produzidos pela sociedade capitalista, sendo exportado pelos Estados Unidos da
América como projeto para 0os campos sob sua influéncia durante o pés-guerra.

Todo o conjunto elaborado para essa nova institucionalidade passa agora pela
elaboracdo de politicas sociais ativas, aspecto forte nessa organizacdo capitalista, a
presenca ativa do Estado.

De maneira geral, pode-se definir desenvolvimentismo como um projeto de
transformacdo social profunda, operada politicamente de maneira racional e
orientada pelo Estado, vinculando economia e avango social. Se essa
definigdo estiver correta, 0 desenvolvimentismo nasce de uma constatagdo de
deficiéncia estrutural e crénica como base Idgica de intervengdo com objetivo
de transformacédo. Portanto, é mais que desenvolvimento: é mudanca social
sistémica, orientada e sustentada politicamente. O desenvolvimentismo,
percebido como projeto, é produto de um momento datado e de uma
conjuntura especifica, mas mesmo nessa modalidade foi capaz de produzir
um arranjo tedrico e politico capaz de ser atualizados e realinhado em outras
situacdes historicas (CEPEDA, 2012, p.79).

Com base nessas orientacfes amplas surge toda uma organizacdo do trabalho e
do capital, numa relacdo total entre emprego, salario e produgdo. Emerge assim uma
relacdo entre as politicas de producdo e emprego e protecédo social.

O padrdao técnico-cientifico, as relacbes de trabalho, as politicas
macroeconémicas, de emprego e de bem estar entram como metas para a solucdo de
toda a crise da sociedade. Sendo, este, o padrdo para todas as sociedades para a
conquista do seu desenvolvimento.

A importacdo do desenvolvimento industrial, fundando no pacto do pleno
emprego e caminho seguro para o crescimento surge como meta. Como fendémeno
dentro dessa organizagcdo emerge uma nova forma de trabalho, o trabalho formal e
organizado. Essa forma de trabalho, ligada a esta uma forma monopolista, implica em
uma reorganizacao do trabalho.
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A exportacdo desse modelo desenvolvimentista para paises periféricos do
capitalismo exigia um conjunto de medidas singulares. A insuficiéncia de recursos para
a realizacdo do projeto desenvolvimentista exigiria uma série de medidas para a
obtencdo de recursos mediante empréstimos para a construcdo de todo um parque
industrial capaz de levar a cabo uma economia com um sistema de pleno emprego e
acesso ao desenvolvimento.

Esse projeto desenvolvimentista financiado por recursos exteriores criou a
situacdo de desenvolvimento com a abertura aos capitais monopolista exteriores e

empréstimos a capitalistas nacionais.

Consolida-se de forma definitiva a indUstria pesada de bens de capital de
capital e consumo duravel liderada, em todos os setores, pelas grandes
empresas oligopodlicas internacionais e nacionais, privadas ou publicas, quase
sempre associadas, ou pelo menos, interdependentes. Firma-se, assim, um
polo moderno altamente concentrado, econdmica e regionalmente,
controlando mercados que ja se constituem enquanto monopélios (FIORI,
1995, p.110).

A existéncia de indlstrias proporciona o advento do chamado trabalho
organizado e sindical, a homogeneizacdo dos empregos e rendimentos. O caso brasileiro
adere a esse padrdo de desenvolvimentismo e homogeneizagdo do emprego como
proposta para as politicas de emprego nesse periodo.

O caso do Brasil é singular, pois se traz esse modelo de organizagdo do trabalho

para um espaco social com relacdes heterogéneas e autoritarias de trabalho.

[...]no passado, durante o ciclo da industrializagdo nacional (1933 a 1980)
que se caracterizou pela escassez de medidas definidas como politicas de
emprego, ocorreu um movimento de estruturacdo do mercado de trabalho
(forte expansdo do emprego assalariado com registro), sendo o desemprego
reduzido, ndo obstante a presenca dos problemas tradicionais do mercado de
trabalho, tais como: baixos salérios, informalidade da maéo-de-obra,
heterogeneidade dos postos de trabalho e subemprego (POCHMANN, 1999,
p.116).

Essas herancas do trabalho no Brasil geraram um processo de industrializacéo
fortemente diverso, com certa dosagem de homogeneizagdo do trabalho, mas com a
heterogeneidade entre os tipos de trabalhadores, com a aquisi¢do de trabalhadores sem

grandes escolaridades e por outro lado a formacao de um corpo técnico.
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A questdo colocada é que, o surgimento de um volume substancial de postos
de trabalho sem requisitos de preparacdo prévia facilitou a absor¢do de
enormes contingentes de trabalhadores em atividades nédo-agricolas que se
desenvolveram nas areas urbanas em consolidacdo. A maioria desses postos
de trabalho, no entanto, ndo possibilitaram a estruturacdo de carreiras
profissionais € nem mesmo a estabilizacdo do vinculo de emprego.[...] a
préopria “natureza” das oportunidades ocupacionais gerada, pelas atividades
ndo-agricolas, no periodo da industrializagdo brasileira, evidenciam os baixos
requisitos de educacdo profissional e escolarizacdo da forca de
trabalho[...]N&do obstante, foi importante, também, a criagdo de novos
empregos, principalmente na década de 70, nos ramos de atividade de
educacdo, governo, recreacdo, salde, transporte e comunicacfes, bancos e
outras atividades financeiras. E nessas atividades, eram maiores oS
requerimentos de qualificacdo e de escolaridade formal da méo - de- obra
(BORGES, 1999, p.21-22).

Assim, a inclusdo e a producdo dos empregos surgem como extensdo do
desenvolvimentismo. O que torna peculiar a situacdo de inclusdo e formacdo do
trabalhador agora sob orientacdo homogénea do trabalho é sua baixa escolaridade, ou
melhor, a separacdo entre setores com escolarizac¢ao e outros nao.

N&o que a escolarizacdo nesses setores fosse fundamental para uma melhor
produtividade, j& que essa era condicdo da organizacdo do trabalho e aquisicdo pelo
capital da forca de trabalho. Acrescenta-se, no entanto, mais como uma condi¢édo
historica dentro de uma totalidade de limitacdes, junto ao Estado periférico do
capitalismo, o que torna o desenvolvimentismo singular no Brasil.

O sucesso anterior da integracdo do sistema capitalista de producao social comeca,
em fins dos anos 60 e inicio dos 70, a apresentar algumas instabilidades e conflitos em
seu modo de reproducéo social.

A inflacdo apresenta alta e assim entra em conflito com modo de acumulagéo
capitalista, por um lado, ao dificultar o processo de expansdo mediante o financiamento.

Por outro, a estrada certa e segura do lucro mediante as propostas econémicas
keynesianas que viam o salario como demanda agregada, bem como as performances
econdmicas do capital monopolista, ja ndo sdo as mesmas e passam a nao ser vistas com
bons olhos.

O conflito que o Estado tomou para si, o conflito dos baixos salarios e
acumulacdo capitalista, comeca a emergir novamente, agora com um acirramento entre
a presenca forte na economia e o mercado.

Nos paises centrais do capitalismo, a inflagdo nesse periodo comeca a ser grande
em relacdo a demanda provocada, os grandes custos da producdo em massa em
detrimento dos lucros. Em consequéncia isto atinge a acumulagéo capitalista, gera uma

estagflacdo, incapaz assim de produzir aos mesmos ventos fortes os padrdes anteriores
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com as mesmas rentabilidades, a dindmica capitalista se v& ameagada pela massiva
solidez do Estado.

O desemprego comecga a se expressar, a estagflacdo atinge assim ndo sé o
consumo, mas também o padrédo reprodutivo dessa organizacdo macroeconémica guiada
pelo padréo de altos investimentos e formacdo de grandes mercados sélidos, somados
aos desenvolvimentos de todas as perspectivas de bem-estar social produzidas pelo
Estado, que conjugou em si os conflitos de classe anteriormente gerados pelo capital
concorrencial.

O idedrio neoliberal toma forca como proposta econdmica para resolucdo desse
novo conflito. Mas se as ideias ganham maior repercussao nesse contexto, sua génese é
muito anterior. Os intelectuais reunidos em torno do Mont Pelerim Society, em 1947, ja
criticavam intensamente a forte presenca do Estado promotor de politicas publicas como
serviddo e castrador das tdo sacramentadas liberdades individuais.

A mira critica é exposta por economistas e filésofos como o austriaco Friedrich
Hayek e o estadunidense Milton Friedman, que colocam os pontos principais, segundo

Pochmann, das razdes que levaram o estado keynesiano para a crise de estagflagéo.

(1) o desincentivo ao trabalho e a restricdo a liberdade do cidaddo promovidos
pelos mecanismos promotores de protecdo e de garantia de renda, por meio
do Estado de Bem-Estar social;

(I1) a elevagdo artificial do custo do trabalho decorrente das bases de
financiamento do Estado de bem-estar social que oneram, em parte, o salario
pago;

(I11) o enrijecimento do padrdo de uso e remuneracdo da mé&o-de-obra
proporcionada pelo monopdlio dos sindicatos na contratagdo coletiva de
trabalho e na restricdo a geracdo de ocupagdes flexiveis e a demissdo com
maior facilidade;

(IV) a inibigdo ao crescimento econdmico e a abertura de novos empregos
promovida pelo constrangimento da poupanca privada e das margens de
lucro, por meio do aumento da carga tributaria e da regulacdo econémica
pelo Estado e sindicatos; e

(V) o aumento da inflagdo decorrente da pressdo salarial exercida pelos
sindicatos e pelo quase pleno emprego (POCHMANN, 1999, p.15).

O neoliberalismo propde medidas de abertura de mercados e combate a presenca
do Estado como uma solugdo para a crise enfrentada pelo modo rigido de producédo
capitalista por um modelo mais flexivel como saida e meio para obtencdo do emprego e
solucdo para a crise inflacionaria, muito mais essa, que seria decorréncia do empecilho
promovido pelo Estado de bem-estar social.

Para que a economia volte a funcionar, alegam os neoliberais, é exigido todo um

novo acordo entre as relagdes de trabalho e socialis.
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Ha que se diferenciar, na andlise da producdo brasileira, o que foi o fator
desencadeador da crise do modelo desenvolvimentista e o que foi o fator singular do
aprofundamento e incapacidade da saida da crise conforme a estrutura nacional.

Se com a recessao dos paises de economias industrializadas centrais, o conflito
acerca do preco do petréleo e a crescente dos juros, o padrdo de financiamento nacional
entra em colapso, assim ndo podendo sustentar internamente um processo de
industrializagdo pesada nacionalmente, evidenciando dois elementos da economia
brasileira, a sua dependéncia internacional quanto aos precos das commodities e divida
externa para o padréo de financiamento, conformando o conflito com uma crise cambial

que se reproduz na crise fiscal do Estado-Nacional.

O Estado desenvolvimentista latino-americano entrou em crise nos anos 1980
ndo devido a caracteristicas que Ihe eram inerentes, como afirmaram os
neoliberais, mas em face a uma grave crise financeira — a grande crise da
divida externa dos anos 1980 — que fragilizou os paises latino-americanos e
abriu espaco para o consenso de Washington e para a volta do Estado liberal -
dependente. Ao contrario do que habitualmente se afirma, a origem dessa
crise nio foi “o esgotamento do modelo de substituigdes de importagdes™,
mas o financiamento externo. A ortodoxia liberal, por sua vez, logrou tornar
hegemo6nica a ideia de que fora o protecionismo promovido pelo Estado
desenvolvimentista a causa principal da crise. Na verdade, o modelo de
substituicdo de importacOes ja se havia esgotado na década de 1960 e paises
como Brasil e México ja estavam buscando um modelo de exportacdo desde
o final dessa década. A principal razdo da crise econdmica na década de
1980 foi a escolha do financiamento externo (BRESSER-PERREIRA;
THEUER,2012, p.815).

O modelo fordista no Brasil deixou grandes marcas na industrializacdo. O
Estado-desenvolvimentista promoveu forte industrializagdo, mas com uma ressalva, o
que foi nacional, estatal e estrangeiro.

O processo industrial brasileiro foi marcado por uma relagdo que ao mesmo
tempo capital nacional, mas também capital estrangeiro, e principalmente mediante por
empréstimos.

Nessa divisdo, houve, por parte do Brasil, a iniciativa para o desenvolvimento
dos bens de capital e quando da crise fordista norte-americana ha um esvaziamento
desses bens para a producdo do modelo brasileiro de exportacdo e tradicional de certas
inddstrias e mercadorias.

Juntamente com isso ha o protecionismo norte-americano no qual o Brasil
competia com base nas vantagens absolutas. Desse modo, a insercdo internacional é
duplamente limitada ao protecionismo e ao modelo fordista, que o Brasil ndo produziu

bens de capital capaz de se inserir de formar inovadora no cenario internacional e
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somente obteve relativo sucesso em aspectos dos produtos da inddstria historicamente
nacional.

Esse “impasse”, a0 se ver evidenciado no processo nacional de producéo,
rompidas as grandes ondas de crescimento, quando ao atingir as elites nacionais,
recorrem a conservacao da ordem, mediante a volta ao foco de exploracdo de atividades
tipicas do Brasil em termos de especializacdo, vantagens comparativas.

Nessa relacdo também foram revistos os grandes agentes fiscais para a promocao
de um desenvolvimento industrial, ou seja, a dependéncia do financiamento externo.

Assim, embora constatados momentos de crescimento mediante o processo de
substituicdo de importagdes, ou seja, a atividade de mudanca de estrutura produtiva para
um modelo industrial, estes foram apenas soma de fatores positivos, ndo alteracdo do
processo de relagdes de propriedade da economia brasileira, ou seja, foi uma expansao
baseada em um processo exploratorio das relag6es tradicionais, porém sem mudanca na
estrutura social.

Se o Brasil alcangou, durante um ciclo econdmico uma relativa afirmagéo
industrial, estas se reproduziram mediante o agravo da heterogeneidade nacional.

O autoritarismo foi marcante no processo de industrializacdo. O Estado
Nacional-Desenvolvimentista ndo realizou uma convergéncia de interesses, mas sob sua
direcdo realizou a industrializacdo no tripé empresas nacionais, empresas multinacionais
e empresas estatais. Sob seu comando criou um extenso parque industrial sob o regime
de baixos salarios e ndo modernizacdo das relacGes de propriedade do latifindio.

Os trés elementos fortes no Estado Nacional-Desenvolvimentista se
reorganizardo de forma negativa quando de sua saturacao.

O Estado promovera as reformas liberalizantes da globalizagdo, a competicao
internacional tomara novas faces com a insercdo diferenciada da producao japonesa e 0s
conflitos cambiais e de liquidez da producdo Norte-Americana e o Brasil reafirmara a
politica nacional de fortalecimento das empresas nacionais de bens de consumo pouco
duraveis e do setor agroexportador.

A iniciativa primeira por parte do Estado brasileiro foi a acdo para essa parcela
da producdo no Brasil com vistas a sua inser¢do internacional tipica, ou seja, 0 incentivo
apenas pela essa area de producdo, mesmo pelas perdas internacionais no comeércio

motivadas por uma crise cambial e o endividamento externo.
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O Brasil inicia, assim, por forca de um processo incapaz de reproduzir bens
industriais extensos como a industria pesada, uma retracdo e recorre a exportacdo de
bens primarios.

Nos anos 90 iniciou-se uma série de medidas para o “ajuste” da produgdo no
Brasil. Os caracteres que assume no Brasil desse “ajuste” € o da governabilidade, em
um periodo de transigdo da crise assumida e a ascensdo do ideario neoliberal. “Leia-se
capacidade ou poder de “formular” e implementar politicas, obedecendo o tempo e
administrando conflitos, sem abandonar os objetivos centrais propostos pela autoridade
constituida.” (FIORI, 1995, p.134).

A0 que surge como proposta para 0 ajuste governamental a reproduzir-se o

modelo de producéo flexivel e novas tarefas do Estado.

Quando se desenrolavam as eleicdes diretas para a presidéncia da Republica
(outubro de 1989) ja se havia alcancado no pais finalmente um consenso
basico: todas as forcas politicas e as elites empresariais, intelectuais etc.
reconheciam que o Brasil ndo vivia apenas uma crise econdmica conjuntural.
Tratava-se de crise mais profunda e estrutural que estava sinalizando o
esgotamento  do  modelo  desenvolvimentista  responsavel  pela
complementacdo tardia do programa tecnologico e organizacional da
Segunda revolugéo industrial. Reconhecia-se a importancia daquele modelo
diante dos requisitos da Terceira Revolucdo Industrial e do novo cenério
econdbmico mundial. Mesmo assim se reconhecia o problema do
financiamento como a principal fragilidade de um modelo que, de certa
forma foi excessiva e desnecessariamente protecionista. Também eram
reconhecidas as consequéncias perversas de uma relagéo entre o Estado e o
Empresariado — inorgénica e particularista — e criticava-se o carater
excludente e autoritario do modelo em crise. Ao mesmo tempo, aceitava-se a
indispensabilidade de um profundo ajuste macroeconémico e de uma
reestruturagdo produtiva e, por fim, identificava-se, no epicentro das
transformag@es indispensaveis, o imperativo da reforma do Estado (FIORI,
1995, p.152-153).

A governabilidade ndo € obtida pela constatacdo das mudancas em curso e
simples adocdo delas por medidas politicas. As forcas politicas, nem sempre
convergentes no ambito nacional, mas agora sim em um consenso passivo, e as
condicdes socioecondmicas para a formacdo de um novo padrdo de desenvolvimento
possibilitam a sua plena materializacéo.

A formacéo do “novo” Brasil, sob a orientacdo neoliberal e mundial, passa pela
hierarquizacdo do poder, seja no cenario nacional ou na insercdo internacional que o
Brasil pode almejar e alcancar. As propostas devem ser vistas como um dos pontos de
partida, juntamente com as condic¢des de producdo e poder no Brasil.
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Tendo em vista o sentido global do ajuste macroeconémico e da abertura
comercial, ocorreu, tanto na Argentina ainda nos anos 80 e no Brasil (a
despeito das notaveis diferencas de escala) nos anos 90, uma mudanca no
padrdo de especializacdo do setor industrial: encolhimento do complexo
metal-mecénico e expansdo dos ramos industriais intensivos em recursos
naturais. Estas estratégias buscaram, por outro lado, ajustar-se as novas
condicBes tarifarias e cambiais decorrentes do Mercosul. O efeito imediato
deste deslocamento foi a reducéo de emprego e demanda por bens de capital
e quebra dos encadeamentos industriais. Foi notavel aqui a mudanca
estrutural dos coeficientes de exportacdo e importacdo em todos os ramos da
inddstria. Se de um lado se reespecializa os ramos da indUstria na direcdo de
commodities, de outro, em todos os subsetores da indUstria, com a excecédo
de produtos alimentares, os coeficientes de importacdo passaram a exceder,
nos anos imediatos ao da abertura externa, os de exportacdo. Como no
Meéxico, a sobrevalorizacdo da taxa de cambio contribuiu tanto no Brasil
quanto na Argentina para uma rapida expansdo do déficit comercial. No caso
brasileiro, devido ao maior porte de sua indlstria e das suas instituicdes,
houve maior resisténcia do ajuste estrutural — ao longo dos anos 80 e inicio
dos 90 os principais grupos industriais nacionais mantiveram-se preservados.
Entretanto, no inicio da década e sobretudo a partir de 1994, o coeficiente de
penetracdo das importagdes deu um forte salto. [...]Na industria brasileira,
com excecdo de Tratores e Maquinas Rodoviarias, 0s setores que
aumentaram o coeficiente de exportacdes foram os detentores de vantagens
competitivas tradicionais: madeiras, calcados, metalurgia dos ndo ferrosos,
conservas de frutas, siderurgia, celulose e pasta mecénica, etc. (MEDEIROS,
1997. p.340-341).

A insercdo brasileira no mercado internacional é marcada pela reafirmacdo de
sua dependéncia ao exterior apés a faléncia do padrdo de financiamento para a
industrializacdo, mas ndo € apenas isso que torna contraditério para a producdo no
Brasil.

Neste momento de reformas liberalizantes, com a reafirmacdo nacional
oligarquica, redesenham-se os limites do emprego no Brasil e as exportac6es e abertura
de mercado sendo a contramedida da balanga comercial, sem qualquer perspectiva de
producdo, mesmo as anteriores transnacionais no Brasil.

O setor de servicos avanca sobre o Brasil como meio de terceirizacdo e
flexibilizag&o da producdo nacional inserida internacionalmente. Se o capital se tornou
mundial foi mediante sua diferenciada insercdo em areas geograficas com meios de
producdo e consumo distintos, uma nova alocacao tipica de uma parcela de trabalho do
sistema capitalista seja produtiva ou no setor de servicos.

De um modo geral, ainda que em dimensdes distintas, a abertura comercial e
financiamento favoreceu intensamente o setor de servigos nestas economias.
Parte significativa do IDE que se expandiu fortemente nos anos 90 para
paises como México, Argentina, Brasil e Chile, foi canalizado para o setor
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financeiro e para a aquisi¢cdes patrimoniais em servigos de utilidades publica
privatizados. As importa¢des, por outro lado, permitiram aumentar as
vantagens as margens de lucro do comercio e servigos em relacéo a atividade
industrial. Os investimentos nestas atividades ainda que possuam impactos
ndo despreziveis obre o crescimento econdémico e o emprego, ndo qualquer
impacto direto — a menos da indistria do turismo — sobre as receitas
cambiais. O crescimento dos investimentos nestas atividades em contraste
com a baixa formacdo de capital na indistria, explica em parte o
deslocamento entre as séries de investimentos (excetuando a construgao civil)
e as de impostacdes, novamente em forte contraste coma Asia. A expansio e
a internacionalizacdo dos servicos, 0 retrocesso da substituicdo de
importagdes na industria e a especializacdo do setor exportador em
commodities vdo definindo uma modalidade de insercdo internacional do
trabalho bastante diferenciada da que se observou sobre a Asia (MEDEIROS,
1997.p.333).

A limitacdo estrutural dos empregos transformadores de valor, ou produtores de
valor agregado, tipicamente desenvolvido no periodo do estado desenvolvimentista, é
restringindo com a abertura neoliberal e a insergéo internacional diferenciada orientado
pelo comércio internacional.

A Dbalanca comercial entra como medida do processo de crescimento da renda
nacional, mas ndo entra como transformadora do processo produtivo nacional. A
modernizacdo conservadora é a medida da expansdo da produ¢do mundial. O processo
da producdo mundial é orientado pelo célculo mercadoldgico de trocas possiveis e
regulacdo do poder hierarquico mundial.

O comercio internacional mundial ap6s todas as suas trocas € igual a zero, ou
seja, 0 comercio é o espaco de circulacdo de mercadorias, 0 que determina 0s espacos
de insercdo é a capacidade produtiva e ndo as trocas por Ssi mesmas. Assim, as
capacidades de insercdo dos diferentes paises enquanto produtores de valores é que
determina tanto a capacidade de producédo de riqueza bem como as relacGes internas de
producéo.

Desse modo, todos os desenvolvimentos produtivos diferenciados é que vem
medir 0 aumento do processo produtivo como um todo, ndo a mera abertura dos
mercados, a formacdo € nacional, é desse modo, orientada internacionalmente, pela
capacidade de alocacdo em um mercado mundial.

A competicdo neoliberal e do capital mundializado se d4 na medida da
preservacao dos oligopdlios, qualquer calculo precipitado leva ao desequilibrio das
relacbes hierarquicas de poder, assim a acumulacdo flexivel e a modernizacdo

conservadora sdo a medidas do processo produtivo apds a abertura neoliberal.
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Em vista desde condicionantes estruturais da economia mundial no cenario
neoliberal e de mundializacdo do capital e também das limitagcbes produtivas da
economia brasileira no contexto neoliberal € que surgem, em oposi¢cdo as regulacdes e
aberturas do mercado e da concorréncia internacional apenas como medida de sucesso
da economia, 0 desenvolvimentismo distributivo orientado pelo Estado ou “social-
desenvolvimentismo”.

O social desenvolvimentismo, entretanto, sé é claramente delimitado no final do
governo Lula, depois de uma longa empreita liberalizante do governo F.H.C e também
de alguns ajustes fiscais por parte do Governo Lula.

O ponto de critica é estabelecido pela a insuficiéncia dos gastos do PIB com
determinadas atividades produtivas e da prosperidade internacional das exportagdes, € 0
aumento do crédito e consumo como por si mesmo como suficientes para o

crescimento.

Tal fato pde em questdo a cleigdo do “social” como o proéprio elemento
ativador do desenvolvimento capitalista pretendido. Embora a redistribuicéo
de renda e a reducdo das desigualdades possam ser finalidades prioritarias da
politica econdmica, é pouco provavel que se sustentem por muito tempo
como os motores mesmos do desenvolvimento capitalista. A propria ativagdo
de um circulo virtuoso entre redistribuicdo de renda e expansao do mercado
interno de massas pressiona os estrangulamentos da estrutura produtiva e
logistica e, dadas as descontinuidades de escala de oferta, exige a expansao
dos investimentos adiante da demanda corrente. Com isso, surgem pressdes
sobre o orcamento fiscal que concorrem com novas solicitacGes
redistributivas sobre o gasto social. Essa concorréncia é pequena nos estagios
iniciais de expansdo do investimento publico (e dos subsidios ao
investimento privado), mas tende a agravar-se com o tempo. Diante de tal
concorréncia, parece irrealista supor que, em uma economia capitalista, o
critério do beneficio social orientara sempre as decisdes de politica
econémica. Mesmo dentro dos governos petistas, parece haver grupos mais
favoraveis do que outros a elevacdo dos salérios diretos e indiretos a um
ritmo superior ao crescimento do gasto publico ou do PIB, embora em
conjunto sejam favoraveis a um patamar mais alto do que a corrente do
desenvolvimentismo exportador[...]De fato, além da defesa da acdo
redistributiva do Estado, a corrente é favoravel ao papel do Estado para
realizar, financiar ou coordenar um conjunto de grandes projetos de
investimento que ndo se resume a oferecer condicfes gerais para a
acumulacdo de capital (como infraestrutura, educacdo basica e superior,
salde, ensino técnico etc.), mas que passa gradualmente a envolver-se na
reestruturacdo de setores prioritarios. Uma coisa nao se harmoniza facilmente
com a outra: alguém duvida de que, a curto prazo, operagdes de capitalizacdo
dos bancos publicos ou ampliacBes dos subsidios a investidores privados,
possam opor-se a elevaces do gasto social? Ou que a defesa de um ritmo
mais veloz de depreciacdo cambial para estimular investimentos sofra
resisténcias daqueles que querem evitar um repique da inflacdo prejudicial a
renda dos mais pobres? (BASTOS, 2012, p.795-796).
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As questdes a serem colocadas sdo a tensdo, cada vez mais forte entre setores
exportadores e rentistas, versus o gasto social e formacédo de capital e trabalho, politica
sociais, a centralidade do processo produtivo nacional e da reducdo das desigualdades

do que a abertura e regulacéo pelo mercado.

No plano das politicas publicas, os aspectos que definem o Estado novo-
desenvolvimentista sdo 0 papel estratégico do Estado, a prioridade dada ao
desenvolvimento econ6mico, uma taxa de cambio competitiva, a
responsabilidade fiscal e o aumento da carga tributaria para financiar os
gastos sociais. No plano politico, o Estado novo-desenvolvimentista supde a
formacdo de um pacto politico ou coalizdo de classes associando
empresarios, a burocracia publica e a classe trabalhadora, coalizdo esta que
tem como adversarios os capitalistas rentistas, inclusive os proprietarios de
empresas € concessdes publicas monopolistas, 0s exportadores de
commodities e 0s interesses estrangeiros. O aumento dos gastos sociais é
crucial para este Estado, porque, no quadro da democracia, os eleitores
exigem do Estado o aumento de gastos em educacdo, sadde, assisténcia social
e seguridade social (BRESSER-PERREIRA; THEUER, 2012, p.814).

Assim, politicamente, o Novo-desenvolvimentismo ndo é um Estado social, mas
um Estado com orientacdes sociais, que fazem parte de uma ampla frente politica, que €
dirigida pela grande burguesia interna brasileira, com as classes trabalhadoras que se
encontravam excluidas do bloco no poder — baixa classe média, operariado,
campesinato e trabalhadores de massa marginal, expulsos do processo de producéo

anterior a frente entretém uma relacdo de tipo populista com essa massa marginal.

[...]a frente se constituiu no principal recurso politico do qual se valeu a
grande burguesia interna para ascender politicamente no interior do bloco no
poder]...] ela enfrenta, no processo politico nacional, aquilo que poderiamos
denominar o campo neoliberal ortodoxo, campo esse que representa — essa €
a nossa hipotese de trabalho — o grande capital financeiro internacional, a
fracdo burguesa brasileira perfeitamente integrada e subordinada a esse
capital, setores dos grandes proprietarios de terra e a alta classe média,
principalmente aquela alocada no setor privado mas, também, no setor
publico. Estamos falando, entdo, das relacdes de fracdes da classe dominante,
presentes no bloco no poder, com as classes trabalhadoras, situadas fora
desse bloco e, especialmente, das vantagens politicas que a grande burguesia
interna brasileira adquiriu pelo fato de ter logrado estabelecer, por intermédio
da agdo dos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff, uma aproximagdo com
amplos setores populares (BOITO JUNIOR, 2012a, p.4).

A caracteristica do novo desenvolvimentismo ndo é plenamente demarcada entre
retomada do nacional desenvolvimentismo ou continuidade do neoliberalismo. As
definicbes das diretrizes politicas ou econdmicas ndo sdo unanimes.

Ha elementos de continuidade da politica neoliberal de favorecimento de setores

competitivos internacionais, mas ao mesmo tempo a protecao de setores industriais para
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a preferéncia para seus produtos, um protecionismo alfandegério (BOITO JUNIOR,
2012b).
Assim, tem-se a0 mesmo tempo uma acao Estatal para além da mera diretriz

neoliberal.

Ao contrdrio da “visdo neoliberal”, que subestimava o potencial de
crescimento da economia, os desenvolvimentistas argumentavam que havia
potencial ndo utilizado devido aos ganhos de produtividade “ainda nio
aproveitados™ decorrentes de ganhos de escala, a elevagdo do emprego nos
setores formais, deslocando os trabalhadores de menor produtividade, a
inducédo do investimento privado, e a abertura de novos mercados externos.
Entretanto, esses ganhos sé poderiam ser realizados se a taxa de crescimento
fosse elevada pelo ativismo estatal fiscal e crediticio, iniciando um circulo
virtuoso que poderia elevar o crescimento anual do PIB “um ou dois pontos
percentuais acima do estimado pelos adeptos da visdo neoliberal”
(MORAES; SAAD-FILHO, 2012, p.517).

E para o duplo financiamento da atividade de producao e ampliacdo do consumo
mesmo como uma acdo monetaria'®, numa nova relagio de financiamento do

investimento.

O ativismo estatal deveria se voltar para “a redugdo da desigualdade da
distribuicio de renda ¢ para o aumento do investimento publico”. O primeiro
objetivo foi concretizado através da expansdo da Bolsa Familia — um
programa focalizado de garantia de renda minima para familias mais pobres
— e da elevacdo real do salario minimo, o que proporcionou também um
aumento substancial das transferéncias para os aposentados e pensionistas da
previdéncia social publica segundo objetivo levou a um grande programa de
investimento plurianual, sobretudo em energia e transporte, que articulou o
investimento publico com o investimento das empresas estatais e privadas
especialmente através de concessdes em infraestrutura, e uma forte expansao
do crédito para investimento, principalmente pelo setor bancario publico
(MORAES; SAAD-FILHO, 2011, p.517-518).

Os elementos do novo desenvolvimentismo, assim, seriam ndo claramente
neoliberais ou nacional-desenvolvimentista, mas uma estratégia distinta'".

Assim, um de seus teoricos, Bresser-Pereira, expde alguns de seus elementos.

10 «Adocdio de medidas temporarias de estimulo fiscal ¢ monetério para acelerar o crescimento e elevar o
potencial produtivo da economia; [2] a aceleracdo do desenvolvimento social por intermédio do aumento
nas transferéncias de renda e elevagdo do salario minimo; e [3] o aumento no investimento publico e a
recuperacdo do papel do Estado no planejamento de longo prazo.” (BARBOSA;SOUZA, 2010, p. 69-70).
1« Bresser-Pereira (2006) oferece outra sintese do novo-desenvolvimentismo, que é apresentado como
um “terceiro discurso”: uma estratégia nacional de desenvolvimento alternativa ao “populismo™ latino-
americano e a ortodoxia convencional, representada pelas analises, diagndsticos, reformas e politicas do
Consenso de Washington. Essa nova estratégia seria também “uma retomada da ideia de nagio no Brasil ¢
nos demais paises da América Latina”. Isso reafirma a importancia da dimenséo politica do Estado-nacéo
para o novo-desenvolvimentismo, ao mesmo tempo em que se delineia a América Latina como area
geopolitica de sua aplicacdo, seguindo a referéncia tradicional do pensamento estruturalista-cepalino.”
(MORAES; SAAD-FILHO, 2011, p.515).
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Escopo. O antigo desenvolvimentismo era aplicado aos paises que estavam
comecando sua revolucdo industrial. A ortodoxia liberal pretende ser
aplicavel a todos os tipos de paises. O novo desenvolvimentismo aplica-se a
paises de renda média que ja completaram sua revolucéo capitalista.

Estado na produgdo. O antigo desenvolvimentismo atribuia ao Estado um
papel importante na producdo. A ortodoxia liberal ndo Ihe atribui papel
algum nesta questdo. O novo desenvolvimentismo limita um papel ativo do
Estado aos setores monopolistas ou quase monopolistas, em especial, aos de
infraestrutura, mineracao e servigos publicos.

Wage-led x export-led (desenvolvimento puxado pelos salarios ou
exportacbes. O desenvolvimento €é wage-led quando prevalece a
industrializacdo substitutiva de importacfes, manufaturados. Defendia a
substituicdo de importacBes que, por definicdo, implicava reducdo do
coeficiente de importacdes e desenvolvimento voltado ao mercado interno.
Defendia, portanto, um desenvolvimento puxado pelos salarios. A ortodoxia
liberal ignora a discusséo e afirma que a lei das vantagens comparativas do
comércio internacional determinara o modelo de crescimento. O novo
desenvolvimentismo sup0e estar a estratégia de substituicdo de importacoes
esgotada ha muito para paises de renda média e que o coeficiente de
importagdes deve ser razoavelmente constante. Assim, se a taxa de
crescimento for considerada satisfatoria, o desenvolvimento ndo deve ser
nem wage-led nem profit ou export-led, mas equilibrado.

Desenvolvimento social. O antigo desenvolvimentismo era geralmente parte
de uma estratégia de desenvolvimento de um regime autoritario que estava
envolvido na revolugdo nacional e industrial do pais. Defendia uma melhor
distribuicdo de renda, mas nao tinha uma politica de bem-estar social. A
ortodoxia liberal esta apenas preocupada com o livre comércio supondo que o
mercado cuidard do resto. O novo desenvolvimentismo geralmente é
implementado em novas democracias e pretende ser também um
desenvolvimentismo “social” — um desenvolvimentismo que também esta
preocupado com a distribuicdo mais igualitaria de beneficios na sociedade
(BRESSER-PERREIRA; THEUER, 2012, p.819-820).

Essas caracteristicas do pensamento que representa o desenvolvimentismo social
se apresentam como delineadores das agdes econémicas, mas dependentes dos arranjos
politicos e ndo sem conflitos, de um pacto nacional entre setores empresariais e de uma

expansao do consumo e politicas salariais, mas com as presentes dificuldades objetivas.

A institucionalizagdo parcial de varias propostas novo-desenvolvimentistas
no segundo governo Lula se deu através da chamada “inflexdo” da politica
econdmica, que preservou 0 nucleo das politicas macroecondmicas
introduzidas pelas reformas neoliberais do governo Fernando Henrique
Cardoso, resultando em uma politica econdmica de natureza hibrida.
Inesperadamente, em parte devido a condicbes externas favoraveis, e em
parte aproveitando com imaginagio politica os “potenciais de ganhos de
produtividade” da economia brasileira, essa politica hibrida logrou um
sucesso incontestavel ndo s6 em termos de crescimento econémico, mas
também através de uma melhoria da distribuicdo de renda e de uma reducao
da pobreza historicamente inédita. Ao mesmo tempo, a manutencdo dos
objetivos restritos das politicas neoliberais continuou a gerar graves
problemas nas contas externas e fortes pressdes fiscais, derivadas diretamente
da sobrevalorizacdo da moeda nacional e do elevado custo fiscal da politica
monetaria e do livre movimento de capitais (MORAES; SAAD-FILHO,
2012, p.524).



60

Desse modo, as condicdes politicas e suas relacdes, bem como as determinacfes
econémicas, sdo orientadas pela teoria do desenvolvimento social. Evidentemente que
essa teoria, ou orientacdo, ndo € a acdo politica, sendo esta pontuda por contradicGes,
mas orientada na compreensdo desses conflitos e interesses.

Foram expostos nesse capitulo, como uma analise integrada, o modelo de
protecdo social e desenvolvimento iniciado pelos elementos do direito & educacéo e
estabelecendo suas relagcbes materiais com a producdo ampla do capital no Brasil
mediante os projetos de desenvolvimento.

O direito a educacdo, politicas educacionais, as desigualdades sociais e locais,
bem como o modelo de protecdo social e desenvolvimento sdo a analise integrada da
politica social caras ao direito social como forma ampla e efetiva.

Desse modo, partindo da primeira exposicdo da producgéo do direito a educacao
como central na politica social até o momento de eleicdo do novo modelo de
desenvolvimento, passando pela compreensdo das diferengas sociais e regionais tanto
provocadas pela heterogeneidade da dindmica da sociedade e producdo no Brasil,
constitui o entendimento do aspecto material da sociedade e como esses elementos
expressdo a exclusdo historica de setores sociais, hoje beneficiarios do PBF e excluidos
do processo de desenvolvimento anterior ganham centralidade nesse cenario de novo
desenvolvimentismo e também de direito a educacdo como publico e subjetivo, mas ndo
apenas isso, mas coletivo, orientado por politicas publicas.

Esses elementos propiciam a aproximacao histérica qualitativa que podem ser
institucionalizadas, mas com o grau de autonomia das esferas da politica social e da
politica publica que a seguir sera tracada, seu itinerario e suas condicGes prdprias.

Desse modo, mesmo que a sociedade e a produgdo expressem as relagdes de
exclusdo sera pela capacidade estatal de ordenar os aparelhos estatais, suas capacidades,
que serdo expressas institucionalmente essas relacbes de inclusdo de setores

historicamente excluidos.
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2 A TRAJETORIA DAS RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS E
INTERSETORIAIS NAS POLITICAS PUBLICAS

2.1 FEDERALISMO E DESCENTRALIZACAO: DETERMINANTES GERAIS

O objetivo deste capitulo é expor a reordenacdo do poder politico que se ordena
mediante a Constituicdo Federal de 1988. Essa reforma democratica impde-se como
uma ressignificacdo tanto do poder quanto dos direitos. No caso o federalismo e a as
questdes sociais.

Distintamente das relagdes sociais e sua leituras e orientacdes dadas pelas
politicas sociais, que possuem uma trajetéria mais longa, no que tange as relacdes
federativas e a descentralizacdo o recuo no tempo histérico ndo se faz tdo distante, bem
como as diretrizes de acdo do Estado ja que seus elementos sdo dados pela Constituicdo
Federal de 1988. Desse modo, o recuo temporal se faz justamente até a CF/88.

O reconhecimento dos direitos sociais e suas interpretacdes, discussdes sobre
suas qualificagdes universais ou focais ou até mesmo suas no¢des de modalidade de
protecdo social ndo garantem a efetividade do direito social, mais especificamente o
direito a educacéo.

Assim sendo, para a efetivacdo desses direitos sociais, mediante a politica social,
0 desenho institucional é fundamental nesse processo e se buscara, mediante
transformacgdes nas distribuicdes das competéncias e gestdo na reforma do Estado
brasileiro, a sua oferta, suas dificuldades de efetivacéo e dilemas.

Do mesmo modo se expressa as diferencas conceituais entre politicas publicas,
politica social e suas determinacdes politicas bem como suas capacidades e estruturas.

Para a ilustracdo dessas dimensdes tem-se adotado na ciéncia politica o
emprego dos conceitos em inglés de polity para — denominar as instituigdes
politicas, politics para os processos politicos e, por fim, policy para os
conteudos da politica:

+ a dimensdo institucional polity se refere a ordem do sistema politico,
delineada pelo sistema juridico, e a estrutura institucional do sistema politico-
administrativo;
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* no quadro da dimensdo processual politics tem-se em vista 0 processo
politico, freqlientemente de carater conflituoso, no que diz respeito a
imposicao de objetivos, aos contetidos e as decisdes de distribuicéo;

+ a dimensdo material policy refere-se aos contelidos concretos, isto é, a
configuragdo dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao contetido
material das decisdes politicas (FREY, 2000, p.216-217).

Desse modo, se discutira, para compreensdo da dinamica das politicas publicas
sociais, 0s determinantes das instituicbes na compartimentacdo ou cooperacao do poder
em um Estado federativo, as competéncias nesse primeiro periodo da reforma do Estado
Brasileiro.

A reforma do Estado brasileiro, com o fim do periodo militar, reconhecia dois
problemas, a crise do modelo autoritario e do projeto nacional-desenvolvimentista bem

como novos paramentos de distribuicdo de poder e administracao.

Como determinantes gerais do espraiamento dos movimentos de
descentralizacBdo e federalizacdo, pode-se citar, de um lado, o
desmoronamento do chamado “socialismo real” ¢, de outro, nos paises do
Terceiro Mundo, a desestruturacdo do nacional-desenvolvimentismo; e, nos
paises desenvolvidos, a crise do Welfare-State. Também como fator de
difusdo da descentralizagéo e da federalizacdo, devem-se considerar, ainda, a
emergéncia do fendmeno da “globalizagdo” ou da “mundializacdo do capital”
e 0 enfraquecimento simultaneo do poder regulatério dos Estados nacionais;
a emergéncia dos regional states — espagos econdmicos que se conectam com
a economia internacionalizada, “acima” do controle do Estado-nacgdo; e a
reascensdo do ideario liberal — com a subsequente reducdo do papel do
Estado na economia — aliada a crenca de que, com a descentralizacéo,
aumentaria a eficiéncia do setor publico como prestador de servicos a
populacdo (AFFONSO, 2000, p.127).

A perspectiva lancada pelas novas condicGes historicas, no que tange a nova
distribuicdo de poder e também atendimento as demandas locais, era também superar a
prodigalidade dos gastos, descontrole financeiro, auséncia de responsabilidade dos
governantes perante a sociedade, no caso brasileiro. Assim se institui o controle externo
pelo ministério publico, a descentralizagdo politica, financeira e administrava, bem
como a reforma pela profissionalizacéo da burocracia (ABRUCIO, 2007).

Este aspecto, do poder politico, se configura também como questdo normativa
do Estado enquanto federacdo na Constituicdo Federal de 1988 que vé na questdo da
divisdo de poder com a forma federativa com entidades autbnomas e cooperativas, na
tentativa de ser o meio possivel de superacdo do centralismo presente no regime militar
anterior a nova Constituicdo (ABRUCIO, 2005).

Com a novidade da municipalizagdo, ou 0 municipio como ente federativo

autdbnomo e assumindo papel importante na administracdo de servicos sociais locais.



63

A importéncia do federalismo e da descentralizac@o na reparticdo dos poderes e
da administracao requer a explicitacdo da caracteristica adotada no Brasil de federacdo e
sua conquista bem como seus antecedentes.

As relacbes intergovernamentais no periodo militar eram pontuadas pela
dependéncia do governo central que, na pratica, caracterizavam um Estado unitario,
embora, legalmente, o Estado brasileiro nesse periodo, e antes, seja uma federagéo, suas
préaticas eram mais tipicas de um Estado centralizador. Além disso, governadores e
prefeitos detinham escassa autonomia fiscal, pois a centralizagdo instituida pela reforma
fiscal dos anos de 1960 concentrou os principais tributos nas médos do governo federal.
Esses eram o0s aspectos caracteristicos de um modelo autoritario e centralizado
(ARRETCHE, 2002).

Nesse mesmo periodo 0s governos subnacionais passaram a ter um papel central
na federacéo. A luta pela descentralizacdo tributéria teve inicio no final dos anos 1970,
com a emergéncia da crise econémica e com o0 processo de redemocratiza¢do do pais.
“Assim a descentralizagdo no pais pode ser entendida, basicamente, como uma
“descentralizacdo pela demanda.”” (AFFONSO, 2000, p.134).

No Brasil, 0 processo de descentralizacdo tem inicio antes da manifestacdo da
crise fiscal, mas, a0 mesmo tempo, os problemas de governabilidade nos anos 1980
estiveram associados ao processo latente de hiperinflacdo e, desse ponto de vista, a
descentralizacéo era vista pelo governo federal como um potencializador do problema,
diferentemente das perspectivas das politicas descentralizadoras dos governadores.

A segunda caracteristica do processo de descentralizacdo € a sua simultaneidade
com o processo de redemocratizacdo, com a abertura politica. O fato decisivo € que a
redemocratizacdo ocorreu primeiramente nos governos subnacionais no inicio dos anos
80, com a eleicdo para governadores e prefeitos, para depois de quase dez anos depois
chegar ao ambito central em 1988, com a Constituicdo Federal, e em 1989, com a
eleicdo direta para a Presidéncia da Republica.

Esta sincronia propiciou a identificacdo da luta pela descentralizacdo a da luta
pela redemocratizacdo. A Unido, enquanto ente ficou na Constituicdo de 1988 com a
competéncia privativamente pela legislacdo de inGmeros temas, porém sem
fortalecimento decisorio, e a descentralizacdo se deu sem um projeto de articulacdo e
sem uma coordenacdo estratégica (AFFONSO, 2000).

Assim, o processo de descentralizacao e instalagdo de um modelo federativo, foi
demandado por forcas politicas diversas.
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A cronologia do processo de descentralizagdo fiscal parece estar fortemente
associada a fatores que atuam como determinantes mais gerais do processo.
Assim, nos casos em que o principal determinante da descentralizacdo foi a
crise fiscal do governo central, ou nos casos de uma crise aguda de
governabilidade, o governo central tende a repassar “parcela da crise” aos
governos subnacionais. Em outras palavras, o governo central, quase sempre,
nesses casos, transfere primeiro os encargos e s6 depois inicia a discussdo do
percentual de receita que deve corresponder aos governos subnacionais. Nos
casos em que a descentralizacdo fiscal ocorreu por uma pressdo direta em
favor da redemocratizacdo, ganhou maior peso a reivindicacdo de maior
participacdo dos governos subnacionais nas receitas fiscais. Este foi, por
exemplo, o caso do Brasil. A abrangéncia conceitual, assim como a
percepgdo das implicacbes do processo de descentralizacdo, tém sofrido uma
série de mudancas nos Gltimos anos. Em um primeiro momento observamos a
“descoberta” da descentralizagdo como novo paradigma para a eficiéncia no
setor publico. A descentralizagdo, além de corresponder as exigéncias de
diminuicdo do tamanho do Estado Central, propiciaria a introducéo de regras
de “comportamento privado” no sctor publico, ao estabelecer maior
concorréncia no ambito de cada esfera descentralizada de governo e ao
propiciar melhores condicGes para a cobranca de servicos publicos eficientes
por parte dos “usuarios-contribuintes” (AFFONSQO, 2000, p.128-129).

Embora esses processos, de unitarismo e centralizacdo de poder, fossem
relacionados no modelo autoritario, sua desconstrucdo ndo foi imediata e dada pela
Constituicdo Federal de 1988.

No inicio dos anos de 1990 no Brasil, por sua vez, as instituicGes politicas
federativas ja estavam plenamente instauradas, mas as gestdes das politicas sociais
continuavam centralizadas no governo federal, sendo responsaveis pelo financiamento.

Assim, as politicas de habitacdo, merenda escolar, livro didatico, assisténcia
social continuavam com o legado do regime militar, responsavel pela gestdo e pelo
financiamento das politicas de salde, habitacdo, merenda escolar, livro didético,
assisténcia social etc. (ARRETCHE, 2002).

Por mais que o federalismo fosse construido ele ainda ndo estava situado nas
situacdes estruturais histéricas nacionais. O problema de uma coordenacdo federativa e
das bases politicas.

A redemocratizagdo do pais marcou um novo momento no federalismo. As
elites regionais, particularmente os governadores, foram fundamentais para o
desfecho da transicdo democratica, desde as eleicGes estaduais de 1982,
passando pela vitoria de Tancredo Neves no Colégio Eleitoral — ele préprio,
ndo coincidentemente, um governador de estado — até chegar & Nova
Republica e a Constituinte. Além disso, liderancas de discurso municipalista
associavam o tema da descentralizagdo a democracia e também participaram
ativamente na formulagéo de diversos pontos da Constituicdo de 1988.
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Um novo federalismo nascia no Brasil. Ele foi resultado da unido entre forgas
descentralizadoras democraticas com grupos regionais tradicionais que se
aproveitaram do enfraquecimento do governo federal em um contexto de
esgotamento do modelo varguista e do Estado nacional- desenvolvimentista a
ele subjacente. O seu projeto basico era fortalecer os governos subnacionais
e, para uma parte desses atores, democratizar o plano local. Preocupacbes
com a fragilidade dos instrumentos nacionais de atuacdo e com coordenacéo
federativa ficaram em segundo plano.

Dois fendmenos destacam-se nesse novo federalismo brasileiro, desenhado
na década de 1980 e com reflexos ao longo dos anos 1990. Primeiro, o
estabelecimento de um amplo processo de descentralizacdo, tanto em termos
financeiros como politicos. Em segundo lugar, a criacdo de um modelo
predatorio e ndo-cooperativo de relagbes intergovernamentais, com
predominio do componente esta dualista (ABRUCIO, 2005, p.46).

Essa base de divisdo de poder, que pontuard o federalismo demasiadamente
predatdrio e ndo cooperativo até meados dos anos 1990, sem que houvesse um modelo
intergovernamental de gestdo, principalmente nos direitos sociais, foi o cenario de
atuacao publica neste periodo.

A Constituicdo Federal de 1988 propiciou mais imediatamente um processo de
compartimentacdo do poder de que a construcdo de um modelo de gestdo das politicas
sociais (ABRUCIO, 2007Db).

As reformas dadas primeiramente com a Constituicdo Federal de 1988 nesse
primeiro momento eram mais de divisdo de poder do que integracdo, delimitacdo das
competéncias sociais, eram mais compartimentos do que propriamente um modelo de
gestdo publica, de acdo de coordenacdo intergovernamentais.

O que se estabelece, entretanto aqui € a compreensao do federalismo enquanto
pacto politico e sua arena de construcdo de mecanismo para a mesma. Entretanto esse
processo ndo é imediato, o primeiro periodo de 1988 até 1994 ndo institui mecanismo
fortes de cooperacdo, mas sim o contexto de emergéncia das relagcdes descentralizadas e
bem como do foco nos entes federativos subnacionais.

Instaurada a questdo do federalismo, como competéncias politicas, da
descentralizacdo administrativa e fiscal, esses elementos pontuam a a¢ao nesse primeiro
periodo desde a reforma politica dada pela CF/88 até 1994.

A centralidade da elucidacdo do regime federativo se plana na necessidade de
expor os mecanismos de articulacdo do regime federal e os entes, unido, municipios e
estados, enquanto compartimentacdo e colaboracdo de politicas publicas na area dos
direitos sociais, especificamente aqui o direito a educacdo e as politicas de oferta e
efetivacdo desse mesmo direito.
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Essa prépria dificuldade de precisdo na compreensdo das competéncias,
autonomias e propriamente de gestdo tem que ser entendidas logicamente no processo
de divisdo de poder e administracdo, entre competéncias legais e execucdo, ou seja,
entre Federalismo e descentralizacdo. Esses elementos se colocam entre as formas de
distribuicdo da autoridade politica e fungdes administrativas entre niveis de governo,
entre as capacidades decisorias da Unido, Estados e municipios e suas atribuicdes
administrativas na oferta de servicos publicos (ARRETCHE, 1999).

Assim, a compreensdo de descentralizagéo e federalismo é central.

Descentralizar seria redistribuir recursos, espacos de decisdo, competéncias,
atribuicOes de responsabilidades, enfim, poder politico-econémico, em cada
formacdo econdmico-social especifica. Essa redistribuicdo poderia ocorrer
entre instancias governamentais, entre poderes estatais e entre o Estado e a
sociedade. O elemento decisivo nesta formulacdo, além de o conceito ser
circunscrito a um contexto histérico determinado, é a redistribuicdo de poder
politico-econdmico. Mesmo sob este critério, € possivel estabelecer uma
nitida distincdo entre os conceitos de federalizacdo e descentralizacdo. A
Federacdo caracterizar-se-ia pela difusdo dos poderes em varios centros, cuja
autoridade resultaria ndo de uma delegacdo feita pelo poder central, e sim
daquela conferida pelo sufragio universal. Nestes termos, 0 processo de
descentralizacdo ndo implicaria, necessariamente, o estabelecimento de uma
federacdo. Esta Ultima, entretanto, suporia algum nivel de descentralizacdo. A
distingdo basica repousa no fato de o federalismo contemplar a coexisténcia
de autonomias dos diferentes niveis de governo e a preservacdo simultanea
da unidade e da diversidade em uma nagéo (AFFONSO, 2000, p.130).

Mesmo na divisdo do poder e da administracdo ha delimitacdo. Essa relacdo
complexa entre competéncias e execugdo, também requerem o conhecimento das areas

reformadas, bem como seu periodo de execucao.

Somente no a&mbito 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 centralizacdo no caso
das politicas de salide e desenvolvimento urbano e maior descentralizagéo no
caso da educacdo fundamental, por exemplo — do que das obrigacdes
definidas pela Constituicdo 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 ou auto executavel o principio da descentralizacdo presente na
Constituigdo (BICHIR, 2011, p.38).
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Desse modo, antes de ser apresentado na trajetéria dos programas sociais e do
modelo social de politica publica se discute primeiramente uma divisdo de
competéncias, ou uma soberania compartilhada, na qual caberia, mediante o0 modelo
federativo, ao assumir os diversos entes federativos as responsabilidades sociais.

O que ocorreu, de fato, desde a descentralizacdo anterior a CF/88 até 1994, foi
de fato um federalismo predatério e concorrencial, nas quais as instituicbes locais

competiam por recurso e na qual as bases sociais estavam em segundo plano.

No plano das relagbes entre os estados, o aspecto predatorio teve sua
principal manifestacdo na guerra fiscal, que comecou a ganhar forca apos a
Constituicdo de 1988 e ainda continua vigorosa nas praticas federativas. O
fato é que o estadualismo predatorio acabou sendo ele préprio um dos
elementos geradores de sua crise, em 1994, como veremos mais adiante.

Esse contexto estadualista tem algo em comum com a descentralizacdo: o
intento de reforgar 0os governos subnacionais, obtendo-se uma autonomia
inédita. A federacéo tornou-se uma clausula pétrea e sua extingdo ou medidas
que alterem profundamente seus principios ndo podem ser objetos de emenda
constitucional (artigo 60, paragrafo 4 da Constituicdo Federal de 1988).
(ABRUCIO, 2005, p.47).

Além da forte compartimentalizacdo e das competéncias comuns entre 0s entes
federativos, ha uma novidade, na qual os municipios, que ganham centralidade nesse
processo federativo, principalmente os médios e grandes, a0 mesmo tempo tinham que
assumir encargos de gestdo de forma desconexa e sem prévia administracdo e
coordenacdo, soma-se a isso o dilema de, com suas isenc¢Oes fiscais que beneficiavam
mais as empresas, assumir encargos de gestdo de forma desconexa e sem prévia
administracao e orientacdo, ou seja, sem condi¢des estruturais de oferecer servicos.

“Apesar do apice da descentralizagdo fiscal ter sido atingido na Constituigdo
Federal de 1988, a municipalizacdo de politicas publicas foi se consolidando apenas ao
longo dos anos 1990, assumindo variados ritmos, dependendo da area.” (ABRUCIO;
FRANZENSE, 2007, p.07).

Foi contexto da divida fiscal instalada e com o esgotamento do modelo anterior
de desenvolvimento, e com a emergéncia do plano real, a fim de liquidar, renegociar
financeiramente o problema de insolvéncia, que o governo federal conseguiu esbocar

sua atuacdo de protecdo social, baseados na eficiéncia e efetividade.

Ha hoje expansao ou, no minimo, manutencdo do Welfare State convivendo
com maior escassez relativa de recursos. Tal situacdo exige melhor
desempenho governamental, com fortes presses por economia (cortar gastos
e custos), eficiéncia (fazer mais com menos) e efetividade (ter impacto sobre
as causas dos problemas sociais) — trés topicos que dependem, em paises
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federativos, de maior coordenacdo entre as esferas politico-administrativas na
gestdo das politicas publicas (ABRUCIO, 2005, p.41-42).

Assim, duas engenharias de origem distintas vao se entrecruzando, mas néo
necessariamente pelas mesmas competéncias e atribuicbes. Desse modo a trajetoria,
desde sua origem em entes federativos até sua coordenacdo e financiamento pela unido
pdem a caracteristicas de garantia e direitos sociais e até sua efetiva execugdo e gestao
de carater compartilhado “O fato € que a soberania compartilhada s6 pode ser mantida
ao longo do tempo caso estabeleca-se uma relacdao de equilibrio entre a autonomia dos
pactuantes e sua interdependéncia” (ABRUCIO, 2005, p.44).

Nesse caso, existe pela Constituicdo Federal de 1988 inGmeros casos de
legislagéo privativas da Unido, que mais do que isso seriam executadas pelos Estados e
Municipios:

Os governos do presidente Fernando Henrique aprovaram extensa producao
legal, em que a Unido legislou sobre as competéncias de Estados e
municipios. Foram aprovadas, entre outras, leis tdo importantes quanto a Lei
de Concessdes, a LDB, a reforma administrativa, o Estatuto da Cidade. Em
conjunto, essa legislacdo disciplina 0 modo como Estados e municipios
devem exercer as competéncias que lhes foram atribuidas pela CF 88 dos os
governos subnacionais, detalhando o modo como devem exercer suas
proprias competéncias. Longe de representar uma reversdo. Essa legislacdo
estabelece regras homogéneas para todo contrato original firmado em 1988,
essa centralizagdo decisoria em nada contraria os dispositivos estabelecidos
por seus formuladores, representando, na verdade, sua continuidade
(ARRETCHE, 2009, p.390-391).

Esse processo nao se trata de uma questdo de imposi¢cdo da Unido, é préprio da
garantia constitucional de superacdo social dos problemas e desigualdades regionais.
Responsabilidade constitucional a legislacdo desses temas e competéncia administrativa
dos entes subnacionais, mediados por modelos cooperativos para politicas publicas
efetivas.

A interdependéncia enfrenta aqui o problema da coordenacdo das acGes de
niveis de governo auténomos, aspecto-chave para entender a producdo de
politicas publicas em uma estrutura federativa contemporénea. Néo se pode
esquecer, também, que o modelo cooperativo contribui para elevar a
esperanca quanto a simetria entre os entes territoriais, fator fundamental para
o equilibrio de uma federacdo. No entanto, férmulas cooperativas mal
dosadas trazem problemas. Isso ocorre quando a cooperacdo confunde-se
com a verticalizacdo, resultando mais em subordinagdo do que em parceria,
como muitas vezes ja aconteceu na realidade latino-americana, de forte
tradigdo centralizadora (ABRUCIO, 2005, p.44).



69

O impasse da guerra fiscal e da assungdo de competéncias de politicas publicas
configurou a materialidade que se impds mediante o novo regime fiscal, bem como o
processo de transferéncia de responsabilidades no processo de reordenagdo do poder
politico e administrativo, federalismo e descentralizacdo nesse primeiro periodo.

Esse modelo se deu na gestdo predatdria, no contexto da guerra por recursos
fiscais e da gestdo local de municipios configurou as capacidades locais de
gerenciamento embora 0s desenhos dos programas sociais possam caracterizam
juntamente com essa condic&o a capacidade de atendimento social.*?

O que esse federalismo desse momento pode ter limitado é a competéncia dos
entes federativos exercer investimentos, do conflito emergido da questdo fiscal e da
competéncia, nas areas de administracdo das politicas ou da disponibilidade de recursos.
A municipalizagdo foi tipica ao ndo existir critérios para repasses ou colaboragao.
(ABRUCIO, 2010).

Esse problema na gestdo dos programas e politicas sociais, que se expressara na
questdo da capacidade técnica e de recursos impediu a expansdo substancial dos
programas sociais.

E também, sem a legislacdo e criacdo de um programa de renda minima, e de
consequentemente recursos, de um fundo proprio direcionado aos programas de renda
minima tiveram uma dificil gestdo inicial enquanto caracterizados como apenas de
responsabilidade de entes subnacionais e se coordenagdo federativa, bem como se
configura outras areas de politicas publicas.

O que se pontua entdo é que a Federacdo, como poder, e a sua distribuicdo, a
descentralizacdo administrativa e fiscal, sem processos capazes de oferecer um amplo
sistema de oferta de agdes sociais, devido a ndo precisdo das areas, aos €sCassos
recursos, estabelece o cenario precério de atuacdo das politicas sociais.

Devido também ao fiscalismo predatério, que beneficia a isencdo de recursos
para a promogéo de atividades empresarias, bem como as disparidades de regionais de
suspensdo da autonomia fiscal de municipios menores, estabeleceu o cenario de gestao

das atividades publicas.

12 Referenciando Souza (2004), Alcantara afirma “A autora entende que, diante da diversidade de
caracteristicas proprias aos municipios brasileiros, tem-se uma grande dificuldade em estabelecer um
perfil tipolégico sobre a gestdo local e a implementacéo de politicas publicas. Mas, apesar disso, acredita
que a descentralizagdo ¢ condicionada mais pelo desenho institucional da politica (incluindo “fatores de
ordem gerencial”), do que por renda ou imposigdes constitucionais.” (ALCANTARA, 2011, p.201)
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Esse sistema estadualista e de descentralizagdo sem maiores reformas no sentido
de estabelecer mecanismo de cooperacgdo configurou as chamadas reformas de primeira
geracdo, pontuadas pela descentralizacdo do poder decisorio bem como fato de entes
subnacionais assumirem, pela menos em termos legais, a oferta de servigos sociais.

A CF/88 embora com o regime federativo e descentralizado como principio e
como uma constituicdo cidadd ndo estabeleceu mecanismos institucionais
imediatamente para a real atuacdo do Estado nessas areas, a dos direitos sociais, ficando
mais acentuado o aspecto fiscal do Estado e descentralizacdo de recursos.

Essa articulacdo sera reordenada nas reformas de segunda geracdo, que
estabeleceram maiores principios de atuacdo de gestdo das politicas publicas, que serdo

tratadas a seguir.

2.2 AS REFORMAS DE SEGUNDA GERACAO (1995-2002)

As reformas institucionais tém seu legado, no casso brasileiro expresso na secéo
anterior como predatorio e competitivo e se cooperagdo. Essas reformas delimitam o
campo de acgdo, no sentido que partem desses elementos para constituir tanto as
demandas locais para a oferta de servicos sociais quanto as transformacfes necessarias
para a efetivagdo dos mesmos.

Se os conflitos pela descentralizagdo administrativa e fiscal geraram um poder
estadual forte, as consequéncias deste processo, 0 endividamento publico, a isencdo
fiscal, incapacidade de manter o funcionalismo publico, condicionaram as acgdes
posteriores nas reformas de segunda geracdo do governo FHC.

Se o periodo de redemocratizacdo se orientou pela demanda das entidades
subnacionais, agora se orienta pela capacidade de oferta dos entes subnacionais
ofertarem servicos, ou seja, pela incapacidade de exercer suas proprias atividades.

Importa lembrar que a situacdo das politicas intergovernamentais depende de
suas trajetérias institucionais, e a mais préxima herdada desse momento € a das
incapacidades locais para se manterem.

A autonomia, nesse sentido, ndo se revela apenas pelas competéncias

administrativas, mas, sim, pelas capacidades fiscais e administrativas. A gestdo anterior
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dos Estados e Municipios, por seu regime fiscal predatério e sua consequente divida
publica, configurou um cenéario de incapacidade de assumir servicos sociais.

E nesse periodo, apos 1995, durante o Governo FHC, de renegociacio entre as
entidades subnacionais e o governo central, que foi marcante, tanto a reforma e a
reorientacao fiscal, quanto a dependéncia ou autonomia a capacidade financeira.

Assim, se as reformas de primeira geragdo com seus limites fiscais e
administrativos decorrentes de uma condicdo predatoria e competitiva abriu 0 espaco
para a construcdo da reforma de segunda geracao, reorientando assim o equilibrio do
pacto federativo.

A autonomia deriva, relativamente, da extensdo em que 0s governos detém
autoridade efetiva sobre recursos fiscais. Governos desprovidos de autonomia para obter
recursos, mediante taxacdo, em montante suficiente para atender minimamente as
demandas de seus cidaddos, “[...Jtendem a incorporar a sua agenda as orientacdes
politicas do nivel de governo — ou agente privado, ou ainda organismo internacional —
que de fato tem controle sobre tais recursos.” (ARRETCHE, 2005, p.71).

Essa estratégia, de coercdo sobre os entes nacionais, foi implementada pelo
governo central em contrapartida e mediante condicionalidades de transferéncias de
recursos, com reformas atreladas ao Plano Real, ao plano de estabilizagdo econdmica,
aumentando as taxas de juros e assim criando uma situacdo adversa aos bancos
estaduais, tornou mais rigido o processo fiscal. A situacdo de crise fiscal foi creditada ao
gasto excessivo do referente ao pessoal e gasto publico improdutivo.

Na mesma relagdo de condicionalidade de recursos, 0s governos autdbnomos,
fiscal, politicamente e administrativamente podem atender as demandas de seus
cidadaos, sem sacrificios e barganhas, pois ndo demandam de incentivos ao atendimento
de servicos sociais.

A renegociacdo das dividas dos Estados como um poder de impor o ajuste fiscal,
0 governo federal também atuou na direcdo de disciplinar os gastos das esferas
subnacionais de governo, com a Lei de Responsabilidade Fiscal, ao limitar a 60% da
receita liquida os gastos com pessoal dos Estados e Municipios e a restricdo de gastos
municipais com legislativo.

As medidas instaladas, nas reformas do Estado, administrativamente, por FHC,
frearam o fortalecimento dos entes federativos subnacionais em um contexto amplo

devido as dificuldades institucionais.
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De todo modo, a coordenacédo estabelecida nos governos Fernando Henrique
Cardoso (FHC) impedia que seus mecanismos fortalecessem os estados,
sendo eles: estabilizacdo monetaria; reformulacdo do estado e modernizagdo
da estrutura fazendaria (controle do deficit publico e metas fiscais); repasse
de recursos condicionados a participacdo e fiscalizacdo do governo local, por
meio dos conselhos de politicas publicas; aprovacdo de leis ou emendas
constitucionais para coordenar as relacdes intergovernamentais; coordenacéo
nacional de politicas sociais; criacdo de politicas (de geracdo) de renda sob a
responsabilidade do governo federal; criacdo de instrumentos de avaliagdo
das politicas descentralizadas. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) é um
exemplo de mecanismo de coordenacdo federativa, pois, entre outras coisas,
instituiu mecanismos de restricdo orcamentaria (ALCANTARA, 2011,
p.206).

Assim, o disciplinamento fiscal com gastos foi uma das primeiras e centrais
medidas no processo da dindmica do governo federal em reordenar as relacOes
federativas.

O disciplinamento fiscal vem com o processo de gastos associados a impostos
ou transferéncias de recursos associados a atividades especificas e ao controle social ou

seja, accontability:

O termo inglés foi traduzido ou usado como fiscalizacdo, accontability
responsabilizagdo ou controle, embora o uso mais aceito e, por conseguinte,
mais difundido, seja o0 da prestagdo de contas. Assim, cumpre
fundamentalmente aos governantes e tomadores de decisfes, ao assumirem
uma responsabilidade publica, a obrigacdo iniludivel de prestar contas da sua
atuacdo, do manejo dos recursos publicos, ou ainda do cumprimento de
programas prioritarios para o conjunto ou algum setor da populagdo. A partir
da perspectiva das politicas publicas, a transparéncia e a prestacao de contas
acrescentam  elementos fundamentais, para seu mais completo
desenvolvimento, toda vez que a administragdo publica se torna mais
transparente e acessivel a populacdo, em contraste com 0s cenarios que
prevaleciam anteriormente, quando a opacidade, o patrimonialismo, a
discricionariedade da classe politica e a corrupgdo constituiam aspectos
caracteristicos predominantes. A partir da Gltima década do século passado, a
sociedade dispBe de maiores recursos e meios para exigir contas, como o
controle social, o acesso a informacdo pulblica governamental e a
mobilizagdo. Esse conjunto cria condi¢des para a obtencdo de melhores
resultados, assim como para a participacdo de atores governamentais e ndo
governamentais na formulacdo, implementacdo e avaliacdo das politicas
publicas (ESPINOSA, 2012, p.16).

O processo de reordenamento das politicas no Governo FHC foi pontuado pela
relacdo de aprofundamento e disciplinamento das politicas publicas mediante um
regime fiscal e de oferta de servicos da administracdo publica com controle social, bem
como de politicas de inducdo, pelas autoridades legislativas e administrativas, buscando
o aprimoramento das relacbes de coordenacdo, principalmente nas areas sociais de

salde e educacdo.
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Essa situacdo de disciplinamento legislativo e competéncias ja estavam
previamente posta como competéncia da Unido. O governo FHC, articulando essas
exclusividades politicas e legislativas, realizou o processo extensivamente, sobre as
competéncias e atribuicdes de Estados e Municipios.

Assim, progressivamente, se foi delineando as agdes institucionais mais

determinantes na producéo de politicas publicas e da administracdo publica.

O processo de centralizacdo decisoria se realiza ainda assim no processo de
federalismo e descentralizacdo, néo ferindo a constituicdo ou as autonomias.
Ruptura em relagdo a autonomia subnacional sobre gastos, mas continuidade
de um modelo de Estado federativo que confere autoridade a Unido para
regular o modo como Estados e municipios devem executar suas proprias
competéncias sobre impostos, politicas e gastos. A legislacdo federal dos
anos 1990 ndo inaugurou um novo modelo de Estado federativo. Seus
principios normativos ja estavam presentes na Constituicdo de 1988
(ARRETCHE, 2009, p.390).

A constituicdo das dificuldades em se realizar as competéncias estabelecidas em
lei estd na autonomia de execucdo e nas capacidades institucionais bem como em

relagdes politicas.

Na esfera publica, a capacidade administrativa pode ser entendida como a
habilidade dos governos de implementar seus programas econémico e social
para a melhoria do bem-estar da sociedade. Em principio, capacidade de
gestdo publica pode ser definida como a capacidade de realizacdo, mediante
estratégias e mecanismos descentralizados e democraticos voltados a
provisdo, manutencdo e administracdo dos recursos e servigos publicos, com
vistas ao desenvolvimento social (melhoria de qualidade de vida). Por sua
vez, o conceito de “governance” refere-se a capacidade de governar em
sentido amplo, envolvendo a capacidade de acdo estatal na implementacéo
das politicas e na consecugdo das metas coletivas (NEVES, 2012, p.59).

Do mesmo modo, a politica de inducéo e regulacio®, pretendendo romper com
0s padrdes tradicionais realizando um governo que regula a producéo de bens e servicos
e ndo os fornece diretamente (BARROSO, 2005).

B« .] sdo as dimensdes de governance e de politicas publicas da acdo estatal, sem divida, as que
constituem o ponto de partida de processo de recomposicao e transformacdo das relacdes entre Estado e
Saociedade. Os dispositivos constitutivos para o exercicio da atividade politica, as disputas em torno desse
lugar, as capacidades desiguais de tomadas de decisdo e de implementa-las, a participacdo de atores ndo
estatais sdo analisadas com o intuito de demonstrar a emergéncia de novos modos de regulacdo
decorrentes de novas formas de socialiabilidade politica.” (DUARTE; CARDOSO, 2012, p.417). “Assim,
criando uma instituicdo que [...]Jpossuem varias fungdes: reduzir as incertezas, introduzir regularidade e
estabilidade ao dia adia, servir de guia para as interacGes humanas, propagar informacdo, determinar as
estruturas de incentivos e ajudar as pessoas a decodificar o contexto social, de forma a torna-las aptas
para fazer escolhas e tomar decisdes.” (CAVALCANTE, 2011, p.1790).
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Nessas relages entram na contabilidade dos governos locais a assuncdo de
determinadas politicas, os dividendos politicos e financeiros, bem como os mecanismos
de transferéncias de recursos e capacidades técnicas. Assim, as autonomias sdo relativas
aos recursos, demandas locais e recursos técnicos.

Em face de essa situacdo estende-se a noc¢do das delimitacdes de acdo publica.
As politicas de fundos, parcerias publicas privadas, participacdo comunitaria, entre
outras entram, redefinindo as ac¢Ges publicas.

As lbégicas de financiamento bem como a formulagdo técnica sdo mais
dependentes dos agentes financiadores, ou seja, juntamente com o recurso demandam
padrdes de gestdo e principios norteadores.

Nesse contexto, a reforma administrativa, preparada pelo Ministério de
Administracdo e Reforma do Estado, MARE, no governo FHC, sob orientacdo e
comando ministerial de Bresser-Pereira buscava a superacdo do antigo modelo de
gestao.

Avaliava-se que a corrupgdo e ineficiéncia administrativas das gestes civis
eram devidas a centralizacdo federal. A associacdo positiva da descentralizacdo a
formas mais ageis, democraticas e eficientes de gestdo seriam parametros estabelecidos.
Alem disso, 0 modelo anterior gerava incentivos a ineficiéncia das prestadoras estaduais
e municipais, politicas voltadas a satisfazer o eleitorado, renegociacdo sistematica das
dividas com o governo federal, empreguismo e uma burocracia ativa na defesa de seus
préprios interesses eram o resultado do modelo anterior. A separacdo entre regulacdo
(estatal) e provisdo (privada ou publica com padrdes privados de eficiéncia) seria a
alternativa mais adequada (ARRETCHE, 2002).

Desse modo, as politicas publicas, com a reforma do Estado estariam sobre a
responsabilizacdo e coordenacdo do governo federal, mas em relacdo a uma trajetéria
“ajustamento no tempo (timing) e a dependéncia da trajetoria (path dependence)™, isto

é, as escolhas do presente condicionadas pela heranca institucional do passado fazem a

1 “Kato (1996a: 1) define a path dependence como: “fatores em questio num momento histérico
particular determinam variacdes nas sequiéncias sociopoliticas, ou nos resultados dos paises, sociedades e
sistemas. Nesse sentido, eventos passados influenciam a situagio presente ¢ a histdria conta”. Levi (1997,
28) prové uma explicacdo mais apurada: path dependence ndo significa simplesmente que a historia
conta. Isto é tanto verdade quanto trivial. Path dependece significa que um pais, ao iniciar uma trilha, tem
0s custos aumentados para reverté-la. Existirdo outros pontos de escolha, mas as barreiras de certos
arranjos institucionais obstruirdo uma reversdo facil da escolha inicial”. Dito de outro modo, em
momentos criticos no desenvolvimento de um pais (ou outra unidade de analise), estabelecem-se
trajetorias amplas que sdo dificeis de reverter, mas dentro das quais existirdo novos pontos de escolha
para mudanga mais adiante (FERNANDES, 2002, p.79).
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diferenca na interpretacao das transformagdes das instituicdes” (CAVALCANTE, 2011,
p.1793).

No caso do Brasil, essa relacdo se expressa nas necessidades bem como nas
negociagdes dos entes subnacionais com o governo central. Assim, se colocou essas
relagbes nas capacidades locais e suas autonomias, do mesmo modo que as

determinacdes legais e a heranca das politicas publicas.

Em estados federativos, a assuncdo de atribuiches de gestdo em politicas
publicas depende da decisdo soberana dos governos locais — salvo expressas
imposicdes constitucionais e dado que esta decisdo é resultado de um calculo
destas administragBes quanto aos custos e beneficios nela implicados, a
extensdo da descentralizacdo depende, em grande parte, da estrutura de
incentivos associada a politica particular. Essa estrutura associada a
requisitos postos pela engenharia operacional de cada politica, pelas regras
constitucionais que normatizam sua oferta e pelo legado das politicas prévias
— que varia de acordo com a area — constituem elementos importantes da
decisdo local pela assuncdo de competéncias de gestdo de politicas pablicas
(ARRETCHE, 2000, p.45).

A esfera das negociages intergovernamentais soma-se a provisdo de novos
mecanismos de prestacdo de servigos sociais, mediante a terceirizacdo de tarefas de
protecéo social.

No modelo gerencial, cabe ao Estado a regulamentacéo das atividades sociais e,
convocando a sociedade civil a exercer tarefas do Estado, sendo entdo as atividades
publicas ndo apenas mais estatais. As incapacidades locais somadas as novas
compreensdes gerencias da administracdo publica, propiciaram também o

financiamento de atividades publicas por entes ndo estatais.

No modelo gerencial, portanto, a sociedade civil é representada pelo publico
ndo-estatal, pelo chamado terceiro setor (organizacdes ndo-governamentais
[ONGs], instituicdes filantropicas e comunitarias e outras associagdes
similares). Estes organismos, criados com o objetivo de prover servigos
sociais na area de sal(de, educacdo, protecdo contra o crime, transporte
publico, enfim, de alivio a pobreza, ttm em comum o fato de serem ndo-
lucrativos e fazerem parte da sociedade civil (PERONI; OLIVEIRA,
FERNANDES, 2009, p. 773).

Assim, os modelos de politicas publicas no Brasil pds Constituicdo Federal de
1988 perpassando pelo governo FHC, séo pontuadas pelo federalismo, descentralizacao
administrava, forte accontability na transferéncia de recursos e na prestacdo de servigos,
e inducdo e regulamentacdo pela Unido como competéncias de execucdo dos entes
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federativos, Estados e Municipios, determinando a institucionalidade das politicas
publicas no Brasil.

Estabelecidos esses elementos, do federalismo e descentralizacdo que
caracterizam as ac¢0es governamentais na acdo do Estado e do Governo, singularmente
no Brasil, se passa a apresentacdo e analise das politicas sociais e publicas nesse

momento como trajetdria e condi¢do dos programas posteriores.

2.3 POLITICAS SOCIAIS E PUBLICAS (1995-2002)

Nesse item serdo tratadas as politicas sociais e publicas no periodo de 1995 até
2002 e como se relacionaram as determinagdes econdmicas, materiais, executivas e
burocraticas do federalismo e da descentralizagdo nesse recorte temporal.

Bem como seré possivel apresentar contextualizar a localidade selecionada nesse
periodo, a fim de estabelecer condi¢cdes empiricas de comparacdo, o Estado de Mato
Grosso do Sul conforme parametros constituidos por esse governo na atuacdo das
politicas publicas e sociais.

Esse recorte impBe duas ldgicas, tanto o recorte social, 0 que caracterizaria
fracdo, categoria, estrato ou classe social enquanto na perspectiva da politica social
criada, bem como a politica publica, os seus instrumentos para a consecu¢do da mesma.

As politicas publicas sdo as capacidades institucionais em acdo, mediante os
parametros das distribuicdes do poder e das perspectivas de politicas sociais e sua
analise dependeria da conceituacdo destas e da relacdo concreta das mesmas' Nao seria
possivel avaliar as instituicbes por parametros econdmicos e politicos apenas
isoladamente, mas numa relagéo.

Para a explicitacdo dessa relagdo Przeworski (2005) estabelece a endogenia das
instituices, ou seja, ndo bastaria selecionar o aspecto juridico legal, que no caso seria 0
a simplificacdo do Estado enquanto direito como simplificacdo dos desenvolvimentos e
dindmicas sociais. A contrapartida, entretanto, da relacdo econdémica também se mostra
insuficiente, ndo é apenas a prosperidade que garante o sucesso do desenvolvimento ou
mesmo uma relacdo ampla de producéo social.

Nesse sentido, as relacbes econdmicas-juridicas se reproduzem numa path

dependence com fim a construir uma institui¢do, ou trajetdria historica institucional.
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As instituicBes iniciais moldaram a evolucdo das condicbes sob as quais
ocorreria o desenvolvimento subsequente, de modo que algumas condicdes se
tornaram enddgenas em relacdo as instituicdes. Mesmo quando a
desigualdade legal foi abolida, deixou um legado de alto grau de
desigualdade na distribuicdo da renda. As instituicbes reproduziam as
condicbes que originalmente as haviam promovido e por sua vez se
reproduziam sob essas mesmas condi¢des (PRZEWORSKI, 2005, p.64).

Assim, para mudar as desigualdades ndo é apenas necessario mudar as relagdes
legais, juridicas, mas mesmo assim nessa desigualdade torna-se empecilho as mudancas
de desenvolvimento econdmicas. “A desigualdade era adversa ao desenvolvimento, ja
que 0s pobres ndo tinham acesso aos recursos produtivos.” (PRZEWORSKI, 2005,
p.64).

Esse parametro seria tipico, que se configura de continuidades e rupturas.

[...Jo movimento real do capitalismo tem sido baseado momentos de
continuidade e ruptura, os quais tém garantido a sobrevivéncia desse modo de
producdo. Cada um destes intervalos historicos de continuidade seria
marcado por um conjunto de caracteristicas homogéneas ou de
"regularidades” que determinariam um dado regime de acumulagdo. Assim,
um modo de produgdo pode conter, ao longo de sua historia, distintos
regimes de acumulacdo. Um dado regime de acumulac&o seria o produto, por
sua vez, da interacdo de cinco formas estruturais ou institucionais, a saber: a
relagdo salarial; a gestdo da moeda; os mercados e as formas de concorréncia;
a adesdo ao regime internacional, marcada pela diviséo social do trabalho; e a
organizacdo do Estado (MEDICI, 1991, p.90).

Ao, simultaneamente, as instituicdes criarem regularidades, também se defronta
com suas limitacdes de poder e de producgdo. As transi¢des entre regimes ou padrdes de
acumulacdes buscam criar novas regularidades nas politicas sociais e politicas publicas
em confronto e também devido a heranga do modelo anterior de producéo social.

No caso e periodo aqui estudado, o que distingue seriam os modelos flexiveis de
trabalho assalariado, como formas alternativas de renda e o Estado Federal e
descentralizado.

Os elementos mencionados, primeiramente nas reformas de primeira geragéo e
depois no governo FHC, as reformas de segunda geracdo, ao instituir sua politica
publica social, se encontram com um modelo de transferéncia de renda emergencial,
com orientacdo ao mercado, e focado na localidade para remediar os problemas de crise
dos padrdes de acumulagéo.
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[.] como a descentralizagdo buscou reformar o estado pos-
desenvolvimentista, dando origem a “um estado orientado para o mercado
(ou neoliberal)” (ibidem), seu fundamento ndo pode ser dissociado desse
contexto. Sendo assim, a descentralizacdo administrativa transfere a
administracdo dos servicos sociais, podendo ser ou ndo autofinanciada. A
descentralizacdo fiscal estabelece politicas para ampliar as receitas dos
GSN™ e, com isso, aumentar sua capacidade fiscal. No caso brasileiro, a
descentralizacdo fiscal pautou-se na transferéncia de recursos, mas ela
também pode ocorrer por meio da criagdo de impostos cobrados pelos GSN
ou a delegacdo a eles para a cobranca de impostos federais. A
descentralizacdo politica permite aos GSN 0 acesso aos centros de decisao,
ao mesmo tempo em que fornece a populagdo mecanismos de representacéo e
de atuacdo direta (ALCANTARA, 2011, p.203).

Cabe estudar no governo as agdes pontuais e locais e a relacdo com a
universalidade dos direitos sociais e no contexto descentralizado e federal, bem como as
estruturas locais de trabalho e renda como processo de atuacéo das politicas sociais.

Nessa dissertacdo as relagcbes de pobreza e exclusdo no contexto regional, no
caso o ente federativo Mato Grosso do Sul e o Municipios selecionados, tém que ser
explicadas dinamicamente entre o universal e o particular, ou seja, das relacbes de
producdo, trabalho e renda, e das dindmicas locais proprias bem como as capacidades
administrativas.

Essa eleicdo ndo se da apenas pela relacdo do local que esta sendo produzido,
mas pela prépria dindmica do Estado Federativo e descentralizado, que incide sobre as
relagdes locais bem como das producdes particulares de suas dinamicas.

A dindmica institucional do Estado de Mato Grosso do Sul bem como as
diversas caracteristicas de renda e trabalho, suas particularidades sociais devem ser
centrais e ndo dissociadas na capacidade de oferta de servi¢os sociais e garantia na
efetividade do direito a educacao.

Essa propria trajetoria de constituicdo de dados deve se referenciar com o0s
parametros de pobreza e exclusdo constituidos nesse periodo. Retrocedem-se, assim, as
dindmicas de coletas anteriores e também por parte do governo de criar mecanismo de
selecdo de pobreza bem como na transferéncia de recursos e as capacidades
institucionais.

Essa producdo da pobreza, ou melhor, da exclusdo social foi dinamicamente
produzida historicamente pelo processo de producdo anterior focado no industrialismo,
nas quais os desenvolvimentos de desigualdades sociais se reproduziram bem como em

regibes ndo relacionadas a esse processo, mas subordinadas ao pensamento do

1> Governos Subnacionais(GSN)
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desenvolvimento ligado ao industrialismo, que focou em um processo de exclusdo nao
apenas pelo trabalho, mas pela oferta de direitos enquanto dependente do processo

industrial.

Do ponto de vista analitico, exclusdo, pobreza e segregacdo ndo sédo
categorias excludentes, nem sdo sinénimos, mas se articulam. E um
fendmeno multidimensional, em constante mutacdo e que, na
contemporaneidade, vem atingindo tanto os classicos pobres quanto novos
segmentos de pauperizados. Pobreza essa que ndo se trata apenas de auséncia
de renda, mas também de auséncia de acesso aos servigos publicos, privacao
do poder, de ndo representacdo e que, de certa forma, esbarra no desafio da
cidadania e da democracia. A exclusdo refere-se mais as desigualdades,
enquanto que a segregacdo nio se limita ao fendmeno da desigualdade. E
uma categoria espacial que traz consigo o que Torres (2004) denomina de
“externalidades negativas”, ou scja, residir em determinada regifio, afeta,
inclusive, seu perfil econdmico e tem impacto significativo no que diz
respeito as probabilidades de avanco social. O local de moradia influencia a
probabilidade de alguém concluir ou ndo o ensino médio ou ter acesso ao
mercado de trabalho. Constitui-se numa rede de relagcBes que interfere e
compromete no resultado quanto as diferentes circunstancias ao longo da
vida (DA SILVA,2012, p.197-198).

Partindo de uma pesquisa para caracterizar o processo de exclusdo social,
Estudo preliminar das causas estruturais e conjeturais foi elaborado em 1999 pela
Comissdo Mista Especial do Congresso Nacional destinada a estudar as causas
estruturais e conjunturais das desigualdades sociais “[...Jconfirmam a relacdo entre o
grau de escolaridade do chefe do domicilio e a probabilidade de que a familia seja
pobre. Constata-se que quase 42% das familias brasileiras sdo chefiadas por alguém que
tem no méaximo 3 anos de estudo” (LICIO, 2002, p.47). Além de grande incidéncia de
um alto indice de subescolariazacdo em areas rurais, expressando a dindmica do
processo de reproducdo social anterior e sua heranga.

Esse ponto pode ser considerado como fundamental como processo inicial de
entendimento da exclusdo ao servigo social e a garantia educacional.

A nova delimitacdo da pobreza em questdo de renda, pontuada por novas formas
de socializacdo, somada a esse padrdo elemento de desigualdade persistindo, e ainda
mais, com disparidade regional e com novas formas de destituicdo (LICIO, 2002), assim
como novos parametros que os politicos e governantes se deveriam pontuar (SILVA,
2007), constituem os elementos para a organizagdo das politicas publicas sociais.

Essa propria heranca, entretanto, é trabalhada de forma distinta nesse primeiro
momento de reforma momento pelo governo FHC. As politicas sdo voltadas para

setores e ndo para combater a pobreza, mas para atenua¢ao da mesma.
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Em decorréncia, ha que se ter clara a distingdo - e suas implicacGes -entre
desenvolvimento social em termos de alivio da pobreza e em termos da
superacdo da pobreza. No primeiro caso, 0 que esta em jogo sdo politicas de
carater mais imediato, assistencialista, e, na sua grande maioria, focalizadas
sobre os grupos mais vulneraveis. Em outras palavras, politicas que tendem a
assumir a forma de programas emergenciais. Ja no segundo caso - 0 da
superacdo da pobreza - trata-se de politicas, j& num primeiro momento,
embora com horizonte de médio e longo prazos, balizadas pela construcéo de
um novo modelo de desenvolvimento sustentado, que priorize o crescimento
econdmico com equidade social e no qual as politicas econdmicas assumam
também a dimens&o de politicas sociais (LAMPREIA, 1995, p.19).

Nesse cenario assim se expressa a pobreza conforme o0s parametros
estabelecidos da renda, que constituem uma aproximacdo prévia no periodo desse

governo FHC.
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TABELA 1. BRASIL-ESTRUTURA DA POBREZA (2000)

Linha de Pobreza Linha de Indigéncia
Proporcédo de Pobres (%) Proporcéo de Indigentes (%)
Magnitude da Contribuicdo da Frequéncia na Magnitude da  Contribuicdo da
Pobreza no interior categoria paraa populacao indigénciano  categoria para a
da categoria pobreza interior da indigéncia
categoria
Brasil 33,9 100,0 100,0 14,8 100,0

Localizacdo Geografica

Regibes

Centro-Oeste 23,8 49 7,0 7,6 3,6
Nordeste 60,0 51,2 28,9 32,1 62,5
Norte 45,5 6,6 49 19,5 6,5
Sudeste 19,7 25,5 43,8 6,4 18,8
Sul 25,8 11,7 15,4 8,3 8,6

UNIDADE DA FEDERACAO

AC 31,9 0,2 0,2 18,5 0,2
AL 59,8 3,0 1,7 28,6 3,3
AM 42,3 1,5 1,2 17,1 1,4
AP 43,7 0,3 0,2 17,5 0,2
BA 58,6 13,8 8,0 30,5 16,4
CE 59,3 79 4,5 32,5 9,9
DF 17,4 0,6 1,2 5,7 0,5
ES 26,6 1,5 1,9 10,1 1,3
GO 251 2,2 3,0 7,8 1,6
MA 70,6 7,1 3,4 43,1 9,9
MG 26,4 8,5 10,9 9,8 7,2
MS 24,7 0,9 1,3 8,4 0,7
MT 25,7 1,1 1,5 8,3 0,8
PA 49,0 2,9 2,0 19,9 2,7
PB 55,2 3,6 2,2 30,0 4,4
PE 58,3 8,1 4,7 29,1 9,2
Pl 67,9 3,4 1,7 40,3 4,6
PR 29,6 5,2 5,9 9,4 3,7
RJ 21,1 5,4 8,7 5,7 3,4
RN 51,9 2,5 1,6 23,7 2,6
RO 27,8 0,4 0,5 11,4 0,4
RR 25,8 0,1 0,1 6,2 0,0
RS 25,2 4,6 6,2 8,5 3,6
SC 20,2 1,9 3,2 5,7 1,2
SE 56,0 1,7 1,0 29,4 2,0
SP 15,4 10,1 22,3 4,6 7,0
TO 61,9 1,3 0,7 31,8 1,5

Fonte: Relatorio da Comissdo Mista (1999) elaborada com base nos dados da PNAD 1997 apud Licio
(2002, p.50).
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Essa tabela revela um quadro estrutural da pobreza revela a maior concentracao
da pobreza nas regides Norte e Nordeste, também com um processo de producéo social
historicamente diverso do industrialismo anterior.

As regides Sul e Sudeste contribuem menos para a pobreza em termos de
magnitude, relacdo dada pelo processo industrial ter sido acentuado nessas regides.

No que tange ao objeto da dissertacdo, 0 Mato Grosso do Sul, na regido Centro-
Oeste, apresenta taxas menores de incidéncia de pobreza bem menor em relagdo a
contribuicdo em termos nacionais de pobreza, menores que Norte e Nordeste e também
pela sua densidade populacional

Desse modo, a pobreza e exclusdo sociais reconhecidas distintamente nesse
momento enquanto acdo de politicas publicas e se pontuam nos parametros de atuacao
distintamente, ou seja, a conexao entre pobreza e exclusdo é minima por parte da oferta
dos direitos sociais e superacdo da pobreza.

Os casos de combate a pobreza e a falta de servicgos sociais sdo tratadas de forma
focadas. Trés elementos aparecem como paramentos de acdo das politicas publicas e
sociais em relacdo a pobreza individual, de acesso a educacdo e de oferta a educacéo: 1)
O programa comunidade solidaria, 2) os programas transferéncia de renda condicionada
a educacdo e 3) a promocdo a educacdo em regides de precaria estrutura material
baseadas em questdes de reestruturacdo administrativas, de adequacdo aos parametros
dos financiadores.

Esses programas ilustram a separacao entre as areas de pobreza e direitos sociais
bem como de capacidades locais do mesmo modo como de separacdo das acdes e de um
panorama das ac¢des publicas do governo FHC no que tange a pobreza e educacéo,
estruturalmente deficientes.

Como concorrente a esse processo de separacdo entre as agdes tem-se
parametros de coleta de dados que constituem indicadores para detecgdo dessas mesmas
caracteristicas, que seja pobreza, na renda, educacgdo na escolaridade e também auséncia
de infraestrutura para o estabelecimento de critérios das condicGes locais na oferta de
Servicos.

Assim, cada um desses parametros pode ser aferido e apresentado conforme a
localidade selecionada, caso do Mato Grosso do Sul, com o estudo empirico, que se
referird a condicdo social e também a criacdo de estruturas para tal atendimento

especifico ao direito.
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A Apresentacdo dos programas anteriores possibilita concorrentemente indicar
estes como separados e estanques, periodo no passado de reforma e depois serem
relacionados no PBF. O caso que se da nesse primeiro momento € a separacdo da
relacdo pobreza dos outros direitos socialis.

O programa comunidade solidéaria, nesse contexto, nasce de uma leitura de crise

e reconhecimento das limitacGes estruturais do cenario nacional no que tange a pobreza.

N&o se ignora, contudo, que dezenas de milhGes de brasileiros vivem em
condigBes cuja precariedade ndo lhes permite continuar aguardando os
beneficios que advirdo de uma nova estratégia de desenvolvimento, capaz de
conciliar a modernizagdo da economia com a redugdo das disparidades
sociais e regionais, bem como da reformulacdo, a médio prazo, da politica
social do pais nas areas de educacdo, emprego, salde, seguranca e justica.
Sao necessarias, portanto, acdes que possam se traduzir em beneficios
imediatos e diretos para a populacéo brasileira mais carente e necessitada.
Com esse objetivo, e com 0 antecedente da bem-sucedida experiéncia
brasileira de mobilizacdo para o combate a fome organizada pela Acdo da
Cidadania Contra, a Fome e a Miséria e pela a Vida, com o apoio do
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (Consea), foi criado o Programa
de Combate a Fome e a Pobreza Comunidade Solidaria, que sistematiza e
amplia a iniciativa anterior (LAMPREIA, 1995, p.49).

A temporalidade do progresso econdmico e a urgéncia material do alivio da
pobreza sé&o mais evidentes na crise fiscal e reestruturacéo gerencial do Estado brasileiro

e da descentralizacdo:

O Governo Federal reconhece, entretanto, que muitas areas pobres do pais
ndo possuem as condicbes minimas necessarias para a execugdo dessas
propostas em tempo habil, preenchendo os requisitos técnicos exigidos. Para
ndo prejudicar essas areas, 0 Governo Federal adotara uma postura pro-ativa,
selecionando municipios de acordo com critérios técnicos e proporcionando a
eles a assisténcia necessaria (LAMPREIA,1995, p.51).

Assim, a estrutura do Comunidade Solidaria foi pontuada por nocbes de
solidariedade e por motivos especificos: reduzir a mortalidade, melhorar as condigdes

de alimentacdo dos escolares, trabalhadores e familias carentes no meio rural, gerar

emprego e renda'®. O programa comunidade solidaria foi estruturado no plano

16 Os programas do comunidade solidaria sdo: Programa de Combate & Desnutricdo Infantil, Programas
de agentes comunitarios, Programas Nacional de Imunizadores, Programa de Saneamento Basico,
Programa Nacional de Distribuigdo emergencial de alimentos, programa nacional de alimentac&o escolar,
Programa Cesta de Salde do Escolar, Programa Nacional de Transporte Escolar, Programa Nacional de
Cesta de Material Escolar, Programa de Educacdo Infantil, Programa TV ESCOLA, Programa Nacional
de Agricultura Familiar, Programa Nacional de para desenvolvimento de Energia nos Estados e
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discursivo “nos principios de parceria, solidariedade, descentralizagdo, integracdo e
convergéncia de a¢fes” (VELOZZO, 1998, p.51).

Nesse mesmo cenario institucional, mais especificamente voltado para as
questdes de trabalho infantil, sobre pressdao da Organizacdo Internacional do Trabalho,
OIT, o Brasil apresenta proposta de apoio aos municipios para erradicacdo do trabalho

infantil.

A PNAD 1995 contabilizou 3,8 milh@es de criancas de 5 a 14 anos inseridas
no mercado de trabalho ou 11,2% dessa faixa etaria. A maior incidéncia
ocorria no Nordeste (46, 2%) e o setor de mais emprego dessas criangas era a
agricultura (55,1%). O Peti iniciou, em maio de 1996, com uma primeira
experiéncia piloto junto as carvoarias do Mato Grosso do Sul, e a meta era
atender 1,5 mil criancas. Estendeu-se sua atencdo as familias que colhiam
erva-mate ao sul do estado. Em janeiro de 1997, o Peti foi aplicado junto aos
canaviais da zona da mata, no sul do estado de Pernambuco, e, em julho do
mesmo ano, chegou a area sisaleira da Bahia e, depois, aos canaviais do Rio
de Janeiro. S6 em 2001 é que se consolidou como um programa de alcance
para todos os municipios. O Peti concedia uma bolsa denominada Bolsa
Crianca Cidada a familia que poupasse/retirasse seu filho do trabalho e apoio
financeiro ao municipio para desenvolver atividades socioeducativas e de
convivéncia a crianga, nominadas jornada ampliada (SPOSATI, 2010, p.271).

Desse modo, os programas podem reconhecer a pobreza individual, mas néo
atuar devido as condicOes locais de atendimento das mesmas. Isso torna interessante ao
caso de Mato Grosso do Sul como tendo grande concentracdo de municipios com
incapacidades locais, ja que sdo de pequeno porte.

De fato, como experiéncias locais de transferéncia de renda o Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil, Peti e a iniciativa de Prefeitura de Mundo Novo, com
Dorcelina Folador, com o Renda Minima, que atendeu em 1998 70 familias. Estes
programas que se relacionaram a outras condigdes sociais, que é especificamente neste
periodo o Bolsa Escola.

O programa Bolsa Escola foi nesse periodo do Governo FHC o que se
estabeleceu como geracdo de renda condicionada a educacéo, mas sofreu dos mesmos
reveses da Comunidade Solidaria, do reconhecimento da pobreza, mas sem a devida
contrapartida material para o atendimento dessa condigéo.

municipios, Programa De emprego e Renda, Programa nacional de educacdo Profissional, Programa
Habitar Brasil, Programa de Ac¢&o Social em Saneamento.
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TABELA 2. MUNICIPIOS CONVENIADOS AO MEC - PARTICIPAGAO DA UNIAO NO BOLSA

Situagdo em 30/10/00:
UF N.° de Participagdo da Valor médio Beneficiarios de 7- Familias Beneficiadas
14 anos
Municipios Unido mensal do
Pagos Beneficio por
Familia em R$
AC 3 450.507,48 43,32 7.398 3.008
AL 37 4.061.558,14 43,54 71.043 34.622
AM 15 1.636.928,91 50,88 44.137 19.520
BA 210 27.075.708,09 37,93 459.857 226.427
CE 52 6.313.106,48 39,16 104.135 59.552
ES 56 5.035.027,29 44,75 81.594 38.025
GO 39 1.149.708,01 34,31 20.575 11.094
MA 60 5.456.570,27 42,02 130.809 69.616
MG 334 19.057.743,62 38,84 329.035 166.213
MS 17 517.770,81 37,94 6.119 3.378
MT 45 1.812.786,78 43,42 49.364 24.269
PA 24 1.320.723,29 49,55 60.102 23.978
PB 90 4.881.723,15 39,95 121.367 62.673
PE 82 9.918.929,32 35,21 201.342 103.028
PI 19 592.608,59 42,10 14.345 6.638
PR 72 1.342.399,11 32,60 27.072 15.524
RJ 43 2.631.254,98 33,06 62.086 35.726
RN 61 3.806.963,01 38,52 70.854 36.743
RO 3 320.288,10 19,76 6.572 2.702
RR 1 201.727,32 35,31 1.573 952
RS 77 2.242.690,70 38,02 34.904 19.432
SC 54 1.436.020,20 30,11 20.071 12.212
SE 31 2.554.287,01 40,42 42.182 20.109
SP 182 3.781.506,45 31,92 57.691 30.522
TO 17 400.088,85 41,87 10.543 5.281
Total 1624 107.998.625,96 38,58 2.034.770 1.031.244

Fonte: Comité Assessor de Gestdo do PGRM e FNDE (2000). apud Licio (2002, p.89)



86

TABELA 3. ESTIMATIVA DE ATENDIMENTO DO BOLSA ESCOLA, POR ESTADO, DE
ACORDO COM A POPULAGCAO

UF Municipios Populacéo N.° de N.° de R$ - Estimativa Média

Censo 2000 Familias Criancas Mensal R$ por

familia
AC 22 557337 26270 54830 822.450,00 31,31
AL 102 2818203 158475 310991 4.664.865,00 29,44
AM 62 2840889 109418 216812 3.252.180,00 29,72
AP 16 475843 23426 47278 709.170,00 30,26
BA 417 13066764 773793 1523682 22.855.230,00 29,54
CE 184 7417402 467719 895250 13.428.750,00 28,71
DF 1 2043169 41341 70263 1.053.945,00 25,49
ES 78 3093171 94596 168337 2.525.055,00 26,69
GO 246 4994897 157216 275914 4.138.710,00 26,33
MA 217 5638381 406572 813875 12.208.125,00 30,03
MG 853 17835488 595429 1110112 16.651.680,00 27,96
MS 77 2075275 61640 111719 1.675.785,00 27,19
MT 139 2498150 68076 130937 1.964.055,00 28,86
PA 143 6188685 300159 611253 9.168.795,00 30,54
PB 223 3436093 194672 370947 5.564.205,00 28,58
PE 185 7910992 397771 755315 11.329.725,00 28,49
PI 222 2840969 197677 389135 5.837.025,00 29,53
PR 399 9558126 263538 455477 6.832.155,00 25,93
RJ 92 14367225 243352 413029 6.195.435,00 25,46
RN 167 2770730 150096 275912 4.138.680,00 27,57
RO 52 1377792 36075 63618 954.270,00 26,45
RR 15 324152 9284 13978 209.670,00 22,59
RS 497 10179935 239241 398418 5.976.270,00 24,99
SC 293 5333284 102384 187735 2.816.025,00 27,50
SE 75 1779522 87647 156378 2.345.670,00 26,76
SP 645 36966527 441002 806076 12.091.140,00 27,41
TO 139 1155251 60532 125665 1.884.975,00 31,14
BR 5561 169544252 5707401 10752936 161.294.040,00 27,83

Fonte: dados fornecidos pela Secretaria Nacional de Bolsa Escola - Ministério da Educacédo (2001).apud
Licio (2002, p.96).

Esses dados revelam que o programas Bolsa Escola parte de uma seletividade
que se refere a capacidade de ofertar o programa mediante cadastro, ou seja, na
capacidade do ente subnacional de cadastramento bem como na transferéncia mediante

acesso a educacao verificada pela matricula.
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Isso pontua também, conforme j& apresentado anteriormente, que o programa
somente fora institucionalizado depois de um processo de instalacdo por parte de entes
subnacionais, inicialmente por parte de suas experiéncias.

Assim, somente em 2000 que foi instituido um amplo processo de transferéncia
de renda baseada no critério da pobreza, como papel da Unido de complementar e
mediante contrapartida, revelando uma trajetoria de selecdo pela renda e também o
processo paulatino de constituicdo de mecanismos institucionais de oferta dessa renda
relacionada a educacao.

Os municipios podem todos até atender e os estados também, mas ndo
necessariamente todos os potenciais beneficiarios podem ser atendidos, ponto de
fragilidade no aspecto de garantia a renda e também a condicdo de mapeamento preciso
da pobreza e exclusdo pelo programa.

O atendimento foi sendo estabelecido paulatinamente e mais baseado nas
condicdes de oferta desses servigos sociais mediante as capacidades administrativas do
que realmente real adequacdo a realidade de demanda por parte dos excluidos, e isso
somente consolidado apds anos de inicio de experiéncias locais, e o préprio CadUnico
sendo estabelecido em termino de governo.

O cerne dos dados apresentados é o fundo de participacdo da unido em relacdo a
media dos valores transferidos, bem como o nimero dos beneficiados entre a idade de 7
a 14, e a média do beneficio, indicando a razdo entre beneficiarios e os valores
repassados.

Em outro ponto, no entendimento lan¢ado pelo governo FHC como separando as
necessidades individuas, situacdo de pobreza de exclusdo, a necessidade da oferta de
servicos, emerge acOes de politicas educacionais em contexto de baixa capacidade
institucional.

A crise fiscal e o imperativo da criacdo constitucional de vagas bem como
acesso e meios para a educacdo somada a escassez local de capacidades institucionais
delineiam também, além da garantia de dinheiro para 0 encaminhamento a escola, as
acOes publicas para garantia dos direitos.

A autonomia dos entes federativos se torna mais um elemento a enfraquecer os
estados e municipios a uma submissdo a programas exteriores e acabados do que
necessariamente estabelecer um dialogo das necessidades locais e entendo a gestdo
democratica como processo de decisdo apenas da escola.
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Esse fendmeno se materializa com o FUNDESCOLA, programa oriundo do
Banco Mundial em acordo com o MEC, desenvolvido em parceria com secretarias
estaduais e municipais, mediante o fortalecimento da escola convénios por adesdo, nos
estado da regido norte, nordeste e centro-oeste, na qual segundo os parametros do
programas as“[...Jescolas devem adotar a metodologia de planejamento estratégico,
consubstanciada no modelo do PDE, que leve a racionalizacdo, eficécia e eficiéncia da
gestéo e do trabalho escolar’ (ARELARO, 2005, p.129).

Assim, a autonomia exercida se da na co-responsalizacdo e na implantacdo de
um modelo de gestdo democrética, cujo ambiente devera ser a escola. “[...] a gestao
democrética, entendida como acdo que prevé a descentralizacdo pedagdgica e
administrativa como um meio para alcancar a participagdo mais decisoria dos
protagonistas escolares” (ARELARO, 2005, p.130).

Porém essa proposta ndao se configura apenas assim, 0 pré-requisito do
emprestador € a sua prerrogativa, 0 Banco Mundial no caso. Assim a gestdo se insere
numa gestdo estratégica'’, na qual ndo se tem apenas uma autonomia, mas uma relagéo
ampla de dependéncia a um projeto amplo.

Assim o FUNDESCOLA nédo é apenas um projeto, mas uma soma de produtos e

condicdes.

Padrdes Minimos de Funcionamento das Escolas; Levantamento da Situacao
Escolar; Microplanejamento; Sistema de Apoio a Decisdo Educacional;
Programa Dinheiro Direto na Escola; Projeto de Adequacdo dos Prédios
Escolares; Espaco Educativo; Mobilidrio e Equipamento Escolar;
Atendimento Rural; Escola Ativa; PROFORMAGCAO; Programa de Gestdo
da Aprendizagem Escolar; Projeto de Melhoria da Escola;Informatizaco;
Plano de Carreira; Desenvolvimento Institucional — PRASEM; Programa de
Apoio aos Secretarios Municipais de Educacdo; Justica na Educacdo;
Encontro dos Conselheiros do FUNDEF; Comunicacdo; Plano de
Desenvolvimento da Escola (PDE)(FONCESCA; TOSCHI, 2005, p.132).

A gestdo de Fernando Henrique Cardoso foi capaz de reordenar o pacto
federativo com a prevaléncia da legislacdo pertinente a Unido além de forte
institucionalidade “[...] dotado de alta capacidade decisoria. O sistema institucional em

que se apoiava garantia a dominancia do Executivo na produgéo legal e um alto grau de

7 <A Gestdo Estratégica, por sua vez, é uma forma de acrescentar novos elementos de reflexdo e acéo
sistematica e continuada, a fim de avaliar a situacdo, elaborar projetos de mudancas estratégicas e
acompanhar e gerenciar os passos de implementacdo. Como o préprio nome diz, € uma forma de gerir
toda uma organizacdo com foco em agdes estratégicas em todas as areas. Enfim, para uma organizagao
atuar com uma Gestdo Estratégica precisa apurar todos seus processos e sua real situacdo e desenvolver
acOes corretivas constantes, focando seus objetivos e metas e desenvolvendo suas estratégias de forma a
manter sua sobrevivéncia, crescimento e diferenciagio competitiva” (NEVES, 2012, p.224).
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sucesso na aprovacdo de sua agenda legislativa” (FIGUEIREDO; LIMONGI,
VALENTE,1999, p.50). Um modelo de concentracdo de poder e governanca. Desse

modo se resumem as suas a¢des administrativas.

[...] o combate a inflacdo e a respectiva regularizacdo dos repasses,
permitindo uma negociacdo mais estavel e planejada com os outros
entes; 2) a associacao dos objetivos da reforma do Estado, como o ajuste
fiscal e a modernizagdo administrativa, com a descentralizacdo; 3)
condicionou a transferéncia de recursos a participacdo da sociedade na
gestdo local; 4) criou formas de coordenacdo nacional das politicas
sociais, baseadas na inducdo dos governos subnacionais a assumirem
encargos, mediante distribuicdo de verbas, cumprimento de metas e
medidas de puni¢do, também normalmente vinculadas a questdo
financeira, além de utilizar instrumentos de redistribuicdo horizontal no
Fundef; 5) adocdo de politicas de distribuicdo de renda direta a
populacao, partindo do pressuposto de que o problema redistributivo ndo
se resolveria apenas com acfes dos governos locais, dependendo do
aporte da Unido; 6) aprovou um conjunto enorme de leis e emendas
constitucionais, institucionalizando as mudancas feitas na federacéo,
dando-lhes, assim, maior forca em relacdo as pressdes conjunturais e 7)
estabeleceu instrumentos de avaliacdo das politicas realizadas no nivel
descentralizado, especialmente na area educacional (ABRUCIO, 2005,
p.54).

Hé& ainda o modelo dual de protecdo social no Governo FHC “[...] o subsistema
de protecdo social relativo aos beneficios sociais securitarios — e, portanto,
contributivos; de outro, o subsistema relativo aos beneficios sociais assistenciais — e,
portanto, redistributivos, financiado com recursos do orcamento fiscal” (COHN, 2000,
p.186).

Porém a grande dificuldade constituida € a construcdo de uma relacdo
intersetorial entre os ministérios dos governos. O fracionamento fortalece a relacéo
politica-burocratica, que estabelecem relacbes monopolistas e também de pouca
comunicacdo “Decerto que os anos FHC trouxeram muitos avangos para O NOSSO
federalismo, mas eles ocorreram em uma acdo direta, informal e por vezes fragmentada
do governo federal junto aos entes subnacionais.” (ABRUCIO, 2005, p.64). Como a
estratégia delineada foi a de uma gestdo dual de centralizagdo/descentralizagdo sem
coordenacdo.

Assim, 0 que se pontuou aqui como parametro das politicas pablicas sociais no
governo FHC foi sua grande condicionalidade ligada ao aspecto de atender,
separadamente, o individuo, o beneficiario, e de outro lado a oferta do atendimento sem
uma relacéo de entender pobreza e exclus&o.

Partindo da heranca institucional do governo FHC é que serdo construidas e em

um processo amplo e conflituoso, as politicas dos governos posteriores. Evidentemente
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que ha sim toda uma leitura distinta que serad apresentada em torno dos governos em
termos de desenvolvimento social e também perspectivas econdmicas, mas ha que se
levar em conta todo um aparato institucional ja anteriormente desenvolvido.

Essa relacdo expressa continuidades, avancgos e rupturas, mas se faz necessario
entender essas distingdes primeiramente apresentando O processo anterior que se
objetivou e constituiu as limitacdes para se pensar sob que limites foram instituidos as
politicas posteriores e bem como 0s mecanismos para consecucdo dos objetivos

propostos do governo posterior.
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3 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA COMO POLITICA SOCIAL E POLITICA
PUBLICA

A garantia ao direito subjetivo a educacdo e também o entendimento das novas
necessidades em relacdo aos atendimentos e ofertas no contexto de universalizagdo da
educacgdo, como relacionados socialmente, aqui se expressam em um recorte dado pelo
PBF.

Isto demanda a compreensdo desses atendimentos especificos, o PBF, para a
garantia efetiva a educacdo, sendo distintos, se qualificando entre especificos e
universais, porém a serem interpretados na sua relacdo com a garantia a educacao e seu
acesso e permanéncia.

Aqui sera apresentado o PBF, sua concepcao langada em torno da nova producao
social, e de como esses beneficiarios sdo atendidos por essa politica social, com que
propositos e sob que leitura de sua condigdo social. Do mesmo modo, sob que relacdes
sociais eles foram produzidos e herdeiros.

Também serd desenvolvido o programa como engenharia institucional e
desenvolvimento de mecanismos de coordenacdo federativa, institucional e

intersertorial.

3.1 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA COMO POLITICA SOCIAL

Evidentemente que o PBF ndo aparece sem experiéncias prévias, ha experiéncias
relacionadas a educacdo e transferéncia de renda, em governos locais e no governo
FHC, mas se apresentard& o PBF com a sua perspectiva social, com a eleicdo do
Presidente Luis Inécio Lula da Silva.

Com o governo Lula no ano de 2003 é regulamentado mediante medida
provisoria - e posteriormente com a lei em 2004 sob regulamento do Ministério do

18 «O Programa Bolsa Familia (PBF) foi criado por decreto em 2003 e aprovado pela Lei n. 10.836/04 e
conforme seu artigo 1°, paragrafo unico: “O Programa de que trata o caput tem por finalidade a unificacéo
dos procedimentos de gestdo e execucdo das acBes de transferéncia de renda do Governo Federal,
especialmente as do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Educagdo - Bolsa Escola,
instituido pela Lei n. 10.219, de 11 de abril de 2001, do Programa Nacional de Acesso a Alimentacao -
PNAA, criado pela Lei n. 10.689, de 13 de junho de 2003, do Programa Nacional de Renda Minima
vinculada a Salde - Bolsa Alimentagdo, instituido pela Medida Provisdria n. 2.206-1, de 6 de setembro de
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Desenvolvimento Social, MDS, - a unificacdo dos projetos de transferéncia de renda no
Brasil, com o intento de melhorar a funcionalidade e o valor monetario da transferéncia
do beneficio e ampliar o fundo dos recursos.

Das transformacdes elaboradas através da unificacdo dos programas de
assisténcia social com renda condicionada e acesso aos diretos sociais sdo trés as

caracteristicas que norteiam a sua a acéo.

A transferéncia direta de renda para promover a melhoria imediata das
condicGes de vida das familias em situacdo de pobreza; o acesso efetivo das
familias aos servicos basicos de educacdo, salde e assisténcia social; e a
integracdo com outras acdes e programas do governo e da sociedade civil
voltados ao desenvolvimento de ocupacdo, geracdo de renda e elevacdo do
bem-estar das familias pobres (OLIVA, 2010, p. 363).

A compreensdo da articulacdo das necessidades dos assistidos de forma social e
monetaria conjuntamente, o novo papel do mundo do trabalho e geracdo de renda, que
pretende a geracdo de outras formas de renda, além da distribuicdo desigual da renda e
sim redistribuicdo da renda no Brasil criando novas relagdes de reproducdo social, é
central. Essa centralidade se da seja na articulagdo das novas formas de producdo do
mundo do trabalho, seja no processo produtivo ou nas competéncias.

Soma-se a isso a questdo estrutural que ndo se torna questdo de assisténcia social
meramente e sim questdo ampla das necessarias transformacdes sociais e econdmicas no
modelo de desenvolvimento social proposto pelos idedlogos do governo Lula.

Desse modo, 0 PBF se projeta como um modelo de protecdo social e cidadania.
A trajetdria dessa cidadania no Brasil foi peculiar ao privilegiar historicamente 0s
ligados a posto de trabalho, a via contributiva cléssica, ou & demanda de crescimento
econdmico via projetos de desenvolvimento econémico, em um misto de um modelo
residual e coorporativo.

Em os trés tipos de economia politica de Welfare State, Esping-Andersen (1991)
trabalha com trés regimes de protecdo social: a) liberal; caracterizado pelo mercado e
assisténcia aos comprovadamente pobres; b) conservador; corporativista, ligados a
classes e status. ¢) E o socialdemocrata: com principios de universalizacdo e

“desmercadorizagido” das relagdes sociais.

2001, do Programa Auxilio- Gas, instituido pelo Decreto n. 4.102, de 24 de janeiro de 2002, e do
Cadastramento Unico do Governo Federal, instituido pelo Decreto n. 3.877, de 24 de julho de 2001.”
(BRASIL, 2004, p.01).
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O sistema de protecdo social estava no Brasil fortemente vinculado ao modelo

industrial.

[...] é certo, também, que o sistema de politicas sociais erigido sob a lideranga
desenvolvimentista trouxe consigo o viés “industrialista” do seu objetivo
primeiro, qual seja, a prioridade de prote¢do aos trabalhadores assalariados
que ingressavam na nascente inddstria e nos setores comerciais correlatos
(DRAIBE; RIESCO, 2011, p. 248).

Assim, historicamente, foi legado ao Brasil um sistema de protecédo social misto

entre o privilégio da contribuicdo e também corporativista.

Tal como a maior parte dos paises latino-americanos, o Brasil consolidou
inicialmente um sistema de protecdo social contributivo e excludente.
Adaptando modelos de sociedades que ndo compartilhavam a nossa historia,
o Estado Novo nos legou um arranjo que, apesar de representar o primeiro
esforco de criacdo de um sistema de protecdo social, também reproduzia as
desigualdades da nossa sociedade. Era um sistema urbano, contributivo,
formal e predominantemente branco (SOARES; SATYRO, 2010, p.26).

Delineados as relacdes entre os projetos de protecdo social, os modelos
desenvolvimentistas ou neoliberais, ndo devem ser analisados os projetos de protecéo
social em termos passados, mas no conjunto historico de relagdes atuais. Isso é
manifesto na protecdo social com o PBF.

PBF ¢ um modelo que se propde a atender todos os membros de uma familia, de
forma conjunta e mediante contrapartida, como meio a estimular o acesso aos direitos
sociais e ampliar a rede de atuagdo e ndo apenas focar em apenas dar o servico social
sem qualquer padrdo de situacdo de atendimento e fornecer servicos auxiliares em
relacdo a certos direitos sociais.

A lei que dispde sobre o PBF estimula o0 acesso aos direitos sociais e seu

monitoramento, conforme art°27 item | e II:

As condicionalidades do Programa Bolsa Familia previstas no art. 3° da Lei
n°® 10.836, de 2004, representam as contrapartidas que devem ser cumpridas
pelas familias para a manutencdo dos beneficios e se destinam a: (Redacéo
dada pelo Decreto n° 7.332, de 2010)I - estimular as familias beneficiarias a
exercer seu direito de acesso as politicas publicas de sa(de, educacdo e
assisténcia social, promovendo a melhoria das condi¢Bes de vida da
populacdo; e (Incluido pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)Il - identificar as
vulnerabilidades sociais que afetam ou impedem o acesso das familias
beneficiarias aos servicos publicos a que tém direito, por meio do
monitoramento de seu cumprimento.
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Essa determinacdo legal se constitui em um avango no contexto de insercéo
familia na garantia dos direitos sociais, bem como na promocao de outras formas de

renda e transformacéo da condicdo de cidadania.

Além da transferéncia monetéria, o Bolsa Familia propde o desenvolvimento
de acbes complementares no campo da educacdo, salde e trabalho. Isso para
possibilitar que criancas e jovens de seis a quinze anos tenham acesso a
escolas e a postos de saude e os adultos da familia, acesso a alfabetizacéo,
capacitacdo profissional, pequeno crédito, além de serem oferecidas agdes de
salide para mulheres gravidas, objetivando integrar esforcos para permitir a
autonomizacéo das familias (SILVA, 2007, p.1334).

Cabe aqui a discusséo entre a associacdo entre o universal e o focal no acesso a
formas de renda e direitos promovidos pelo Estado, até que ponto o PBF é um programa
renda minima, ou podem ser caracterizado como mecanismo de redistribuicdo social da
riqueza coletiva ligados a garantias universais a direitos sociais ou imposto negativo
esse tipo de transferéncia efetuada no Brasil.

Ha no PBF recursos minimos e outros projetos com vistas a complementaridade
de politicas de agdes sociais que assim se caracterizam ja que visam “[..]a
universalizagdo, atuando em manifestacdes ocasionais de privacgdo, politicas de combate
a pobreza tém carater seletivo (operam na logica da discriminacdo positiva) e visam
combater um estoque acumulado de caréncias agudas.” (BICHIR, 2010, p.121-122).

Somada a essa caracteristica de universalidade assistida o PBF ¢ articulado com
outros programas nao necessariamente condicionantes ou de contrapartida, como a
concessdo de microcrédito, cursos profissionalizantes e subsidios agricolas, entre
outros.

Estdo, esses programas, ja na terceira esfera de acdo do PBF, que se articula
com a probleméatica da reordenacdo do mundo do trabalho e nova formacdo de
qualificacOes capazes de promover renda aos assistidos, segundo a perspectiva do PBF
os programas seriam mediacdes para a “independéncia” em relagdo aos programas*®.

A questdo do PBF como politica social parte de ambito mais restrito da

construcdo do programa até suas relagdes mais amplas dentro de um projeto universal

19 “S30 exemplos de programas complementares ao PBF: Programa Brasil Alfabetizado, Pro Jovem,
Projeto de Promocdo do Desenvolvimento Local e Economia Solidaria, Programa Nacional de
Agricultura Familiar, Programas de Microcrédito do Banco do Nordeste, Tarifa Social de Energia
Elétrica, Programa Luz para Todos, entre outros. Porém, o Unico programa desenhado explicitamente para
os beneficiarios do PBF ¢ o Plano Setorial de Qualificacdo (Planseq), voltado para o setor de construcdo
civil” (SOARES; SATYRO, 2010, p.48).



95

de transformacdo da renda nacional dos trabalhadores e acesso equanime aos diretos
sociais, que se relacionam dentro de uma nova logica de desenvolvimento social que
projetam 0s construtores dessa logica institucional, que mediam a oferta de diretos
sociais.

H4, assim, em uma questdo ampla e mediada, a transformacédo de renda nacional
de forma reciproca entre os programas focalizados de assisténcia social e
desenvolvimento de atividades focalizadas e a construcdo de direitos sociais e renda, em
suma, para o governo, desenvolvimento e construcéo e riqueza nacional se relacionam e

s30 reciprocos para sua efetivacdo. Segundo Oliva®:

A experiéncia mostra, no entdo, que o recurso a focalizagdo ndo é uma
panaceia, nem s¢ presta a apena a adogdo de “politicas pobres para os
pobres”, em uma sociedade em regressdo. Ele pode, se bem utilizado,
integrar esforcos mais abrangentes por mudancas estruturais da sociedade
brasileira em um quadro de progresso material e de elevagdo dos padrdes de
bem estar do pais. Mesmo porque, se houver uma clara determinacéo politica
de combater a pobreza, a comecar pela erradicacdo de suas formas mais
extremas, a focalizacdo nos pobres, pela sua magnitude social, obriga
necessariamente a implementacdo de programas de massa, como é o caso do
bolsa familia.

Mas, para superar radicalmente as condi¢Bes de reproducéo da pobreza e das
desigualdades sociais — considerando, sobretudo, a situacdo precaria de 28
milhGes de pessoas que acabaram de sair da pobreza e a necessidade de
retirar outros 21 milhGes das mesmas condicdes -, é urgente ampliar o
alcance das politicas que integram o esforca de construcdo do Novo
desenvolvimentismo no Brasil. Isso implica a consolidacdo da atual trajetoria
de redefinicdo das relagbes entre Estado, mercado e sociedade e das
condicBes estruturais que estdo moldando as bases da estabilidade com
crescimento econdmico, da expansdo do consumo de massa, da distribuicdo
mais equanime da renda, da institucionalizacdo dos avangos sociais e da
plena democratizagéo da sociedade brasileira (OLIVA, 2010, p.263).

Assim, a evolucdo da assisténcia direta, como surgida no Brasil, suas
transformacdes relacionadas as suas condicdes histdricas e sociais e 0 papel que 0s
direitos sociais devem cumprir papel fundamental para a realizacdo de uma sociedade
mais democratica.

Nesse sentido, 0 PBF se estabeleceria ndo apenas como transferéncia de renda,
mas também como forma de estabelecimento de mecanismos de efetividade dos direitos
sociais.

E, de fato, como os direitos sdo universais e acessiveis devem ser mediados por

um projeto amplo de desenvolvimento econdmico, da producdo e somada as novas

20 Aloizio Mercadante Oliva, Ministro do Governo Lula e um dos principais intelectuais e articuladores
da politica e autor de tese de doutorado sobre o novo-desenvolvimentismo.
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competéncias do Estado e como este ird fazer a gestdo social das politicas publicas, a
compreensdo emergida ndo se resolve no ambito exclusivo de uma competéncia, seja da
assisténcia social, educacdo ou progresso material, mas ver como sera as relagdes
complexas destes e seus resultados.

Assim o PBF constrdi a protecdo de forma socioassistencial. A discussao sobre a
medida socioassistencial assim se da, ndo apenas no reconhecimento da pobreza e da

auséncia do direito, mas na sua condicdo de relagéo social.

Se, pela primeira vez, a protecdo social brasileira opera um programa de
distribuicdo de renda a populacdo pobre, independentemente de comprovacéo
de incapacidade para o trabalho ou de afirmacéo de mérito, é da precariedade
do mercado de trabalho no Brasil que este programa trata, tornando clara a
relacdo estratégica entre trabalho e protecdo social.[..] E enquanto
integrantes da sociedade que os pobres se apresentam como problema, seja
este problema percebido como tendo natureza moral, seja associado a
seguranca publica, a dimensfes da justica social ou da democracia. A
pobreza e 0 pobre remetem questdes centrais a sociedade: de um lado, os
problemas referentes a ordem econémica em um contexto de mercado de
trabalho restritivo no que se refere a criacdo de empregos, trabalho e renda;
de outro lado, problemas de ordem politica, referentes a construgdo dos
direitos sociais e da cidadania. Mas os pobres e a pobreza remetem ainda ao
questionamento da propria regulagdo da ordem social, sua ordem de
producdo de riquezas e de manutencdo da estabilidade social (LACCOUD,
2010, p.121-122).

Em comparagdo a programas diversos na América latina o PBF possui
similaridades, porém é substancialmente diferente, se colocando como um modelo de

protecéo social amplo.

O primeiro sdo os programas cujo objetivo primordial € o corte da
transmissao intergeracional da pobreza mediante o incentivo a acumulacdo de
capital humano. Este objetivo depende fundamentalmente da cobranca das
contrapartidas. A verdadeira funcdo da transferéncia é ser um meio para
viabilizar a formacdo da préxima geracdo. A porta de saida é a formacéo da
préxima geracdo e a saida de uma familia, antes disso, colide com o objetivo
do proprio programa. O sistema de informaces deve ser integrado, antes de
tudo, com os sistemas dos ministérios ou secretarias responsaveis pela
acumulacdo de capital humano, como as de educacdo ou salde. O melhor
exemplo é o Progresa/ Oportunidades mexicano.

O segundo caso sdo 0s programas cujo objetivo é uma assisténcia temporaria
a familias pobres acoplada a geracdo de oportunidades. Sdo o equivalente a
uma UTI da pobreza: a transferéncia de renda sdo as transfusfes de sangue
que mantém o paciente vivo, enquanto os programas de geracdo de
oportunidades procuram, a médio prazo, da doenca da pobreza. Nesses casos,
as portas de saida tém papel primordial e é necessario que oS programas
estejam intimamente acoplados a oferta de capacitagdo, treinamento,
aconselhamento familiar, microcrédito, desenvolvimento local e outros
programas cujo objetivo é capacitar a familia para que ela escape da pobreza
pelos seus proprios meios. Tempos maximos de permanéncia fazem todo
sentido para ndo gerar incentivos adversos. Este talvez seja o desenho mais
comum de PTRC na América Latina, sendo que o Chile Solidario foi seu
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primeiro exemplo. Finalmente, ha os PTRC que sdo assumidamente de
protecdo social. O objetivo primordial é dotar os pobres de renda para que
estes possam viver com menos agrura e angustia enquanto ndo encontram 0s
caminhos para melhorar de vida. Nesses casos, considera-se que as crian¢as
sdo especialmente vulneraveis, o que explica formulas que lhes outorgam
beneficios e a exigéncia de contrapartidas educacionais e de sadude. Se o
PTRC é de protecdo social deve ser pensado como politica permanente,
portanto, o prazo de permanéncia é enquanto durar a necessidade da familia.
Diferentemente da abordagem anterior, aqui a busca por portas de saida
mediante geracdo de oportunidades se faz em outras politicas,
preferencialmente em outros ministérios (SOARES; SATYRO, 2010, p.50-
51).

O PBF vai se consolidando como reconhecimento do direito a educagéo
amplamente, relacionando as condic¢Ges da pobreza e bem como as condic¢des de acesso
a educacdo. Bem como reconhece a necessidade de uma relagdo com esferas diferentes,
com outras areas da politica social.

Afirmar um aspecto do PBF, ou como protecgéo social, ou como transferéncia de
renda, direito a educacdo é tomar a particularidade. Evidentemente que o simples
reconhecimento de fendmeno da pobreza e dos direitos sociais ndo imediatamente
resolve o problema, ha que se considerarem as relacdes e garantias institucionais para a
efetivacdo do direito a educacdo em relacdo aos beneficiarios do PBF bem como as

condicdes de desenvolvimento tdo caras ao sucesso do modelo de protecéo social.

3.2. AESTRUTURA DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA.

Nesse item se focara na estrutura do PBF referente a organizacao da distribuicdo
das competéncias, coordenacdo intergovernamental e também nos principios de
transferéncias de recursos e das competéncias e atribuicdes dos entes federativos na
oferta dos servicos referentes ao PBF. Este aspecto da relagdo intergovernamental deve
ser referenciado na medida da relagcdo federativa intergovernamental além da simples

compartimentalizacio.”

2lwright (1988) avalia que o conceito de relagdes intergovernamentais ndo substitui o de federalismo,
manifestando sua preferéncia pelo uso do primeiro, visto que explica a formulacéo e a implementacao das
politicas publicas, abordando questdes relativas aos contetidos, processos, estratégias e resultados. Além
disso, considera que o conceito de relagBes intergovernamentais inclui um conjunto de atividades e
significados ndo explicitos nem implicitos no federalismo e abrange um rico conjunto de a¢des informais
e percepgdes dos agentes publicos, sem limitar-se pelo legalismo que domina o discurso e a préatica do
federalismo.” (LICIO et al, 2011, p.460).
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Aqui, também com essa estrutura de coordenacdo intergovernamental propria,
mediante relatérios produzidos pelos técnicos do PBF, propicia acesso aos mesmos
dados gerados sobre as localidades que atendem os beneficiarios, ndo apenas como
contrapartida, mas também como mecanismo caracterizador da localidade baseados nos
principios de classificagdo dos beneficiarios, como relatérios sinteses, evidenciando o
atendimento e ofertas dos servigos socialis.

Esses relatorios sinteses, produzidos pela SAGI também propicia o estudo
empirico de Mato Grosso do Sul e todas as cidades selecionadas, assim tornando a
relagdo qualitativa apresentavel e identificavel quantitativamente, numa relacdo de
coordenacao intergovernamental e intersetorial.

Essas apresentacdes empiricas serdo postas no capitulo IV, entretanto a
construgdo de mecanismos anteriores de coletas de dados e construcdo de uma
institucionalidade é desenvolvida por outros instrumentos.

A trajetoria dessa classificacdo de dados, ou coleta de informacges referentes as
condicBes sociais foi anteriormente ligada aos dados do censo, relatdrios de comissdes
de pesquisa ou Pnad.

Somente em 2001 que foi estabelecido o CadUnico (BRASIL, 2001),
anteriormente citado, como a¢do no mandato do governo FHC. O CadUnico surge como
capacidade de estabelecer um diagnéstico informacional da situacdo da exclusdo social
dos beneficiarios dos programas sociais.

A implementacdo do PBF se institui nesse processo de diagndstico da situacdo
social, mas também, ir4, paulatinamente com engenharia propria, instituir sua
descentralizacdo e coordenacao conforme critérios intergovernamentais e intersetoriais.

A centralidade primeira da relacdo intergovernamental sistémica do PBF em
relacdo aos outros setores e também de coordenacdo com as entidades subnacionais
propiciara a identificacdo dos seus potenciais beneficiarios, identificando regionalmente
essas condicdes, enquanto institucional, antes disso 0 mecanismo de expressdo da
pobreza e miséria se dava apenas pelo recorte da renda, intensidade da exclusdo nas
regides.

Em contexto ao objetivo desenvolvido a aproximacdo se da& com mapa
caracterizando a pobreza nos municipios do Estado de Mato Grosso do Sul,
possibilitando a identificacdo da intensidade da pobreza com dados mais aproximados
para caracterizar um quadro amplo da pobreza antes da constru¢do do Programa Bolsa

Familia.
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Em 2000, o perfil de Mato Grosso do Sul assim se expressa:

FIGURA 1. MATO GROSSO DO SUL - MUNICIPIOS SELECIONADOS (2000) MAPA DO
PERCENTUAL DE PESSOAS COM RENDA PER CAPITA ABAIXO DE R$ 75,50%

Cegenda

11,18 a 26,88 (15)
26,89 a 33,23 (15)
33,24 a 37,70 (15)
37,71 a 43,53 (16)
43,54 a 64,36 (16)

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano (2003) apud MOREIRA
(2012, p.110)

N OO0 Om

22 Salario Minimo Vigente em 03 de Abril de 2000 era de R$ 151,00.
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TABELA 4.INDICADORES DA POBREZA NOS MUNICIPIOS SELECIONADOS DO MATO
GROSSO DO SUL (2000)*

Microrregido [Municipio Intensidade Incidéncia da Incidéncia da Indice de
da pobreza** pobreza Excluséo
Pobreza* Subjetiva
Alto Taquari [S8o Gabriel do Oeste 36,94 30,60% 25,47% 0,545
Aquidauana |Aquidauana 46,98 37,66% 33,87% 0,460
Baixo Pantanal|Corumba 46,14 40,37% 33,98% 0,481
Bodoquena  Jardim 45,18 34,20% 26,91% 0,474
Campo Grande|Campo Grande 38,35 29,25% 21,49% 0,599
Cassilandia  |Chapadé&o do Sul 37,16 24,99% 20,76% 0,619
Dourados Dourados 39,49 33,28% 26,42% 0,527
Iguatemi Navirai 32,10 41,58% 34,46% 0,489
Nova Nova Andradina 37,81 32,86% 27,03% 0,507
Paranaiba  [Paranaiba 36,8 34,73% 29,28% 0,503
Trés Lagoas [Trés lagoas 37,39 32.88% 25,77% 0,547

Fonte: PNUD, Atlas do Desenvolvimento Humano; (**)IBGE. Censo Demogréafico 2000 e Pesquisa de
Orcamentos Familiares - POF 2002/2003; (***) Pochmann e Amorin (2003). Notas: * Distancia que
separa a renda domiciliar per capita média dos individuos pobres do valor da linha de pobreza, medida
em termos de percentual do valor dessa linha de pobreza. ? Proporcdo da populagdo com consumo
domiciliar per capita menor ou igual ao valor da linha absoluta de pobreza regional. ' Proporcdo da
populacdo com consumo domiciliar per capita menor ou igual ao valor da linha subjetiva de pobreza
regional.* Segundo Pochmann e Amorin (2003), é calculado a partir de indicadores que medem o Padréo
de Vida Digna, Conhecimento e Risco Juvenil. Esse indice que varia de zero a um, revela a situacao
social de cada municipio apud Moreira (2012, p.111).

Essa primeira caracterizacdo da a nocdo do grau e intensidade da pobreza no
Estado de Mato Grosso do Sul e dos municipios selecionados, sendo o primeiro dado na
caracterizacdo da exclusdo social pela renda, embora a dissertacdo mostre um tragado de
um todo institucional em torno da oferta para a efetivacdo desses direitos que o PBF se
propde, ndo de forma imediata, mas negociada.

H&, na primeira aproximacdo, uma disparidade intensa entre Microrregides e
seus municipios, cada um ja expressando a relacdo de pobreza de niveis intensos, até
uma caracterizagdo de menor intensidade de pobreza. Isso torna fundamental na
explicacdo pela nogdo da possivel centralidade que PBF pode vir a ter no municipio
enquanto politica.

A renda se torna o primeiro dado de selecdo dos beneficiarios do PBF, mesmo
isso sendo estabelecido pelos programas anteriores, como pelo mecanismo do
CadUnico.

2 Em pesquisa realizada por Adriana Rochas de carvalho Fruguli Moreira, mostra influéncia das politicas
publicas e dos programas sociais de combate a pobreza no desempenho econémico e social de Municipios
selecionados do estado de Mato Grosso do Sul no periodo 2000, apresentada como tese de doutorado no
programa de p6s graduacdo em economia em 2012 estudou a condi¢do da pobreza em Mato Grosso do
Sul em sete municipios selecionados.
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O PBF beneficia familias caracterizadas na pobreza e na extrema pobreza, com
renda entre 77 a 144 e até 77 per capita como respectivamente pobres e extremante
pobres no ano de 2014. A figura anterior expressa a linha instruida pelo CadUnico, de
até meio salario minimo per capita, caracterizando a linha superior de pobreza.

Assim, concorrentemente a interpretacdo do PBF como protecdo social ha a
institucionalidade administrativa, que se sintetiza numa relacdo de dados e relatorios
situacionais da localidade.

Em 2004 que é criada toda a legislacdo em torno do combate a pobreza bem
como sua indexacdo de financiamento. O PBF, desse modo, ird expressar essa questao
da gestéo intergovernamental e descentralizada pela divisdo de gestdo e competéncia e

também pela construcdo de uma engenharia prépria.

A gestdo do PBF vem sendo construida com base em um elevado grau de
interface entre Unido e municipios. Enquanto a Unido financia e regulamenta
o Programa, grande parte da execucdo esta localizada no nivel municipal. As
familias beneficiarias estdo em todos os 5.565 municipios e no Distrito
Federal, devendo ser atendidas e acompanhadas pelos 6rgdos locais. O
cadastramento e a gestdo de beneficios, assim como a prestacdo dos servigos
basicos de salde, educacdo e assisténcia social e articulacdo de programas
complementares, ocorrem nos municipios, com base na oferta do poder local.
A interface com os governos estaduais é mais restrita. Os estados participam
da gestdo do PBF com a funcédo de apoiar os municipios, principalmente os
menores € menos estruturados, com suporte tecnolégico e capacitagdo.
Embora ndo atuem diretamente na execucdo do Programa, a vocacdo dos
governos estaduais para mobilizagdo dos municipios que estdo no seu
territério, bem como para o0 monitoramento das ac0es que sdo realizadas, tem
colocado esse nivel de governo como um ator de grande relevancia para o
PBF, na medida em que apoia o trabalho de coordenacéo a cargo da Unido
(LiClO et al., p.463, 2011).

O PBF se insere numa instancia mais ampla de gestdo de informacdes e
perspectiva de gestdo. O CadUnico, que sistematiza dados referentes as situacoes
socioecondmicas das familias cadastradas possibilitando investigar seis componentes
basicos das condigdes de vida: “ i) vulnerabilidade; ii) acesso ao conhecimento; iii)
acesso ao trabalho; iv) disponibilidade de recursos; v) desenvolvimento infantil; e vi)
condi¢des habitacionais.” (BARROS; CARVALHO; MENDONCA, 2010, p.209).

Assim, o CadUnico se transforma em importante recurso para construcio de
indicadores de vida e auxilio na construcdo de acdes para construir as medidas a serem

tomadas em cada regiéo.
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[...]para uma variedade de indicadores de condig¢des de vida é possivel
conhecer a situacdo de cada municipio do estado cujas familias estdo inscritas
no CadUnico, possibilitando aos governos concentrar seus esforcos
prioritariamente naqueles indicadores que se encontram em situacdo mais
precaria. Dada a escassez de recursos normalmente enfrentada pelos
governos, um melhor direcionamento desses recursos deve levar a um
aumento na eficacia da politica social (BARROS; CARVALHO;
MENDONCA, 2010, p.209).

O processo de relacdo federativa e descentralizada ndo é imediato, ha uma
coordenacdo intergovernamental, dependente de uma trajetéria, no caso, a trajetoria de
atendimento e também gestdo, mediante transferéncia de renda e gestdo municipal e
descentralizada “[...]diante da abrangéncia e capilaridade do PBF — presente em todos
0s municipios do pais — cuja estratégia de implementacdo orientou-se por meio de metas
anuais de atendimento, a pactuardo caso a caso ndo permitiu a articulacéo na velocidade
necessaria.”(LICIO et al.,2011, p.460).

Assim, a arena de negociacdo nas relacbes governamentais no PBF ficou
altamente relacionada ao governo federal e municipios, na qual estes aderiam ao
programa e a sua gestdo e execucédo ficaria a seu encargo, altamente desenhadas pelo
governo federal. Assim sdo expressas as competéncias no processo de producdo de

acOes publicas:

Fase do programa Contribuicées da CGPBF/Senarc
Fornecimento de relatorios do CadUnico com dados das
familias que podem ser beneficiadas por um programa
complementar, incluindo: identificacdo de demandas e
Concepcao e potencialidades, focalizacdo das acdes e promocao da
planejamento complementaridade entre os programas.
Apoio aos 6rgdos responsaveis, no desenho e planejamento
da politica, com base na expertise acumulada na articulacdo
de outros programas e a¢cdes complementares.
Mobilizacao dos atores do Programa Bolsa Familia (gestores
do PBF, coordenadores estaduais PBF e instancias de
controle social) para: (i) identificacdo e localizagéo de
familias beneficiarias de acordo com o perfil do publico-alvo
do programa ou acdo complementar; (ii) divulgacao dos
programas e dos servicos oferecidos; (iii) mobilizacéo das
familias para inscricdo no programa; e (iv) acompanhamento
da participacao das familias beneficiarias no programa.

Implementacéo
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Apoio aos 6rgdos responsaveis pela implementacdo do
Monitoramento e programa ou acdo complementar na defini¢cdo e na construcao
Avaliacdo do modelo de monitoramento e avaliacdo do programa/acao

complementar.
(FONTE:BRASIL;MDS.http://www.mds.gov.br/programabolsafamilia/programas_complementa

res/articulacao-intersetorial> Acesso em: 20 de abril de 2014.)

Esta leitura de separacdo de competéncias e atribuicbes também se insere na
gestdo do préprio PBF, pela Lei n°10.836, 9 de janeiro de 2004 (BRASIL,2004b), art. 8
instituindo a gestdo descentralizada pelo governo federal pela constituicdo do Sistema
de Gestdo do Programa Bolsa familia (SIGPBF), e pelo indice de Gesto
Descentralizada, IGD, que se norteia pelo principio federativo da Constituicdo Federal
de 1988 de divisdo de competéncias e atribuicdes e pela cooperacdo entre as entidades

federativas.

[..]Ja execugdo e a gestdo do Programa Bolsa Familia sdo publicas e
governamentais e dar-se-d0 de forma descentralizada, por meio da
conjugacdo de esforcos entre os entes federados, observada a
intersertorialidade, a participagdo comunitaria e o controle social (BRASIL,
2004).

O sistema de gestdo descentralizada, regulamentado em 13 de outubro de 2009,
mediante lei 12.058 (BRASIL, 2009a), propicia, mediante a transferéncia de recursos
para as administragOes locais, a possibilidade de uma melhor gestdo por meio destas,
assim criando uma instancia de apoio financeiro ao desenvolvimento de atividades
ligadas ao programa.

Para receber 0s recursos, 0 municipio deve cumprir os requisitos (Portaria
n.°148, com alteragdes) (BRASIL, 2006) a) ter aderido ao Programa Bolsa Familia
(PBF), nos termos da Portaria MDS/GM n° 246/05; b) ser habilitado em qualquer nivel
de gestdo da Assisténcia Social) atingir o valor minimo de 0,55 no célculo do IGD e
atingir o valor minimo de 0,2 em cada um dos quatro indicadores que compdem o 1GD,
sendo que para o indicador de saude terd este valor contabilizado a partir de fevereiro de
20009.

Essa forma de repasse é automatica e de fundo a fundo. Os recursos do IGD

devem aplicados nas seguintes atividades, conforme disposto no art. 2° da Portaria n°
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+gestdo de condicionalidades;

+gestdo de beneficios;

sacompanhamento das familias beneficidrias;

scadastramento de novas familias;

satualizacdo e revisio das informagdes contidas na base de dados do
CadUnico;

simplementacio de programas complementares ao PBF nas areas de: -
alfabetizacdo e educacgéo de jovens e adultos;

- capacitagdo profissional,

-geracdo de trabalho e renda;

-acesso ao microcrédito produtivo orientado; e

-desenvolvimento comunitario e territorial, entre outras.

- Atendimento as demandas relacionadas a fiscalizacdo do PBF(BRASIL,
2006).

Além da gestdo intergovernamental ha a gestdo intersetorial, que,

especificamente no caso do PBF e a educacdo, apresentou-se primeiramente pelo

sistema presenca. O Sistema Presenca foi instituido em 2004 pela Portaria

Interministerial MEC/MDS n° 3.789 e assumido pelo Ministério da Educacéo, depois de

que a presenca escolar foi monitorada de 2004 a 2006 pela Caixa Econdmica Federal.

Cabe ao Ministério da Educacdo, de acordo com a Portaria Interministerial n.
3.789, de 17 de novembro de 2004:

I. indicar a area técnica responsavel pela gestdo federal do sistema de
frequéncia escolar dos alunos; Il. estabelecer as diretrizes técnicas e
operacionais sobre o sistema de frequéncia escolar dos alunos e a sua
divulgacdo aos estados e municipios; I11. manter o funcionamento do sistema
de frequéncia escolar, disponibilizando-o a estados e municipios; V.
promover a capacitacdo dos gestores municipais e estaduais visando a
implementagdo e desenvolvimento das acdes relacionadas ao
acompanhamento da frequéncia escolar dos alunos; V. analisar os dados
consolidados de acompanhamento da frequéncia escolar dos alunos, para
orientar politicas educacionais; VI. disponibilizar, ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, informagdes decorrentes do
acompanhamento da frequéncia escolar; VII. elaborar e divulgar, em parceria
com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, o
calendario anual da frequéncia escolar (BRASILc, 2004).

O foco do sistema presenca € ter informag6es dos beneficiarios do PBF mediante

relatérios sintéticos e analiticos, que permitem a visualizagdo do motivo de baixa

frequéncia. O relatério visualiza o local da escola e nome de aluno, beneficiando assim

as atividades do PBF a serem executadas mais efetivamente e na garantia do direito em

as competéncias, descentralizagéo e gestéo.
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[...] ferramenta indispensavel para o acompanhamento e monitoramento de
politicas publicas em larga escala em um pais de dimensbes continentais
como o Brasil, mas sozinho n&o é suficiente. E necesséria a designacdo de
atores (operadores da frequéncia escolar) em todos os estados e municipios,
em uma pactuacdo federativa de responsabilidades, com o objetivo de
estruturar uma configuracdo institucional adequada aos desafios propostos
pelo acompanhamento da condicionalidade em educagdo. A SECAD/MEC
formou uma rede com estados e municipios, configurando uma gestdo
compartilhada e descentralizada da condicionalidade (CURRALERO et al,
2010, p.163).

No sentido de aprimorar as etapas subsequentes da coleta da frequéncia escolar
dos estudantes do PBF, trés pontos séo relevantes:

1) buscar a efetivacdo do direito a educacdo para todos, mediante a avaliacdo
dos beneficidrios que se encontram em situagdo de “ndo localizados™,
adotando forte acdo intersetorial nos trés niveis de governo para identificacao
daqueles que de ato estdo “fora da escola”;

2) avaliar intersetorialmente os registros de ocorréncias de “baixa
frequéncia”, desisténcia, abandono ¢ evasdo escolar, mobilizando a rede de
protecdo ao escolar quando se detectar motivos que sinalizam violagdo de
direitos;

3) fortalecer a rede de parceiros e contribuir para o aprimoramento da agao —
a alta rotatividade dos técnicos municipais responsaveis pelo
acompanhamento sinaliza para a necessidade de um estratégico programa de
formagéo continuada.

A exigéncia da permanéncia na escola tem como premissa bésica o exercicio
do direito a educacdo, pois ndo basta possibilitar 0 acesso a meninos e
meninas — é fundamental que permanecam na escola, aprendam na idade
adequada, tenham oportunidades de continuidade dos estudos e, ainda, de
insercéo no mundo do trabalho (CRAVEIRO; XIMENES, 2013, p.113-114).

Outro elemento importante no Sistema Presenca, entre outros do PBF, € a
questdo das medidas socioassistenciais que vdo se formando em torno do PBF, assim,
além de identificar a pobreza se toma a necessidade de entender o processo de cada

situacdo de pobreza, sua exclusdo social, suas medidas mais apropriadas.

[...] Direcionamento de recursos e programas para determinados grupos
populacionais, considerados wvulneraveis no conjunto da sociedade [...]
demandando a acdo do Estado para reparacdo e garantia de niveis
civilizatérios de convivéncia e de condi¢Bes de vida de uma dada populacao.
Os que foram historicamente marginalizados da igualdade de oportunidades
tenham direito a recursos e servigos que os recologquem num patamar de
dignidade, ou seja, a referéncia € a justica social (SILVA, 2007,1435-1436).
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Assim, a identificacdo das relagbes sociais que produzem a pobreza e a exclusao
social pode tornar a superacdo menos penosa ao serem identificadas e colocam um
instrumento a mais na garantia da efetividade do direito a sua educacéo.

Somado ao Sistema Presenca em 2010 o governo federal institui o Programa
Mais Educacdo, com a ampliacdo do tempo de permanéncia na escola atraves do decreto
n° 7.083, de 27 de janeiro de 2010.%

A partir de 2012, para a adesdo o MEC, em parceria com 0 MDS, estipulou
como critério central de expansdo do Programa Mais Educacéo a selecdo de escolas em
que a maioria dos alunos faca parte de familias beneficiarias do PBF, com estimativa
que entre 60 e 80 por cento com alunos beneficiados do PBF:

O Programa Mais Educacéo estabeleceu os seguintes critérios para selecao
das unidades escolares urbanas em 2013:

Escolas contempladas com PDDE/Integral nos anos de 2008, 2009, 2010,
2011 e 2012;

Escolas estaduais, municipais e/ou distritais que foram contempladas com o
PDE/Escola e que possuam o IDEB abaixo ou igual a 3,5 nos anos iniciais
e/ou finais, IDEB anos iniciais < 4.6 e IDEB anos finais < 3.9, totalizando
23.833 novas escolas;

Escolas localizadas em todos os municipios do Pais;

Escolas com indices igual ou superior a 50% de estudantes participantes do
Programa Bolsa Familia.

O Programa Mais Educacéo estabeleceu os seguintes critérios para selecao
das unidades escolares do campo em 2013:

Municipios com 15% ou mais da populagio “nio alfabetizados”;
Municipios que apresentam 25% ou mais de pobreza rural;

Municipios com 30% da populagido “rural”;

Municipios com assentamento de 100 familias ou mais;

Municipios com escolas quilombolas indigenas (BRASIL, 2013).

A partir de 2011, Decreto 7.492/2011 de 02 de maio de 2011, na presidéncia de
Dilma Vana Rousseff, é instituido o Plano Brasil Sem Miséria, que coordena programas
sociais, “art. 1° Fica instituido o Plano Brasil Sem Miséria, com a finalidade de superar

% <0 Programa Mais Educacéo foi instituido pela Portaria Interministerial 17/2007 e pelo Decreto
Presidencial 7083/2010 e integra as acdes do Plano de Desenvolvimento da Educacdo — PDE, como uma
estratégia do Governo Federal para induzir a ampliacdo da jornada escolar e a organizacdo curricular, na
perspectiva da Educacdo Integral. Trata-se do esfor¢o para construgdo de uma acdo intersetorial entre as
politicas publicas educacionais e sociais, contribuindo, desse modo, tanto para a diminui¢do das
desigualdades educacionais, quanto para a valorizacdo da diversidade cultural brasileira. Por isso, coloca
em dialogo as acOes empreendidas pelos Ministérios da Educacdo — MEC, da Cultura — MINC, do
Esporte — ME, do Meio Ambiente — MMA, do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS, da
Ciéncia e da Tecnologia — MCT e, também da Secretaria Nacional de Juventude, passando a contar em
2010, com o apoio do Ministério da Defesa, na possibilidade de expansdo dos territérios educativos”
(BRASIL,2011, p.06).
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a situacdo de extrema pobreza da populagdo em todo o territorio nacional, por meio da
integragdo e articulag@o de politicas, programas e a¢gdes” (BRASIL, 2011).

N&o se trata, assim, no desenho institucional do PBF, de uma relagéo federativa
e descentralizada absolutamente, ou da decisdo por parte da Unido, mas as capacidades
locais que vao determinando sua capacidade de acdo, de forma cooperativa que vise a
superacdo de limitagcdes que assim vao se expressando na relacdo intergovernamental e

intersetorial.

No primeiro caso, elas concretizam-se por meio de politicas baseadas na
conjuncdo de esforcos, conhecimentos e recursos de diversos 6rgdos de um
mesmo nivel de governo. O segundo caso implica a coordenagdo entre
instituicbes de governos distintos, de igual ou diferente nivel. A
intersetorialidade e a gestdo intergovernamental sdo, portanto, modalidades
de respostas cada vez mais frequentes da administragdo publica a um entorno
complexo, ao mesmo tempo em que sdo manifestacfes da complexidade da
gestdo de politicas sociais em contextos federativos contemporaneos. A
intersetorialidade pode provocar modificacbes no arranjo institucional das
politicas publicas, de modo a afetar o respectivo arranjo federativo de
implementacdo, além de demandar maior capacidade de coordenagdo.
Avaliamos que essa situacdo aplica-se ao PBF, quando comparamos o padrdo
de relagbes intergovernamentais adotado para implementacdo da
transferéncia de renda (hierarquizado) com o padrdo adotado nas suas
dimens@es intersetoriais (mais negociado). (LICIO et al, 2011, p.468).

Assim, as coordenacdes das politicas sociais serdo estabelecidas por esse plano,
que informa por meio de relatérios SAGI, Sistema de Avaliacdo e Gestdo da
Informac#o, ferramenta instituida com inimeros relatérios e boletim de informacdes®.

Enquanto que o acompanhamento do sistema presenca € mais objetivado, o Mais
Educacdo é dependente de informacGes geradas e também da adesdo da escola mediante
0 Programa Dinheiro Direto na Escola, PDDE. Sendo algo mais complexo, pois
demanda uma atencdo especial.

Nesse sentido, ele se caracteriza uma agdo mais pontuada pelo publico a ser

priorizado.

% 530 Relatérios: Relatdrios de Programas e Acdes MDS; RI Pesquisa de Informacées Basicas 2009
IBGE; RI Bolsa Familia e Cadastro Unico;Rl Seguranca alimentar e Nutricional; Rl Beneficio de
Prestacdo Continuada;RI Protecdo Social Basica; Rl Protecdo Social Especial; Rl Protecdo Incluséo
Produtiva. Sdo Boletim de Informacdes Elaborando um diagnéstico para a gestdo municipal; Panorama
Municipal segundo senso Demografico 2010; A extrema pobreza segundo o Senso; Dinamica das
ocupacles formais Segundo RAIS. Mercado de Trabalho sequndo o Censo 2010; Inclusdo Produtiva
segundo Senso SUAS; O Brasil sem miséria no seu municipio; Diagnéstico Socioterritorial; Subsidios
para a elaboracdo do PPA Municipal; Dinamica de admissGes em informacoes formais segundo CAGED;
Vulnerabilidade Social e Juventude Negra; O SUAS no seu municipio. Relatérios Disponiveis em
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php
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Verifica-se um grande desafio no sentido de pautar e priorizar o publico
atendido pelo PBF de modo a abrir novos espagos de inclusdo e ampliar
espacos ja existentes. 1sso ndo é tarefa facil, visto que alguns programas nao
estdo acostumados a trabalhar com as familias mais pobres e tém dificuldade
para distinguir os beneficiarios do PBF como publico prioritario de suas
acoes. [...] Em nossa avaliacdo, trabalhar com essas familias significa um
esfor¢o de comunicagéo e identificacdo de necessidades individuais e resgate
da autoestima que vdo além do que boa parte desses programas
tradicionalmente executa (LICIO et al, 2011, p.465).

O programa Mais Educacdo integra, na perspectiva intersetorial, ndo sé de
orientacdo da politica social, mas também de politica publica, conforme relatérios que
podem ser utilizados mediante a coleta de dados pelo sistema instituido, a situacdo
social.

“Quando a escola compartilha a sua responsabilidade pela educagéo, ela néo
perde seu papel de protagonista porque sua acao é necessaria e insubstituivel. Porém,
ndo é suficiente para dar conta da tarefa da educacdo integral”. (BRASIL; SECAD,
2009, p.X).

Desse modo:

O enlace entre educacdo e desenvolvimento é essencial na medida em que é
por meio dele que se visualizam e se constituem as interfaces entre a
educacdo como um todo e as outras de atuagdo do Estado. N&o importa a
abrangéncia do territdrio considerado, o bairro ou o pais. A relacdo reciproca
entre educacdo e desenvolvimento s6 se fixa quando as agdes do Estado sdo
alinhadas e os nexos entre elas sdo fortalecidos, potencializando seus efeitos
mutuos. Desse movimento de busca de sintonia das politicas publicas entre si
depende a potencialidade dos planos setoriais (BRASIL,2007).

Assim, as politicas serdo pontuadas pela intersetorialidade e ndo
compartimentacdo das acles. Importante também é o aspecto de dados e informacéo
produzido, ndo apenas para serem contrapartidas e sim para também auxiliar na
compreensdo do territdério que se insere a escola, ndo mais somente um espaco O
municipio e a escola, um ente federativo e um espaco de gestdo, mas um territério com
relacdo especifica para a promocao do efetivo direito a educacao.

Desse modo, a federagdo e descentralizagdo ndo aparecem como Vvalores
absolutos, mas organizados numa relacdo intergovernamental e intersetorial, ou seja o
que determina a capacidade da politica publica social ndo é a area de competéncia mas
sim as suas interconexdes.

N&o se trata de estabelecer contraponto entre os entes federativos, Mato Grosso
do Sul, seus municipios e a Unido, mas como, dependendo do cenario e das disposi¢cdes
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de capacidades como cada um destes se impds na oferta e na construgdo de mecanismos
para a busca da efetivacdo ao direito a educacéao.
Bem como ndo se trata de saber a area de atuacdo, educacdo ou assisténcia

social, mas sua relacdo social e sua expressao da capacidade de articulagdo nas politicas
intersetoriais.
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4. AS ACOES INTERGOVERNAMENTIAS E INTERSETORIAIS DO
PROGRAMA BOLSA FAMILIA NO MATO GROSSO DO SUL

Este capitulo incidira na explicitacdo dos dados quali-quantitativos da pesquisa
aqui desenvolvida. Esses mesmos dados expressam a verificacdo da teoria explicitada
sobre desenvolvimento da politica publica social e também o desenho institucional do
PBF e sua relacdo ao direito educacional, elencadas nos dois capitulos anteriores.

Os dados possuem temporalidades distintas, bem como estruturas singulares,
condizentes, assim, também com os recortes expressos nas categorias postas, do mesmo
modo que no desenvolvimento da estrutura do PBF, ou seja 0os dados serdo expostos
conformes relagBes temporais de desenvolvimento do PBF e também na dimensdo
social e institucional.

O recorte se refere aos municipios de Mato Grosso do Sul elencados e também
no enfoque da relacdo intergovernamental e de seu pacto federativo, a sua coordenacéo.

Assim, também se refere como se da& a relacdo intersetorial, mais
especificamente transferéncia de renda e educacgdo, os dados serdo nessa relacdo
expostos, ou seja, a relacdo do Estado de Mato Grosso do Sul, seus municipios, e a
Unido.

Nessa mesma série, a pesquisa apresenta os dados de forma ao avanco do
préprio programa, na construcao do préprio PBF, ou seja, na propria dinamica do PBF.

Assim a coordenagédo intergovernamental, bem como a intersetorialidade, se
reorganizacdo na exposicdo conforme também foi na construcdo do pacto federativo
relativo ao PBF.

Essa relacdo explicitard tanto a dindmica de coordenacdo federativa como
também a efetivacdo, ou as politicas de efetivacdo, do direito a educacdo. Portanto, cada
informacdo expressard uma dindmica, caberd aqui exposicdo dos conceitos com as
dindmicas concretas da implementagéo do PBF.

Para tal finalidade a exposicdo serd dividida em trés partes. A primeira é o
contexto inicial de implementacdo do PBF (2003-2004): a mudanca de paradigma de
transferéncia de renda condicionada; a segunda, a construgdo de uma nova forma de
articulacdo da unido com estados e municipios (2005-2010) e finalmente terceira, a
construgdo de uma relacdo intergovernamental e intersetorial de forma cooperativa
(2010-2014).
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Cada um desses periodos possui logicidade e dindmica prépria, mas nao perdem
0s avancos tanto na trajetéria anterior e condi¢fes de desenvolvimento, mas
incorporando desenvolvimentos institucionais anteriores, embora em recortes e também
em foco distintos.

Desse modo sao esses dados e recortes, condicdes de explicitacdo empirica bem
como as dinamicas de desenvolvimento, em um processo mais amplo e que envolve
cada vez maiores relacdes.

Os municipios em estudo serdo a explicitacdo da dindmica de coordenacdo
intergovernamental e intersetorial, bem como a concretude da condicdo heterogénea do
Brasil e seus conflitos em um Estado Federativo, que s&o permeados pelo atendimento
aos direitos sociais e busca pela reducéo das desigualdades regionais e a0 mesmo tempo
a condicédo de diferencas sociais e capacidades institucionais distintas.

4.1. O CONTEXTO INICIAL DE IMPLEMENTACAO: A MUDANCA DE
PARADIGMA DE TRANSFERENCIA DE RENDA CONDICIONADA (2003-2004).

Neste primeiro momento, ou periodo, o PBF se estabelece como mudanca
institucional e na politica social no campo da transferéncia de renda condicionada no
Brasil ao colocar sobre um mesmo principio e um mesmo programa todos 0s projetos
anteriores.

O PBF ¢, nesse momento, a tentativa de estabelecer um mecanismo de
transferéncia de renda de forma socioassitencial, com instrumentos estabelecidos pela
recentralizacdo deciséria, ja efetuada pelo programa Bolsa Escola, mas este sem o
projeto de universalizacdo e cobertura Unica de todos 0s programas.

Este ponto j& foi elucidado anteriormente, mas, em termos préaticos e efetivos,
essa mudanca recai principalmente sobre a cobertura e também o mapeamento dos
beneficiarios nesses dois primeiros anos do que propriamente de uma coordenacao e
intersetorialidade. Do mesmo modo, sobre os aspectos de renda e educagdo, sua
cobertura e mapeamento. Nesse sentido, 0 que se expressa nao € apenas a
temporalidade, mas a relacdo desse mecanismo na reducdo de uma desigualdade
institucional que perdurara até 2009-2010.

|De fato, esses dois elementos, intersetorialidade e coordenacdo federativa,

podem ser caracterizados, nesses anos, como normatizacdo federal e de
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condicionalidades, sem maiores mecanismos no que tange a descentralizacdo e
intersetorialidade, expressos apenas no cadastramento e beneficiarios relacionados aos
direitos socialis.

Essas caracteristicas se expressam na mudanca no paradigma dos programas
sociais. Enquanto os programas anteriores estavam guiados pela Lei Organica de
Assisténcia Social, LOAS, os “novos” programas se orientaram pela transferéncia de
renda condicionada pelo grau de focalizacdo e cobertura mais especificos (ROCHA,
2008).

Da mesma maneira, como a transparéncia e capacidade de se reproduzir de
forma a atender as necessidades de uma forma mais proativa em vez de uma simples
transferéncia, mais especificamente no direcionamento de atender a necessidade em
contexto familiar.

Esse intento ndo foi imediato, muito dificil foi mapear essa pobreza e a0 mesmo
tempo construir canais de transferéncias de recursos. Os dois mecanismos de estimativa
e coleta de informagc6es, CadUnico e o PNAD encontravam dificuldades em cadastrar a
clientela bem com realizar uma estimativa, havendo descompassos entre as estimativas
do PNAD e as demandas, ou os dados administrativos, do CadUnico e os derivados do
PNAD (ROCHA, 2011).

A explicagdo para tal descompasso pelo PNAD “[...] ocorre em fungdo da
inclusdo apenas de um conjunto restrito de municipios — sorteados com probabilidades
proporcionais a sua populacdo — para representar todos aqueles que ndo pertencem a
regibes metropolitanas ou ao estrato auto representativo.” (SOUZA, 2013, p.313).

Desse modo, o cadastramento por parte da administragdo do PBF propiciaria um
mecanismo mais efetivo na garantia da renda e também na localizacdo de potencias
beneficiarios do programa e de seus efetivos direitos sociais.

Assim, por mais que o PBF se lancasse como projeto de guarda-chuva esse
intento se demonstrou prejudicado imediatamente, tendo como causa tanto uma
superposicao de outros programas federais, que compunham a renda, tanto pelo conflito
do PNAD.

Nesse primeiro momento se evidenciard a populacdo que estaria em condicdes
de receber os beneficios e 0 seu processo de composicdo, sabendo que os programas,

conforme pesquisas anteriores?®® necessitou da criacdo de um recorte Gnico para o

% Licio(2012),Da Silva(2012),Bichir(2011).
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estabelecimento de beneficios de forma a atingir mais especificamente o publico bem
como realizar um mapeamento da pobreza.

Ja sobre a perspectiva institucional essa fragilidade da cobertura expde de fato a
dificuldade da pactuagdo federativa, bem como a necessidade de mecanismos de
transferéncias de recursos e atividades a serem desenvolvidas, nos anos 2005-2010.

Para analisar essa condicdo material se parte necessariamente da relagdo mais
ampla de pobreza, Brasil, regional e estadual. Nao necessariamente temporalmente, mas
0 impacto desse recorte de transferéncia de renda condicionada e mapeamento.

TABELA 5. —. BRASIL, CENTRO-OESTE (CO) E MATO GROSSO DO SUL (MS) (2001-2009).
TAXA DE POBREZA E EXTREMA POBREZA NO BRASIL

Taxa de pobreza Var.%
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
BRASIL 3517 344 35,79 33,7 30,82 26,85 24,24 2259 21,42 -39

CO 2525 24,12 26 21,67 20,56 16,13 12,35 1259 116 -54
MS 23,72 23,48 24,26 22,6 20,62 14,78 14,04 12,58 10,05 -58
Taxa de extrema pobreza Var%

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
BRASIL 1528 13,99 152 13,2 11,49 9,44 8,65 7,57 7,28  -52
CoO 8,23 7,45 8,36 5,77 5,74 4,3 3,06 3,52 3,4 -59
MS 8,17 6,4 6,44 6,28 6,37 4,49 3,06 3,03 2,58 -68

Fonte: IBGE apud Moreira (2012, p.151).

A primeira constatacdo € que em termos relativos o Estado de Mato Grosso do
Sul tem uma baixa taxa relativa de pobreza e extrema pobreza, bem como a evolugéo da
reducdo da extrema pobreza e pobreza no Estado. Embora essa evolugdo, enquanto
recorte temporal se expresse dos anos 2003-2010, de fato revela uma relacéo, o impacto
da reducdo da pobreza extrema nesses anos, dada pela mudanca da perspectiva de
producéo social e transferéncia de renda.

Outro dado a ser expresso e levado em consideracdo séo relativos a escolaridade,
as taxas de escolarizacdo por municipios, apresentando uma aproximacao na relacéo

pobreza, excluséo e escolarizagao.
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TABELA 6. MUNICIPIOS SELECIONADOS DO MATO GROSSO DO SUL (2000-2010). TAXA DE
ANALFABETISMO DA POPULACAO COM 15 OU MAIS DE IDADE, POR GRUPOS DE IDADE,
SEGUNDO OS MUNICIPIOS E AS CLASSES DE TAMANHO DA POPULAGAO.

Estado e |Taxa de analfabetismo da populacdo com 15 ou mais de idade, por grupos de idade,
Municipios |segundo os municipios e as classes de tamanho da populacédo dos municipios selecionados

do Mato Grosso do Sul (2000-2010)

Grupos de Idade Variacdo
Total 15 anos a 24 25 anos a 59 60 anos Total 15 25 60
anos anos ou mais anos anos  anos
a 24 a 59 ou
anos anos  mais
2000 2010 2000 2010 2000 2000 2000 2000 2000 2000
2000 2010 2010 2010 2010 2010
Mato 112 77 3,1 1,3 10,6 6,4 36 26 -31 -58 -48  -28
Grosso
Do Sul
Aquidauana 13,2 85 3,7 16 126 7.2 357 24 -35 -58 -43 -33
Campo 6,0 3,9 1,4 0,7 53 29 235 150 -35 -46 -45 -35
Grande
Chapadéao 6,7 4,6 1,7 0,8 7,5 4,3 28,4 234 -31 -54 -43 -18
do Sul
Corumba 9,0 6,4 3,7 2,1 8,7 5,7 25,7 18,2 -30 -44 -34 -29
Dourados 9,0 5,6 2,0 0,9 7,9 4,2 351 224 -38 -56 -47 -36
Jardim 11,3 79 3,1 1,2 104 6,4 348 242 -30 -61 -38 -30
Navirai 15,0 10,1 3,7 1,1 15,1 8,8 482 379 -33 -70 -42 -22
Nova 12 8,5 2,3 1,0 114 6,7 423 321 -29 -58 -41 -24
Andradina
Paranaiba 15,3 10,8 3,3 1,4 140 8,0 46 34,4 -29 -57 -43 -25
Sdo Gabriel 8,6 57 22 0,9 9,2 5,0 28,4 226 -33 -62 -45 -20
D Oeste
Trés 106 64 22 1,0 9,2 4,9 352 23,7 -39 -57 -46 -33
Lagoas

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, Censo Demografico (2010) apud MOREIRA (2012,

p.143)



TABELA 7. MATO GROSSO DO SUL, MUNICIPIOS SELECIONADOS
PESSOAS, EM PERCENTUAL, COM 10 ANOS OU MAIS DE IDADE POR GRUPOS DE ANOS DE

ESTUDO, EM 2000, E POR NIVEL DE INSTRUCAO, EM 2010.
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Cidade

Aquidauna
Campo
Grande
Chapadéo
do Sul

Corumba
Dourados
Jardim
Navirai

Nova
Andradina
Paranaiba
Sédo Gabriel
D Oeste
Trés
Lagoas

2000

2010

Grupos anos de estudo

Nivel de instrucdo

la7 8all

anos

60,21
47,47

58,94

55,55
54,5

58,11
60,86

57,68

56,52
57,98

54,64

anos

11,52
17,72

14,16

17,3

15,55
15,04
11,18

13,22

12,59
15,03

14,5

11 a
14
anos

11,9
20,56

15,15

13,69
15,33
12,37
10,51

13,41

11,35
14,41

15,07

15
mais
anos

3,99
7,07

4,14

3,93
5,19
3,16
2,35

3,45

2,92
3,63

5,16

ou

Sem
Instrugdo o
e
fundamental
incompleto

57,95
39,17

47,76

52,73
47,11
57,96
56,48

54,56

56,63
53,34

47,9

Fundamental
Completo e
médio
incompleto

15,97
18,37

19,18

18,44
17,35
17,79
17,87

17,32

15,67
17,52

16,53

Médio
Completo
e superior
Incompleto

17,9
29,23

23,2

21,47
24,5

17,97
18,11

19,78

18,83
20,78

24,94

Superior
Completo

7,13
12,9

9,78

7,03
10,79
6,69
7,03

7,89

8,51
7,32

10,21

Fonte: Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica,
Censo Demografico (2000, 2010). apud Moreira (2012, p.147)

Ambos os resultados inferem na queda de taxa de analfabetismo e também no

aumento da escolaridade em geral, mas o que se deve levar para além dessa reducéo € o

impacto também na renda historicamente produzida como quadro geral.

Por seguinte se apresenta os dados referentes a pobreza e extrema pobreza nos

mesmos municipios selecionados com a finalidade de se estabelecer relacfes exclusdo

social e pobreza, bem como caracterizar o cenario de forma multidimensional.
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GRAFICO 1. MATO GROSSO DO SUL (2000-2010). PESSOAS INDIGENTES - PERCENTUAL DE
PESSOAS COM RENDA DOMICILIAR PER CAPITA INFERIOR A 1/4 DO SALARIO MINIMO
VIGENTE.
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Fonte: Ipeadata, IBGE, Censo Demografico 2010. Resultados do Universo.apud MOREIRA (2012,
p.113)

GRAFICO 2. MATO GROSSO DO SUL (2000-2010) PESSOAS POBRES - PERCENTUAL DE
PESSOAS COM RENDA DOMICILIAR PER CAPITA INFERIOR A 1/2 DO SALARIO MINIMO
VIGENTE.
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Fonte: Ipeadata, IBGE, Censo Demografico 2010. Resultados do Universo. apud MOREIRA (2012,
p.113)

Em termos locais, ha significativa reducdo na taxa de pobreza e de extrema

pobreza, embora ndo haja uma mudanca em termos estruturais dos municipios,
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permanecendo as maiores taxas nas mesmas localidades, bem como Corumbd,
Aquidauana e Jardim como municipios com intensidade maior que a média.

Em termos comparativos com a relacdo pobreza e instrugdo foram essas mesmas
cidades que representaram as menores taxas de reducdo em termos de grau de
escolaridade, juntamente com Paranaiba.

Em outro ponto, Campo Grande apresenta a maior reducdo e menor indice,
mesmo ndo sendo a menor taxa de pobreza. Reducdes significativas se apresentavam
também em Trés lagoas e Dourados, cidades maiores, bem como Chapaddo do Sul,
como renda maior dos selecionados.

N&o ha, assim, necessariamente uma relacdo entre renda e escolaridade por si,
influi, mas ndo determina, ha que se levar em conta o fato da dimensdo institucional,
caso de Campo Grande, que, com intensidade de pobreza maior que outros municipios,
representa as menores taxas de subescolarizacéo.

H4, assim, que considerar que essas relagdes gravitam, mas sdo multiplas, no
contexto de pobreza e incapacidade institucional, que podem revelar a centralidade da
politica ou ndo.

Em termos familiares, a explicitacdo das relacdes de pobreza e escolaridade,
bem como o atendimento em conjunto destas demandas ressaltam um aspecto do PBF
que é o de sua atencdo de politica social publica ao estender a sua compreensao de
forma socioassitencial.

Assim, a centralidade do atendimento pelo entendimento das condices de
pobreza em um ambito mais dindmico e processual que o mero repasse familias com
criancas em idade escolar, mas também entendendo o processo em que esta aquela
familia bem como de se possibilitar o entendimento da mesma, ou seja, ir a solugcdo da
reproducdo das situacOes de pobreza e da ndo garantia aos direitos de forma efetiva,
principalmente a educagdo.

Isso evidencia as diferencas entre as possibilidades de acesso a educagdo e
direitos sociais. Como vale lembrar, no entanto, que tal variavel ndo define um critério
de elegibilidade em prol da politica na localidade. De todo modo, os menos
escolarizados tendem, para varias politicas sociais, a ter maior dificuldade de acesso,
por ter menos informacdo e menos capacidade de se manifestar publicamente frente a
um funcionario publico ou agéncia responsavel pelo enquadramento no programa
(BICHIR, 2010).
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Desse modo, a relacéo entre escolaridade e acesso aos direitos sociais, mediante

atendimento a programas sociais € central.

Dentre os domicilios que possuem renda per capita entre um terco e dois
tercos de salario minimo, ou seja, o grupo intermediario de renda, a
escolaridade é a determinante. As familias cujos chefes tém escolaridade
intermediaria (quatro a sete anos de estudo) recebem mais frequentemente o
beneficio, o que significa que o programa néo é capaz de beneficiar de modo
diferencial as familias cujos responsaveis tém baixissima escolaridade, isto é,
os analfabetos e com menos de trés anos de escolaridade. Esse resultado
provavelmente reflete a maior dificuldade dos chefes menos escolarizados no
acesso a informacBes sobre o programa ou mesmo no preenchimento de
cadastros requeridos. Ja entre as familias com renda superior a um tergo de
salario minimo, que sdo aquelas que menos recebem programas de
transferéncia, a escolaridade do responsavel ¢ novamente a variavel mais
importante, sendo que ha menor acesso nos domicilios com chefes muito
pouco escolarizados (zero a trés anos de estudo) e mais escolarizados (mais
de sete anos de estudo). Esse resultado repete em alguma medida a situacéo
do grupo de renda anterior, sugerindo que o programa ndo tem conseguido
tratar de forma diferenciada os que sdo muito pouco escolarizados (BICHIR,
2011, p.102).

Desse modo, a passagem do programa como atendimento familiar é também um
atendimento de outra perspectiva de politica social, porém a materializacdo nesse
primeiro momento foi de acordo com a cobertura e a condicionalidade.

Essa perspectiva de uma politica social coloca ao explicitar os dados da pobreza
e exclusdo social com processos dinamicos e sintéticos, caracterizando esses elementos,
nao necessarios uns aos outros, mas podendo se relacionar e assim se levando em conta
as complexas relacbes entre pobreza e exclusdo dos servigos sociais. Embora essa
construcdo de informagfes ndo se tenha dado imediatamente, essas nocdes ja estavam
na perspectiva do PBF na sua caracteristica socioassitencial.

Assim, dados de informagdes acerca da pobreza, mediante renda familiar média,
incidéncia proporcional de criangas e adolescentes em idade escolar e taxa de
escolarizacdo ou analfabetismo foram expostas para configurar a situacdo do municipio.

Nesse sentido, a criagdo de um aparato institucional, como o que se cria com o
PBF no cadastramento permitiu a melhor compreensdo do fenémeno pobreza e exclusao
e a potencialidade de criar politicas publicas efetivas.

Este instrumento pode, além de permitir a concessdo de beneficios do Bolsa
Familia, nortear o desenho e a implantacdo de politicas publicas, de
responsabilidade de diferentes esferas de governo, voltadas para as familias
de baixa renda. Ao identificar caracteristicas socio-econdmicas das familias,
possibilita caracterizar varias dimensdes de pobreza e vulnerabilidade, para

além do rendimento monetario. Permite ainda identificar, por meio de
variaveis multidimensionais, as familias mais vulneraveis, prioritarias para
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acompanhamento familiar, e aquelas que podem, segundo suas
caracteristicas, ser incluidas em programas complementares ao Programa
Bolsa Familia. (MDS, 2007, p.4).

E o foco familiar de descricdo de menor renda ndo entra apenas como
mecanismo de suprir os mais pobres, mas como focalizar e realizar um cadastramento
mais eficaz do mapeamento da pobreza.

Outro elemento de exposicdo nos dados é a configuracdo da pobreza
institucionalizada, ou a excluséo social do processo de nédo prestacao de direitos sociais
basicos, como o da educacao, direito historicamente negado a muitos no Brasil.

Essa heranca gera condicbes de reproducdo na pobreza, a pobreza
intergeracional, bem como o ndo atendimento as novas geragdes pelo ndo entendimento
desse direito como fundamental. Assim familias com escolaridade deficitaria tendem a
se reproduzir e forcar os filhos a trabalharem mais cedo.

Ao mesmo tempo, os baixos salarios recebidos pelos pais levam os jovens a
trabalhar mais cedo, afastando-os da escola, ou dificultando sobremaneira o
processo de aprendizagem dos que conseguem frequenta-la. Disso resulta o
comprometimento das qualificagbes de amplos segmentos da classe
trabalhadora. Esses jovens, quando se inserem no mercado de trabalho, sdo
capazes apenas de realizar trabalho simples. Além disso, as familias situadas
nas faixas de pobreza tém enormes dificuldades de formar e até de proteger
seus filhos, embora seja exatamente sobre elas que recai a maior
responsabilidade pela sua formacdo, ja que as politicas sociais do Estado sédo
precarias e 0s sistemas de ensino tém se mostrado inoperantes para esses
segmentos mais pobres da populagéo.

Dai se ter verificado nas Ultimas décadas o aumento da escolaridade das
novas geracdes da classe trabalhadora em todo o mundo desenvolvido e, ao
mesmo tempo, o crescimento do fracasso escolar e da evaséo, de tal forma
que parcela consideravel de jovens se vé fora do sistema escolar antes mesmo
de ter conseguido obter qualquer certificado (BRUNO, 2011, p.550).

O foco inicial do PBF vem justamente trabalhar nessa linha de romper um ciclo

de reproducdo na pobreza.

Em sua criagdo, esse programa explicitou dois objetivos: reduzir a pobreza e
interromper seu ciclo intergeracional. Enquanto o primeiro objetivo seria
atendido pelas transferéncias, o segundo seria alcancado mediante as
condicionalidades de educacdo e salde: frequéncia regular das criancas a
escola e participacdo em programas de orientacdo nutricional e de assisténcia
preventiva a saude, especialmente de criancas pequenas e mulheres gravidas.
(KERSTENETZKY, 2008, p.54).

De fato, a analise nesse ponto é sobre os aspectos econdmicos, ou seja, O
impacto na redugdo da pobreza e em linhas gerais nos direitos sociais, a evidente
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redugdo dos numeros referentes a pobreza e exclusdo conforme também a intensidade

da pobreza e exclusédo existentes.

A politica focalizada, como o programa Bolsa Familia, teve papel importante
na reducdo da pobreza e principalmente da indigéncia. Porém, ndo se pode
esquecer o conjunto de politicas universais atuantes, que auxiliaram ndo
apenas no combate a pobreza, mas também na melhoria no desenvolvimento
humano dos municipios analisados. Por meio da andlise dos dados referentes
a emprego, renda, desigualdades, educagdo, salde, estrutura da assisténcia
social e saneamento basico foi possivel essa constatacdo, uma vez que a
melhoria do rendimento médio das pessoas, a diminuicdo do desemprego, o
aumento da escolarizacdo e dos anos de estudo, a diminuicdo das
desigualdades, a queda da taxa de mortalidade infantil, a melhoria da
infraestruturas de saneamento e a assisténcia social sdo esforgos continuos
para atingir o almejado desenvolvimento como liberdade (MOREIRA,
2012,p.153).

Embora a explicagdo aqui ndo se refira a uma monocausalidade da relagido do
impacto econémico nos direitos sociais, principalmente na educacdo, ou esta mesma no
desenvolvimento econdmico regional e também na pobreza, deve se levar em conta esse
elemento, juntamente com a interpretacdo dos direitos sociais e mecanismos de politicas
publicas no contexto federativo e descentralizado.

A andlise anterior dos programas sociais era o de pulverizaracdo dos recursos
com Varios programas, conforme diagndsticos anteriores de outras pesquisas?’. Assim,
essas pesquisas alicercam o que deve ser explicitados empiricamente, que € justamente
a distancia entre a identificacdo das familias a serem atendidas e a cobertura, mais
especificamente a capacidade institucional de se realizar essa cobertura.

Nesse contexto € que a relacdo entre os entes federativos se torna nevralgica.

Esses programas precisam superar a superposi¢do e desarticulacdo verificada
entre si nos trés niveis de governo, e também lutar contra a insuficiéncia no
alcance da populacdo alvo a que se destinam e o valor irrisorio dos

beneficios, incapaz de produzir impactos significativos (SILVA et al, 2008,
p. 129).

Desse modo ndo é apenas o desenvolvimento econémico que configura a politica
de efetivacdo do direito social a educacdo, ou seja, pelo mercado, mas sem ela esse
processo se torna pendente, conforme analise de Moreira (2012, p.154).

Mediante esse contexto, além das politicas focalizadas para o combate a
pobreza, outras estavam em andamento visando & inclusdo das classes menos
favorecidas. Quanto ao acesso a educacdo publica, os municipios analisados

27 icio(2012)
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apresentaram alto desempenho nesse quesito, de acordo com os dados
apresentados, reduzindo significativamente a taxa de analfabetismo e
aumentando expressivamente o ndmero de pessoas com grau de instrugdo
superior. O aumento de anos de estudos dos cidaddos, conforme abordado na
analise dos dados do Brasil[...], foi um dos fatores responsaveis para o
expressivo crescimento de renda per capita média dos mais pobres.

A melhoria no rendimento nominal médio apresentado por todos os
municipios também é um dos fatores que favoreceu o desempenho
econdmico e social. Nesse item, constatou-se o0 aumento do salario minimo
como um dos fatores geradores desse bom desempenho. Além da politica de
salario minimo, o crescimento econdmico ocorrido no periodo 2000-2010, no
Brasil, no Mato Grosso do Sul e nos municipios analisados, também deve ser
destacado como outro agente promotor do desenvolvimento.

Em sintese, foi possivel verificar a influéncia das politicas publicas e
programas sociais de combate a pobreza no desempenho econdmico e social,
no periodo 2000-2010, de municipios selecionados do Estado do Mato
Grosso do Sul. Constatou-se que o ambiente favoravel para o crescimento
econdmico e para a estabilidade financeira foi um dos motivos do éxito na
reducdo da pobreza e da indigéncia. Esse cenario favoreceu a redugdo das
desigualdades, das taxas de desemprego e de analfabetismo e da mortalidade
infantil. Portanto, infere-se que a combinacdo das politicas universais com as
politicas focalizadas, como o programa de transferéncia de renda Bolsa
Familia, foram fundamentais para a reducédo da pobreza e da indigéncia. No
entanto, a sustentabilidade dessas politicas se apoia no crescimento
econdmico, na estabilidade e no desempenho do mercado de trabalho (2012,
p.154).

Essa leitura explica o processo de reducdo da pobreza e extrema pobreza, ou que
ndo levam em consideracdo dois pontos, a leitura da politica social como direito social
histérico bem como a construcéo dos mecanismos de efetivacio desse mesmo direito?®,

Assim, embora importante e necessaria a estabilidade econbmica e seu
desempenho, esse mesmo processo econdmico depende de politicas publicas de
superacdo de gargalos, desde acesso a servicos publicos e mesmo de producdo de
mecanismos para efetivacdo do direito mediante politicas publicas, ndo podendo reduzir
a transferéncia de renda ao mercado e esse como desenvolvimento, mas como politica
social e superacdo das desigualdades sociais construidas por politicas publicas que
objetivem oferta a direitos a todos.

Evidentemente que o recorte estabelecido é diferente, mas ndo se trata de
também negar a validade, mas reestabelecer o PBF como construgdo universal

superando tanto as disparidades locais e institucionais, sem negar as condi¢des objetivas

Embora a pesquisa de Adriana Moreira (2012) incida sobre o impacto das transferéncias de recursos as
familias de baixa renda e o0 impacto na extrema pobreza, o foco aqui se dara, mesmo utilizando alguns
dados, na dimensé&o regional da pobreza e na sua cobertura, com a finalidade de expor esse movimento de
transferéncia de renda numa politica social, envolta também nos condicionantes sociais de exclusdo e
também na consideracdo do PBF como atendimento a um direito social da educacao.
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da producdo econdmica, mas na busca por condi¢cbes minimas na garantia a direitos
efetivamente.

Nesse sentido se faz necessario também estabelecer o ponto de construcéo por
parte do Estado, mediante as competéncias dos entes federativos, da oferta dos direitos
sociais, e sua efetivacao para além do processo econémico e de mercado.

Assim, enquanto entidade politica-administrativa que os estados e municipios
tomaram importancia na relacdo federativa na efetivacdo do PBF no periodo de 2005 a
2010.

4.2. A CONSTRUCAO DE UMA NOVA FORMA DE ARTICULACAO COM
ESTADOS E MUNICIPIOS (2005-2010)

A construcdo da coordenacédo federativa necessitou da elaboracdo de um espaco
tanto de reconhecimento das necessidades locais quanto a implementacdo de mecanismo
de transferéncia de recursos para o cumprimento das atividades ligadas ao PBF.

Trés pontos S80 necessarios nessa exposicao, 1)os mecanismos de coordenagdo
federativa, 2) as capacidades locais e 3) A constru¢do da intersetorialiade
institucionalmente.

Sempre partindo de um quadro amplo até a caracterizacdo especifica do estado
de Mato Grosso do Sul e os municipios selecionados para o estudo, € que se inicia a
apresentacdo dos dados empiricos.

Desse modo, a politica, tanto de acesso ao efetivo direito a educacdo, serd dada
no ambito institucional e de politica social, reconhecendo as dificuldades locais, e
também o0s mecanismos de aproximacdo de um minimo para atendimento do
acompanhamento ao direito a educagéo.

O primeiro desafio langado a si mesmo do PBF foi o cumprir da meta inicial de
atendimento de 11,1 milhdes de familias, calculada com base nos dados do Censo de
2000, foi atingida trés anos depois, em 2006.

Para que tal meta fosse alcancada foi langada “(1) a formalizagcdo da adesdo ao
PBF; e (2) o apoio financeiro a gestdo local do Programa [..] ambas foram
implementadas a partir da estrutura do SUAS ” (LICIO, 2012, p.191).

Entretanto, essa meta se encontra ndo numa relacdo apenas de reconhecimento
dos possiveis beneficirios, mas na possibilidade de cadastrar efetivamente os mesmos,
de tal forma que o grande desafio ndo foi tanto no reconhecimento da pobreza e
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exclusdo social, mas no aspecto institucional de oferta por parte dos municipios para tal
programa de ambito nacional.

A crise de legitimidade do PBF nesse primeiro momento se deve ao “(1) o
legado de baixa qualidade da atuacdo dos municipios nos programas remanescentes e
(2) a pactuacdo como principal estratégia de coordenacdo federativa para expansdo do
Programa.” (LICIO, 2012, p.182).

Por ocasido da criacdo do PBF, os programas remanescentes ja haviam se
espalhado para todas as unidades federativas do pais. Somente o Bolsa
Escola, por exemplo, ja havia alcancado 5.545 municipios, o que
representava 99,3% do total na época (BRASIL, 2002). Embora esse legado
tenha facilitado o processo de formalizacdo da adesdo dos municipios ao
PBF, visto que ja& adotavam praticas similares, consideramos que duas
estratégias articuladas ao SUAS também foram determinantes para a rapidez
do processo de adesdo ao PBF, o qual em sete meses (maio a dezembro de
2005) alcangou 5.558 municipios, 99,7% do total (BRASIL, 2005), quais
sejam:

(1) a constituicdo do SUAS como lé6cus institucional do PBF no ambito dos
estados e municipios; e (2) a adocdo de incentivos financeiros a gestao local,
primeiro com o apoio financeiro a atualizagdo cadastral e depois com o
Indice de Gestdo Descentralizada (IGD). (1) a constituicdo do SUAS como
I6cus institucional do PBF no ambito dos estados e municipios; e (2) a
adocdo de incentivos financeiros a gestdo local, primeiro com o apoio
financeiro a atualizacio cadastral e depois com o Indice de Gestdo
Descentralizada (IGD). (LICIO, 2012, p.194).

Os incentivos, constrangimentos e as normatizagbes progressivamente
formalizadas na relagdo de coordenacdo federativa em relacdo ao PBF ndo excluiram as
analises das capacidades locais dos programas, ou seja, a complexidade da analise
depende também dos do cenario das relacdes locais e das capacidades institucionais.
(LiCIO, 2012).

Era meta do PBF também a superacédo de limites da localidade “a propria gestdo
compartilhada do Programa entre os diferentes niveis da federacdo reduz os espacos
para discricionariedade e para o clientelismo, uma vez que hd mecanismos de controle
reciproco” (BICHIR, 2011, p.98).

S&o assim de se comparar 0 atendimento no panorama nacional com o local e se
estabelecer qual foi seu progresso, bem como mostra quanto foi compassado na
administragdo local.

Isso ocorre porque a distribuicdo de responsabilidades entre os entes no
federalismo brasileiro — no qual ficou destinado ao governo federal o poder
de financiamento e regulamentacdo e, aos governos subnacionais, o poder de
implementacdo — tem conduzido a um dilema de implementagdo de politicas
sociais que exige arranjos conciliadores: (1) da homogeneidade nacional
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requerida pelo estado de bem estar, de modo que haja um padrdo minimo
alcancado em todo o territério nacional; e (2) criacdo de condicbes de
execucdo local compativeis com a desigualdade social e heterogeneidade da
capacidade institucional em que convivem 0s governos subnacionais.
(LICIO, 2012,p.325).

De fato, esses pontos estabelecidos tanto pela conceituacdo quanto pelas
pesquisas empiricas anteriores” propiciam a analise de trés pontos na construgdo de um
efetivo direito a educacdo como politica publica social: A normatizacdo, a distribuicdo
do poder e as capacidades institucionais locais.

Assim, esses elementos no PBF nédo se caracterizariam expressamente como um
apéndice econdmico, mas também como um todo estruturado de poder politico e
também de estrutura administrativa do Estado e em relagdo com as condi¢cbes
econdmicas locais que também é incidente na capacidade de recursos.

Cabe entdo apresentar dois elementos que, nacionalmente representam esses
pontos. A evolucdo do valor de repasse e bem como as capacidades locais dos
municipios em termos financeiros como orientadores.

O primeiro ponto reflete justamente a adequacdo ao projeto normatizador do
governo federal ao repasse de recurso. Ja que ndo € apenas o constrangimento legal que
faria a adequacdo ao projeto do PBF, mas sim o processo de adequacdo com a
transferéncia de recursos com a descentralizacdo das politicas sociais.

Assim a evolugdo dos recursos expressa justamente esses trés elementos, o
repasse conforme o atendimento a uma norma de acordo com a capacidade
administrativa.

Esse processo, envolvendo tanto uma coordenacgéo federativa, o de relagéo entre
entes federativos, e uma norma nacional em um Estado descentralizado, com
transmissdo dos servigos mais proximos ao local e também o reconhecimento das
diversidades locais, ddo o cenario de atuacdo das politicas sociais.

Esse elemento, porém ndo é explicado apenas pelo conjunto da evolucdo do
nimero de beneficiados, mas também pelas capacidades administrativas, ou seja, a
razdo entre impostos, capacidade locais de tributacdo da producdo local que afeta a
capacidade institucional, assim pontos vao se entrelacando de forma ndo dbvia, como

pobreza, excluséo e atendimento.

2% |_icio (20012), Bichir(2011)
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Assim dois pontos se colocam: 1) A reducdo da extrema pobreza e da pobreza
que pode ser explicada tanto pelas capacidades econdmicas locais e 2)ao mesmo tempo
0 dever de existir uma equalizacdo em termos de atendimentos aos servicos minimos
por parte da oferta de servicos sociais.

Desse modo, um conflito se estabelece materialmente, a redugéo da pobreza e da
extrema pobreza, o acesso aos direitos sociais e também o desenvolvimento econdmico.
O primeiro elemento é normativamente resolvido com a construgdo de critérios de
transferéncia de recurso, mas mesmo assim dependentes.

Assim, 0 que se apresenta € a passagem dos programas anteriores ao PBF, em
uma relacdo de programas remanescentes, ou seja, a conquista institucional do PBF
enquanto programa de transferéncia de renda em ambito federal que envolva o

atendimento socioassitencial.

TABELA 8. DADOS ACUMULADOS DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA E
REMANESCENTES (2003-2010).

Ano Bolsa Familia Programas Remanescentes
Familias Valor de Folha | Familias Valor de Folha
Atendidas Acumulado Atendidas Acum
2003 3.615.596 570.144.695 11.379.390 2.636.825.832
2004 6.571.842 3.791.787.498 8.560.440 1.752.354.820
2005 8.700.451 5.691.670.161 5.292.725 1.08 8.014.035
2006 10.965.8101 7.524.662.822 647.012 297.095.170
2007 11.043.076 8.965.499.608 322.202 54.693.610
2008 10.557.996 10.606.500.193 240.998 33.800.770
2009 12.370.915 12.454.715.899 9.144 7.126.195
2010 12.778.220 14.372.702.865 6.934 4.802.700

Fonte: Fonte: BRASIL (2010c) apud Licio (2012, p.139).

Essa capacidade de assumir esse servi¢o social esta relacionada a receita
orcamentaria em uma razdo de numero de habitantes e capacidade institucional de

ofertar o cadastramento do PBF.
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TABELA 9.PARTICIPACAO RELATIVA DAS RECEITAS MUNICIPAIS SEGUNDO OS GRUPOS
DE HABITANTES NO ANO DE 2005

Grupos de | Receita Receitas Receitas de Outras
Habitantes  por | Orgamentaria Tributéria (%) Transferéncia (%) Receitas(%)
mil Total (%)

Total 100,00 18,9 66,3 14,8
Até 2 100,00 2,0 92,8 52
2-5 100,00 2,9 91,7 54
5-10 100,00 4,6 88,9 6,6
10-20 100,00 53 88,4 6,3
20-50 100,00 8,1 82,1 9,9
50-100 100,00 13,4 73,7 12,8
100-200 100,00 15,2 67,4 17,4
200-500 100,00 22,2 60,6 17,2
500-1000 100,00 21,8 60 18,3
1000-5000 100,00 27,9 49,9 22,2
5000 e mais 100,00 41,0 38,9 20,1

Fonte: Bremaeker (2007, p. 16)

Desse modo, ha uma aproximacdo da dependéncia dos municipios menores de
recursos mediante transferéncia e a capacidade dos maiores em produzir maiores
recursos devido as proprias atividades, e podendo assumir maiores servicos sociais.

Em termos regionais esses elementos se expressam na cobertura e também no
desenvolvimento do programa pelo nimero de beneficiados, pela intensidade da
pobreza pelo maior valor do repasse.

Esses dois dados servem para explicar a relagdo entre as capacidades

institucionais e 0 avanco do PBF em relacdo ao atendimento, que se expressa também.

TABELA 10. MATO GROSSO DO SUL-RENDA E POPULAGAO CIDADES SELECIONADAS

Cidade | Populaciio Renda Percapita
Agquidauana 45.614 12.460,71
Campo Grande 786.797 21.071,17
Chapadao do Sul 19.648 43.627,59
Corumba 103.703 35.663,76
Dourados 196.035 24.612,46
Jardim 24.346 12.562,94
Navirai 46.424 21.451,30
Nova Andradina 45.585 23.411,59
Paranaiba 40.192 17.750,63
Sao Gabriel Doeste 22.203 37.913,38
Trés lagoas 101.791 32.170,20

Fonte: elaborada pelo autor com base no Censo Demogréfico IBGE (2010)

Assim se expressa também a evolugdo e velocidade de entendimento e

adequacao local ao PBF.
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TABELA 11. MATO GROSSO DO SUL, MUNICIPIOS SELECIONADOS- NUMERO DE

FAMILISAS QUE RECEBERAM BOLSA FAMILIA (2004-2010)

Cidade 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Var.%2004-
2010

Aquidauana | 707 1,867 2,734 2893 2830 3322 3479 392

Campo 13,095 26212 29005 26248 22019 28371 30144 130

Grande

Chapadéo 22 139 344 283 255 524 635 2786

do Sul

Corumba 975 4205 5395 5169 4680 6739 6195 535

Dourados 566 6135 8123 7195 6097 6615 7257 1182

Jardim 509 1091 1366 1329 1108 1390 1649 224

Navirai 730 1653 2071 1786 1631 1745 201 175

Nova 427 1627 2300 2201 1622 2574 2672 526

Andradina

Paranaiba 186 654 1823 2059 2033 2565 2568 1281

Sdo Gabriel | 365 737 1131 927 735 1140 1200 229

Doeste

Trés lagoas | 2112 3943 4270 3854 3598 4453 3421 62

Fonte: dados do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome. apud MOREIRA (2012,

p.153)

TABELA 12. MATO GROSSO DO SUL, MUNICIPIOS SELECIONADOS (2004-2010). VALOR
MEDIO DO BOLSA FAMILIA POR FAMILIA, EM R$®

Cidade 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Var.%2004-
2010

Agquidauana 72,86 63,20 65,09 81,93 94,30 103,67 106,43 46
Campo Grande 65,47 554 53,24 64,17 71,76 75,57 79,39 21
Chapadéo do Sul 78,18 52,02 45,56 54,59 67,80 74,67 87,59 12
Corumba 77,51 66,26 69,56 83,78 96,19 101,30 105,32 36
Dourados 57,69 53,76 56,68 83,78 96,19 101,3 105,32 36
Jardim 76,04 61,21 60,10 75,24 85,80 103,07 107,75 42
Navirai 60,87 47,56 48,95 59,80 70,46 84,27 85,81 41
Nova Andradina 65,78 47,15 47,03 59,02 69,08 82,07 93,90 43
Paranaiba 65,44 50,40 43,85 51,67 64,43 69,44 75,46 15
Séo Gabriel | 61,16 56,87 55,40 67,30 76,65 79,00 83,06 36
Doeste

Trés Lagoas 58,01 54,00 57,05 69,36 72,29 70,03 78,5 35

Fonte: dados do Ministério

p.152)

de Desenvolvimento Social e Combate a Fome. apud (MOREIRA, 2012,

Desse modo, esses descompassos entre a transmisséo de recurso e adequacao ao

programa e sua evolucdo dependem de critérios a que estdo restritas as capacidades

%0 Nota: O valor médio foi obtido pela divisao do total do repasse pelo nimero de familias beneficias. Os
valores dos beneficios pagos pelo Bolsa Familia variam: para a linha de pobreza extrema (R$ 50 em
2004; R$ 60 em 2007 e 2008; R$ 70 em 2010) e linha de pobreza (R$ 100 em 2004; R$ 120 em 2007 e
2008; R$ 140 em 2010). Os valores do Beneficio Variavel dependem do nlmero de criangas nas seguintes
faixas-etarias: de 0 a 14 anos, em 2004, R$ 15, e, em 2007, R$ 18; de 0 a 15 anos, em 2008, R$ 20; e de
16 a 17 anos, R$ 30. Os valores do Beneficio Fixo foram: R$ 50 em 2004; R$ 58 em 2007; R$ 62 em
2008; R$ 68 em 2010. O valor maximo do beneficio por familia foi de: R$ 95 em 2003; R$ 112 em 2007;
R$ 182 em 2008; e R$ 200 em 2010 (MDS, 2012).
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institucionais dispares dos municipios, ou seja, ndo houve uma homogeneidade na
expansdo da oferta do PBF e seu respectivo atendimento.

Como se observa na tabela, Campo Grande, Corumba, Trés lagoas e Dourados
tiveram a mais rapida taxa de aumento de cobertura, ndo significando apenas sua
relacio com a demanda de pobreza, sendo esses municipios distintos entre si,
principalmente Corumba com alta taxa de analfabetismo e baixa renda.

Essa relacdo também se insere na mais lenta absorcao por parte de Aquidauana e
Jardim, os menores municipios e as menores rendas percapita.

A relacdo entre a intensidade da pobreza também se revela na média da
transferéncia per capita maiores em Aquidauana, Jardim e Corumba.

Esses descompassos se apresentam na légica da distribuicdo de poder
administrativo. A propria dificuldade de o governo compatibilizar “[...] as ideias e
objetivos definidos na fase de formulacdo e concepcédo da politica com a correspondente
estrutura fisica e organizacional que desse sustentabilidade e condi¢cbes minimas de
execucdo e operacionalizacdo ” (VIEIRA, 2011, p. 54).

Foram determinantes para tal desenvolvimento o atendimento entdo em
condi¢des das mais distintas, como municipios pequenos, ndo necessariamente com
intensa pobreza, caso de Chapaddo do Sul e Sdo Gabriel D"Oeste ou tambem
municipios com arrecadacdo significativa, mas com diferencas acentuadas na pobreza,
como Corumbad, assim tornando central a aceleracdo do processo de institucionalizacdo
do PBF e consequente aumento do ndmero de beneficiados por meio de instrumentos
institucionais.

O IGD cumpriu o papel de administrar as diferencas de capacidades
institucionais de gestdo e financiamento dos entes, bem como a gestdo dos municipios.
O avangos e aperfeicoamentos forma dados com prazos de adequacdo das municipios,
sem comprometer os critérios e construindo a elevacdo de padrdes minimos, juntamente
com o ganho de credibilidade com os municipios (LICIO, 2012).

“Tal reconhecimento foi coroado em 2009 com a transformacdo dessa
modalidade voluntéria de transferéncia intergovernamental, baseada em Portarias, em
transferéncia obrigatdria, baseada em Lei.” (LICIO, 2012, p.231).

Superando a prépria dificuldade de o governo compatibilizar [...] as ideias e
objetivos definidos na fase de formulacdo e concepcédo da politica com a correspondente
estrutura,” (LICIO,2012, p.225). Assim, essa relacdo entre os entes se dara nessa



129

compatibilizacdo das ideias, correspondendo ao Estados e municipios, ndo meramente a
Unido.

O aspecto final desse problema, nesse momento, € da construcdo da
intersetorialidade, mesmo de forma negativa, ou seja, de condicionalidades, no caso
especifico da cobertura e condicionalidade para o recebimento dos beneficios.

Isso se relaciona de forma especifica do PBF com a descentralizacéo dos direitos
sociais e sua politica de servico em ambito municipal. Embora o PBF se relacione com
os direitos sociais de forma a garantir sua efetividade ele ndo se confunde com os
préprios direitos sociais.

Essa singularidade do PBF se expressa de duas maneiras, a sua singular relagcéo
de descentralizacdo com forte regulamentacdo de condicionalidade do governo federal e
sua relacdo com as outras areas, saude, educacdo e assisténcia social.

Essa especificidade em relacdio a educacdo se refletiu mais como
acompanhamento dos beneficiarios, sua frequéncia escolar, bem como a sua expansao
da cobertura local baseada nas capacidades de cadastramento e acompanhamento dos
municipios.

O cadastramento e a evolucgdo ja foram desenvolvidos, bem como a exposicao
dos indices municipais pela pesquisa de Moreira (2012) localmente no Estado de Mato
Grosso do Sul, especificamente em municipios selecionados, o que se diferencia ndo é
apenas 0s indices, mas as dificuldades, tensdes entre o acesso ao servico, a sua ligacdo
entre o desenvolvimento econémico, bem como as capacidades locais de atendimento e
evolucdo do mesmo, seus descompassos.

O proximo desafio que se apresenta e o desenvolvimento do processo de
descentralizacdo e coordenacdo federativa e de intersetorialidade e tanto das
capacidades locais quanto da centralidade do acesso a informacgéo produzida por dados
na construcdo da intersetorilidade no atendimento aos beneficiarios ao programa pela
operacionalizacdo. “Programas de transferéncia de renda, detectado no caso do Bolsa
Escola (Villatoro,2010), foi parcialmente solucionado depois da criagdo de mecanismos
de transferéncia de recursos federais para a operacionalizagcdo do programa no nivel
local.” (BICHIR, 2011, p.143).

Assim duas caracteristicas do PBF véo se desenhando na coordenacao federativa
e na intersetorialidade por parte dos municipios no sucesso do programa.

Em termos federativos, de cooperacdo, o governo central se mostrou muito

condicionador, de fato, a limitagdo desse primeiro momento foi a0 mesmo tempo o
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legado dos programas de transferéncias anteriores, muito condicionados as capacidades
locais de cadastramento e a auséncias de coordenacao federativa.

De fato, essa caracteristica centralizadora do programa fora pensada ao mesmo
tempo como estratégia de superacdo das dificuldades locais e também num contexto de
garantia aos direitos sociais minimamente mesmo com distin¢fes regionais.

Os termos federais de atuacdo propostos seriam 0s quais 0S municipios no
cadastramento, mediante termos de adesdo, e também no cumprimento de
condicionalidade. Esse elemento, entretanto, ndo foi imediato tanto pela heranca
institucional, o de complementaridade do governo federal, quanto da hierarquizacao.

A contextualizagdo do periodo inicial de implementacdo do PBF,
caracterizada pela crise que se abateu pelo Programa e baixa efetividade de
sua principal estratégia de coordenacdo federativa a época, evidencia o
impasse vivido pelo governo federal diante do dilema de implementacéo das
politicas sociais no federalismo brasileiro, o qual demanda compatibilizar
homogeneidade nacional a heterogeneidade das condicdes institucionais dos
municipios brasileiros como implementadores de politicas publicas.

Por outro lado, a falta de padronizagdo do processo de cadastramento e o
baixo acompanhamento das condicionalidades sdo evidéncias dos limites do
padréo hierarquizado de relagbes intergovernamentais adotado nos programas
federais de transferéncia de renda condicionada em termos de coordenacéo
federativa. Deste modo, argumentamos que essa situagdo evidenciou a
dependéncia do governo federal em relacdo ao poder de implementacdo dos

municipios e desencadeou a reformulacéo da articulagdo federativa na gestao
do Programa (LICIO, 2012, p.190-191).

Assim, nédo se pode explicar o fendmeno de observéncia dos dados de exclusdo
social aos meios de se adotar imediatamente uma politica social, ou seja, a eleicdo de
uma politica social sem os devidos mecanismos de uma politica pdblica, assim os
meios, dados, ndo foram paripassu com a institucionalidade, ou um instrumento de
governo para uma garantia de politica social.

Se apresenta assim a relacdo da heranca social do processo de producdo e a
capacidade estatais e politicas adotadas no contexto de reforma e dificuldades estatais.

A compreensdo da protecdo social como uma politica publica requer sua
insercdo como parte das estratégias e projetos que se cristalizam no ambito estatal
visando a criacdo, reproducdo e manutencao das estruturas de poder.

A analise deve compreender as politicas publicas como uma mediacdo entre
Estado e sociedade, permitindo entender ndo apenas a prépria natureza do Estado como
também a dindmica de sua institucionalizacdo através, por exemplo, do
desenvolvimento das estruturas de protecéo social, federalismo e descentralizagdo, mas

temporalmente.
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Entendido como parte da dindmica relacional do poder, o processo de
desenvolvimento da politica pablica diz respeito ao estabelecimento de relacdes de
mediacdo entre Estado e sociedade a partir da emergéncia politica de uma questéo, isto
é, a partir do momento em que as forcas que a sustentam sdo capazes de inseri-la na
arena politica como uma demanda que requer resposta por parte do poder publico dentro
das capacidades institucionais.

Assim, as politicas sociais ndo sdo compreendidas apenas pelas suas leituras de
demandas sociais, mas também pela capacidade de articulacdo politica, assim, os
poderes locais assumem fungdes politicas e administrativas também ao assumirem as
capacidades de exercé-las de forma reprodutivas e ampliadas.

Nesse primeiro momento, entdo, dentro do contexto politico e de coordenacdo
federal, a unido exerceu forte poder politico ao condicionar o PBF ao seu repasse
diretamente aos beneficiarios, mas com o empecilho do cadastramento devido a heranca

institucional e limitagdes fiscais e técnicas.

Para entender porque o governo federal agiu de forma centralizadora nesse
primeiro momento de nacionalizacéo da transferéncia de renda condicionada
¢ preciso lembrar que havia uma percepcdo geral de ineficiéncia das
iniciativas de combate a pobreza intermediadas pelos governos subnacionais
e sociedade civil como estratégias predominantes até entdo na assisténcia
social e no Comunidade Solidaria. Portanto, diante desse contexto, a opcao
do governo federal pela transferéncia direta de recursos diretamente aos
cidaddos se enquadra na situacdo descrita por Kincaid (1990) como
federalismo coercitivo, visto conferir papel secundario aos governos
subnacionais ou, ainda, leva-los a atuar como meros agentes administrativos
do governo central, como prevé o modelo de autoridade inclusiva de Wright
(1988). Dessa forma, consideramos que é com base nesse momento da
trajetoria dos programas de transferéncia de renda que muitos autores
utilizam o exemplo do PBF para o movimento de recentralizagdo do
federalismo brasileiro

Em suma, ndo obstante a intencdo do Presidente fosse que a implementacéo
do PBF se desse de forma negociada com os trés niveis de governo,
argumentamos que, no periodo 2003-2004, a estratégia de nacionalizacdo do
Programa caracterizou-se por um padrdo hierarquizado de relacGes
intergovernamentais, funcionando da mesma forma centralizada que o Bolsa
Escola. Embora estivesse nas maos do municipio o poder de inclusdo de
potenciais beneficiarios do PBF no Cadastro Unico, os programas de
transferéncia condicionada de renda ja estavam tdo disseminados
nacionalmente que ficava dificil para o prefeito, aquela altura, justificar
perante a sociedade local uma restricdo do cadastramento a alguns territérios
ou familias do municipio (LICIO, 2012, p.187).

Também, como apontado anteriormente, os Estados foram desconsiderados
nesse processo, visto ndo assumirem nenhuma atribuicdo relevante na gestdo do PBF.

De fato, o governo federal busca compreender o PBF como eixo articulador do
da politica de assisténcia social significando integrar os beneficios monetérios da
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assisténcia, “ou seja, 0S servicos de protecdo basica — destinados para as familias em
maior situacdo de vulnerabilidade — e de protecdo especial, voltados para familias que
tiveram seus direitos violados ” (BICHIR, 2011, p.20).

Nesse sentido, a articulacdo seria a protecdo social, reconhecendo o limite das
garantias minimas de renda como promotoras de bem-estar e desenvolvimento humano
“[...]Je social e, a0 mesmo tempo, da afirmacdo da oferta de servicos como patamar
incontornavel do enfrentamento da desigualdade e da promocdo de oportunidades.”
(JACCOUD, HADJAB E CHAIBUB, 2009, p.229).

Evidentemente que esse projeto é necessario, mas para a Sua consecucao €
preciso a articulacio com os demais entes federativos e suas capacidades
administrativas.

O primado da renda e dos desenvolvimentos econdémicos que foi experimentado
pode dar a validade aos dados de reducdo da desigualdade, mas ndao é a matriz de
protecdo social universal e integrada.

Ha assim que reconhecer o impacto econdmico, da transferéncia de renda, mas
ha que entender a construcdo politica de um modelo de protecdo social que se busca
romper com o modelo residual-coorporativo, afinal essa relacdo se dara com a oferta de

servicos tanto em situacdes de desigualdades regionais e institucionais®".

%1 A anélise dos dados mostra que a variacdo percentual de indigentes foi significativa no periodo 2000-
2010. As politicas de combate a pobreza, juntamente com a estabilidade e o crescimento econémico,
proporcionaram ambiente favoravel a esse resultado. Os municipios que mais reduziram o nimero
proporcional de indigentes, no periodo 2000-2010, foram: Trés Lagoas (62,6%), Dourados (61%),
Paranaiba (59,8%), Sdo Gabriel do Oeste (59,1%) e Campo Grande (55,2%). Os que apresentaram
menores quedas foram: Nova Andradina (31,8%) e Navirai (39,3%). Os demais estiveram entre 40% e
50%. Aquidauana, um dos que apresentava maior proporcdo de indigentes em 2000, reduziu essa
proporg¢do em 48% no periodo 2000-2010. De acordo com a andlise dos dados apresentados, a reducéo de
indigentes foi maior, em proporc¢éo, do que de pobres, enquanto a maior reducdo dos pobres foi de 42%, a
reducdo de indigentes foi de 62,6%. Outra constatagdo € que municipios que apresentavam situacao
melhor no quantitativo de proporcdo de pobres e indigentes, apresentaram maiores variacdes do que
aqueles em situacdo pior, tais como: Dourados, Trés Lagoas, Sdo Gabriel do Oeste, Campo Grande.
Quanto a isso, surgem alguns questionamentos: Qual a estrutura desses municipios e quanto melhoraram
no periodo para a ocorréncia dessa variagdo? Por que as politicas de combate a pobreza impactaram tao
distintamente nesses municipios? Qual a causa de os municipios com maior proporcdo de pobres e
indigentes ndo apresentarem o mesmo nivel de variacdo percentual que outros municipios? Na tentativa
de responder a esses questionamentos, serdo analisados dados sobre a infraestrutura da assisténcia social
dos municipios selecionados.(MOREIRA,2012,p.113-114).
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43 A CONSTRUCAO DE UMA RELACAO INTERGOVERNAMENTAL E
INTERSETORIAL DE FORMA COOPERATIVA (2010-2014)

Até 2010 a coordenacdo federativa e a intersetorialidade se colocaram de duas
formas, o repasse condicionado, O IGD e o PBF como programa “guarda-chuva” de
todos os beneficios sociais.

Essa especificidade em relacdio a educacdo se refletiu mais como
acompanhamento dos beneficiarios, sua frequéncia escolar, bem como a sua expansao
da cobertura local baseada nas capacidades de cadastramento e acompanhamento dos
municipios.

O proximo desafio que se apresenta e desenvolvimento do processo de
descentralizacdo e coordenacdo federativa e de intersetorialidade que é tanto pontuado
pelas capacidades locais quanto da centralidade do acesso a informacdo produzida por
dados na construcdo da intersetorilidade no atendimento aos beneficiarios ao programa
na localidade.

Assim duas caracteristicas do PBF véo se desenhando na coordenacdo federativa
e na intersetorialidade por parte dos municipios no sucesso do programa.

Passados esses dois momentos, o do aumento da cobertura e normatizagédo
federal e o do repasse de recursos condicionados para o cadastramento e
acompanhamento, é que se apresenta um desenho da cobertura qualificada do programa,
que envolve a situacdo do municipio mediante dados na situagdo do mesmo, bem como
a utilizacdo desses dados na construcdo de politica publicas ndo apenas municipais, mas
territoriais, ou seja, que levem em consideragdo mais do que o aspecto de renda e
cadastramento, mas a dindmica das regides nos préprios municipios.

Esses elementos serdo considerados pelo evidencia das coberturas locais de
condicionalidade, pela consolidacdo da cobertura do PBF e também pelo Gltimo
elemento desenvolvido o Programa Mais Educacéo.

O primeiro elemento que se apresenta entdo, depois de consolidado os
mecanismos de transferéncia de recursos, mediante cadastramento, é justamente o IGD-
M, aspecto mais imediato da relacdo consolidada entre o governo federal e municipios e
também na intersetorialidade, ou seja, na capacidade do proprio municipio acompanhar
os beneficiarios do PBF em relacdo aos direitos sociais e a situacdo que estes mesmos se

encontram em relacdo a oferta.
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Desse modo, o IGD-M caracteriza ndo apenas o recurso transferido, mas a
capacidade de se efetivar o direito a educacdo ao dar condi¢cdes mais detalhadas dos
beneficiarios e efetuar politicas mais bem trabalhadas na regido

GRAFICO 3. MUNICIPIOS SELECIONADOS-IGD-M (2009-2013)
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FONTE: Elaborado pelo autor mediante dados MDS/SAGI.

Na maior parte do periodo analisado os maiores municipios do Estado de Mato
Grosso do Sul, Campo Grande, Dourados, Trés Lagoas e Corumbd, foram, em média, 0s
que possuiram maiores IGD, evidenciando assim um processo que revela que a
capacidade de assumir 0s servicos esta relacionada a capacidade orcamentéria e
consequente técnica e também na capacidade de receber recursos federais.

Jardim e Aquidauana, reiteradamente assumem 0s Ultimos lugares na capacidade
de fiscalizacdo do cadastramento, justamente municipios que apresentavam elevados
indices de pobreza e baixa capacidade arrecadatoria, e acabam entrando em um ciclo de

incapacidade de assumir servicos de forma a propiciar uma boa efetividade no direito a
educacéo.
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Os outros municipios, embora também pequenos, possuem boa cobertura,
estando numa relacdo entre uma boa renda percapita e dimenséo institucional.

O sucesso de cobertura ou ndo esta intrinsicamente ligado a um elemento ou
outro, como o caso de Corumbad e Aquidauana, ambos 0s municipios com altas
incidéncias de baixa escolarizacéo e baixa renda, mas é um fator a se levar em conta.

Entdo, além do elemento das capacidades institucionais ha que se levar em conta
a participacdo do municipio e interesse na questdo de superacdo das diferencas sociais

na propria localidade.

E claro que as capacidades governamentais de cada um dos entes influenciam
o nivel de intersetorialidade desenvolvida, no entanto as capacidades nao sao
profundos obstaculos a sua adesdo ao programa. [...Jum dos resultados das
entrevistas aos burocratas nacionais foi a constatacdo de que muitas vezes
estados mais pobres, que teriam limitadas capacidades administrativas,
apresentam alto grau de sucesso na gestdo do programa e no esfor¢co
intersetorial, pois se de um lado este aspecto o limita, por outro a importancia
da tematica do combate a pobreza para estas unidades faz com que as acoes
se tornem prioritarias e amplamente vinculadas as plataformas politicas dos
governos (DA SILVA, 2013, p.56).

Nesse quesito, ha que se estabelecer a dimensdo da cobertura e da pobreza no

municipio.
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GRAFIQO 4. MATO GROSSO DO SUL. CIDADES SELECIONADAS. COBERTURA FAMILIAR
PBF (NUMERO DE FAMLIAS) (2010-2014)
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FONTE: Elaborado pelo autor, dados MDS/SAGI.

O elemento da cobertura desde 2009, com a transformagdo do IGD em
transferéncia obrigatéria deu uma maior seguranca na adequacdo dos proposito de
cobertura, ou seja, de 2009, ndo ha grandes saltos ou bruscas quedas nos indices de
cobertura

Desse modo ha que se observar que essa relacdo estabeleceu uma maior
continuidade e consolidagdo nos municipios do PBF, mas isso ndo significa uma relagdo

de centralidade do PBF na escola, mediante o Programa Mais Educacéo.



137

TABELA 13. MATO GROSSO DO SUL. MUNlCiPIOS SELECIONADOSMCONDICIONALIDADES
EDUCACAO E PROGRAMA MAIS EDUCACAO (2014)

Cidades

Aquidauana

Campo
Grande
Chapadao do
Sul
Corumba
Dourados
Jardim
Navirai
Nova
Andradina
Paranaiba
Sao Gabriel
Doeste

Trés Lagoas

Total de Total de Criangas Total de TAFE - Taxa Escolas Escolas
benefici  beneficiario e criancas e de Mais Mais
arios S adolescen  adolescen ~ Acompanham  Educa¢ educacgd
com acompanha tes das tes das ento de 4&o 0-PBF
perfil dos pela familias familias Frequéncia
educacd educacdo (6 do PBF do PBF Escolar (item
0% al5anos)  com no 1/item 2)

frequénci  municipio

a escolar

informada

33
4.562 3.486 4.305 5.123 0,84 3 3
33.365 31.635 36.466 39.102 0,93 41 0
677 545 728 830 0,88 0 0
9.493 9.454 10.579 10.660 0,99 23 10
10.953 10.099 9.916 12.603 0,79 43 9
2.077 1.908 1.872 2.276 0,82 9 4
2.248 2.174 2.479 2.811 0,88 2 0
2.973 2.544 2.944 3.280 0,90 4 1
2.248 1.953 2.465 2.663 0,93 4 2
1.114 1.063 1.159 1.313 0,88 2 0
4.361 3.743 4.335 4.623 0,94 1 0

FONTE: Elaborado pelo préprio autor, dados MDS/SAGI.

O que é exposto até o presente € que justamente os locais que cadastraram no

Programa mais educagdo como escola de maioria PBF sdo justamente 0os municipios

que detém maiores indices de beneficidrios em seus municipios. Isso revela a

centralidade assumida por esses municipios na relacdo educacéo e pobreza.

Esses dados ndo sdo acabados, nem tampouco significativos de opcoes, pode

haver sim a relagdo de uma escola possuir maioria PBF mas ndo ter sido cadastrada

enquanto maioria PBF, ja que é possivel outros critérios de selecdo no Programa Mais

Educacéo.

Outro elemento central é em relacdo ao acompanhamento e cumprimento das

condicionalidades, no caso aqui a educagéo.

32 Més referéncia 07/2014

33 Més eferéncia 04/2014
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TABELA 14. MATO GROSSO DO SUL. MUNICIPIOPS SELECIONADOS. CUMPRIMENTO DE
CONDICIONALIDADES.(2014)

Total de Total de beneficiarios Taxa de cumprimento de
Cidades beneficiarios acompanhados com condicionalidade

acompanhados com frequéncia abaixo da

frequéncia acima da exigida ( 6 a 15 anos-

exigida (6 a 15anos 85%)

- 85%)*
Aquidauana 3.312 174 95
Campo 29.405 2.230 92,9
Grande
Chapadao do | 499 46 91,5
Sul
Corumba 9.068 386 95,5
Dourados 9.478 531 94,6
Jardim 1.819 89 95,3
Navirai 2.013 161 92,5
Nova 2.343 201 92
Andradina
Paranaiba 1.867 86 95,55
Séo Gabriel 998 65 93,8
Doeste
Trés Lagoas 3669 74 98

FONTE: Elaborado pelo préprio autor, dados MDS/SAGI.

No que tange ao cumprimento de condicionalidades, ndo h& grandes
disparidades, mas a apresentacdo que dois municipios, Chapaddo do Sul e Campo
Grande, com maiores rendas per capita e menores nimeros em termos relativos de
beneficiarios tenham taxa dentre as menores de cumprimento de condicionalidade.

Por outro lado, as cidades com maiores taxas de beneficiarios, Jardim,
Aquidauana e Corumbd tem dentre as melhores taxas de cumprimento de
condicionalidade, somando-se a Trés Lagoas.

O que se nota, é que a condicionalidade e os determinantes institucionais vao
construindo mecanismos de efetivacdo de direitos, e a selecdo desses mesmos
condicionantes podem ser centrais, como no programa Mais Educacao.

Embora essas relacdes de ndo reconhecimento dos condicionantes externos,
especificamente a pobreza, mascaram a condicdo de caréncias que refletem em

condicdes de aprendizagem, para além da simples permanéncia.

[...]Jo estudante pobre é caracterizado pelo ponto de vista das caréncias que o
cercam, antes mesmo de chegar a escola — por exemplo, pela sua origem
familiar. Por isso, faz-se necessario o suprimento das necessidades materiais
destes estudantes, por meio da transferéncia de renda como o PBF e outros
programas educacionais, para que esses julgamentos a priori sejam
minimizados no ambiente escolar. Esses juizos feitos sobre os alunos pobres

3 Meés referencia 07/2014
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e suas familias fazem que os profissionais da area de educacdo,
especialmente os professores, ndo se comprometam com o0 processo de
ensino-aprendizagem dos alunos, uma vez que ndo consideram a pobreza
como um impedimento para a aprendizagem. Esses profissionais entendem
que a pobreza é apenas uma variavel que dificulta a permanéncia dos
estudantes na escola, mas ndo um fator determinante para o grau de
aprendizagem deles (YANNOULAS; DUARTE, 2013, p. 228).

Assim, o proximo passo € a consolidacdo da maior participacdo dos entes
federativos subnacionais na construcdo da efetividade do direito a educacdo em ambito
de cobertura especifica no atendimento, ou seja, a maior capacidade dos municipios
assumirem uma funcdo central na definicdo dos rumos da politica social que condiz com

as demandas locais.

Como definido na Constituicdo de 1988 e na Loas, a gestdo da assisténcia
social no nivel municipal implica, para além da execucdo da politica de
assisténcia social, a formulacdo da Politica Municipal de Assisténcia Social,
o co-financiamento da politica, a elaboracdo do Plano Municipal de
Assisténcia Social, organizacdo da rede municipal de protecdo social,
supervisdo, monitoramento e avaliagdo das a¢des locais, entre outros aspectos
avaliados nas pesquisas (IBGE, 2010).

Ha assim que estabelecer que haja em cada ente uma responsabilidade, o de
transferéncia de renda e desenvolvimento e arquitetura de um plano de protecgéo social,
mas ha também que para execugdo do mesmo o entendimento da localidade de seus

préprios problemas singulares.

[..]a pobreza, entendida como insuficiéncia de renda e recursos, esta
fortemente associada a dindmica macroeconémica e ao regime de protecao
social existente, ele mesmo derivado dos principios de solidariedade e
convencgles eleitos por cada sociedade. Por isso mesmo, sua regulacdo
ultrapassa a competéncia e as possibilidades das instancias locais. Enfrentar a
pobreza supBe, portanto, estabelecer coordenadas e prioridades nacionais,
que podem ser fortalecidas e consolidadas pelas gestfes locais. Parceiros
privilegiados na luta contra a pobreza, as instancias locais ndo podem, no
entanto, se substituir ao Estado. Nao h& como lutar contra a pobreza sem uma
estratégia nacionall...]. Ja a excluséo, ao significar ruptura de vinculos sociais
basicos, empobrecimento ndo propriamente do individuo mas das relagGes
que definem seu lugar e sua identidade sociais, parece-nos passivel de ser
melhor enfrentada através de estratégias locais de inclusdo. Se pobreza é
caréncia e pode ser estimada em funcdo de um quadro de necessidades, que
evolui simultaneamente ao grau de desenvolvimento de uma sociedade,
exclusdo é ndo-pertencimento, ou seja, perda de identidade, perda de valor
intrinseco, dessocializagdo com chances remotas de ressocializagdo. Os
governos locais estdo melhor preparados para atuar, de maneira preventiva,
contra a quebra dos lacos de pertencimento (segregacdo espacial,
deterioracdo urbana, isola- mento, reducdo do espectro de oportunidades) e
fomentar dindmicas de ressocializacdo, uma e outra de cunho fortemente
territorializado (LAVINAS, 2002, p.52).
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De fato, o desafio de interpretacdo do PBF como programa de atendimento
socioassistencial demandou mais de mecanismo de coordenacdo federativa até o
momento para construgdo de capacidades institucionais do que um préprio atendimento

qualificado.

[...] apesar das diversas analises que enfatizam o carater descentralizado do
PBF [Neri, 2003; Soares e Satyro, 2009; Licio, 2012], e o préprio destaque
do governo federal ao modelo descentralizado de gestdo do PBF, as
principais decisdes sobre o desenho do programa séo bastante centralizadas
no nivel federal, garantindo, por um lado, o alcance de certos objetivos —
como cobertura e focalizacdo — mas, por outro lado, dificultando o alcance de
outros, como a articulacdo e integracdo com outros programas e politicas.
(BICHIR, 2011, p.4).

O que se desenha, principalmente agora com essa cobertura e mapeamento

realizado € a superacdo das dificuldades locais em realizar um atendimento especifico.

Outro exercicio bastante interessante, além dos que aqui serdo abordados, de
acdo coordenadora do governo federal para com os Estados e municipios, de
modo a fomentar processos regionais e locais de gestdo intersetorial, foram
os Seminarios Regionais Intersetoriais do Programa Bolsa Familia, realizados
no primeiro semestre de 2010. O MDS, em parceria com o Ministério da
Educacdo (MEC) e o Ministério da Satde (MS), realizou sete seminarios, em
todas as regides administrativas do pais, dos quais participaram
representantes de todos os governos estaduais e distrital e de 243 municipios
selecionados. O tema do acompanhamento familiar e de mecanismos para
melhorar os processos de gestdo das condicionalidades foi bastante discutido
pelos coordenadores estaduais, gestores municipais do Bolsa Familia,
coordenadores do Bolsa Familia na Salde, coordenadores estaduais do
Sistema MEC de Frequéncia Escolar, operadores master da Educacédo e
representantes das equipes estaduais da Protecdo Social Basica da Assisténcia
Sacial. Foi sugerido que os Estados fizessem seus seminarios estaduais para
estender as discussdes a todos 0s municipios.

O governo federal esta, pois, focalizando esforgos para que o maior ndmero
possivel de praticas sejam integradas, o que potencializaria aspectos de
efetividade das politicas, além do alto ganho de eficiéncia, retirando as
sobreposicBes, desnecessarias para programas e acfes com 0 mesmo
objetivo. Deste modo o governo federal tem, nos anos recentes, assumido
com os estados mais pobres o compromisso em complementar as acfes
estaduais e municipais que, obviamente, sdo insuficientes, embora seja
destacado o maior emprenho dos estados mais pobres em gerir estas politicas,
dada sua relevancia e prioridade politica por parte dos governos daquelas
unidades federativas. Esta acdo de dar maior dindmica a cooperacao
federativa, principalmente com os estados, é tdo necessaria quanto urgente
(DA SILVA, 2013, p.65).

O desenvolvimento posterior do PBF depende assim, agora muito mais das
administracdes locais em entender a sua territorialidade, principalmente na relacdo

escoalar, mediante todo um sistema de informacdes geradas para a formulacéo de acdes
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do que propriamente capacidades de cobertura e focalizacdo e efetivacdo do direito a

educacéo.

A conquista do acesso universal aos diversos niveis de ensino, em especial ao
nivel fundamental, significou uma grande conquista para as classes
populares, que passaram a ter acesso a uma instituicdo até entdo elitista e
limitada a uma minoria. No entanto, apesar de o sistema educacional
brasileiro ter tido aprimoramentos substanciais no acesso dos alunos a escola,
ainda ha uma longa estrada a se percorrer no que diz respeito a diminuicao do
fracasso e evasao escolar. O Programa Bolsa Familia, a partir de resultados
positivos que tém sido obtidos em outros estudos, tem muito a contribuir para
uma compreensao mais aprofundada de como melhorar a trajetoria escolar de
alunos que vivem em situacdo de pobreza. Devemos ter um olhar critico
sobre o formato escolar que conhecemos, o qual registra uma cegueira
epistemoldgica perante a situacdo de pobreza, negando-a sob o principio da
igualdade extrema e do meérito intelectual absoluto. Ndo podemos tolerar
discursos em que a pobreza € identificada como uma responsabilidade
individual ou uma caracteristica negativa, manifestando compreensGes
acriticas e até discriminatérias, apenas por ndo ter conhecimento ou por ndo
conseguir desenvolver mecanismos para resolvé-la. Precisamos de ideias
sobre pedagogias que reconhecam esses sujeitos como seres que devem se
tornar emancipados e capazes de transformagdes sociais (CASTRO ET AL.,
p.77, p.2014)

O processo de constituicdo de mecanismos de fortalecimento das relagGes
intesetoriais e intergovernamentais foram construidas no periodo de 2003 a 2014, tendo
caracteristicas desde o cadastramento ao fortalecimento das capacidades locais de
propiciar servicos.

O que se lanca como desafio agora é a relacdo de os municipios e estados
fortalecerem o papel politico ao considerar o PBF ndo apenas uma politica de
transferéncia de renda nacional administrada em nivel local, mas uma politica social em
um Estado federativo, ou seja, de base nacional, mas que leve em consideracdo as

peculiaridades locais, a demandas e as necessidades de transformagéo.
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CONSIDERAGCOES FINAIS

A presente pesquisa teve como objetivo realizar uma anélise na oferta e na
efetividade do direito a educacdo, a politica educacional e o PBF no Mato Grosso do
Sul, no contexto da constituicdo das relacdes federativas nos Governos Luis Inacio Lula
da Silva e Dilma Vana Rousseff, de 2004 a 2014.

A recorréncia da pobreza e da excluséo social foi pontuada sobre dois elementos,
que, embora de ldgicas distintas foram trabalhadas aqui, a politica social enquanto
leitura do processo de producdo da sociedade, reproducdao ampla, e também os
determinantes estatais para a superacdo das desigualdades sociais, orientadas
principalmente em relagéo ao Estado federativo.

Esses dois elementos se imbricaram na relagcdo de reconhecimento da pobreza e
das limitacOes estatais de oferecer os servicos sociais, principalmente as camadas mais
pobres e excluidas da sociedade, fruto de um processo histérico e dinamico, que
perpassou e delineou trajetorias, limites, heranca e principalmente desafios.

O PBF apresenta justamente esses elementos, nele se colocou o desafio de
integrar a producdo social, superando o Bolsa Escola, ao reconhecer a pobreza em
ambito familiar e buscar ampliar a base de oferta de servigos sociais sob a orientacao de
um mesmo programa social.

Esse desafio, porém nédo foi imediatamente construido, justamente no que tange
as diferencas de ambito regionais, que se apresentam e configuram desafios em relagéo
a propria identificacdo dos beneficiarios em relacdo ao PBF.

Essa propria heranca de dificuldades institucionais se expressa e ainda se
apresenta pela propria trajetéria da descentralizacdo e do Estado Federal brasileiro, que
em seu processo de producédo, buscou o atendimento aos interesses locais e também a
assuncao por parte dos entes subnacionais de oferta de servicos sociais, sem as devidas
condicdes institucionais por parte de todos os entes.

Assim, pela prépria trajetéria dos programas de transferéncia de renda, ao serem
melhores construidos inicialmente em entes federativos com maiores capacidades
institucionais e depois assumirem o PBF mais amplamente e rapidamente, de forma
mais eficiente, evidencia que a centralidade das acOes estatais na identificagdo das
limitagdes dos entes federados é processo fundamental na efetivacdo de uma politica
social.
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Se foi pelo reconhecimento da pobreza e exclusdo pela renda e pela unificacéo
dos servigcos sociais em um Unico programa que o PBF ampliou a sua leitura
socioassitencial de politica social, foi pelo desenvolvimento de mecanismo
institucionais que ele conseguiu avancar na efetividade no direito a educacéo.

Assim, o0s dados da exclusdo social bem como aos meios de se adotar
imediatamente uma politica social, a politica social como a mais eficaz imediatamente,
somente se torna valida se 0s mecanismos de uma politica publica forem concomitantes
com a institucionalidade, ou um instrumento de governo para uma garantia de politica
social.

Apresenta-se assim a relagdo da heranga social do processo de producéo e a
capacidade estatais e politicas adotadas no contexto de reforma e dificuldades estatais.

A protecdo social e a sua devida apresentacdo como uma politica pablica requer
sua colocagdo como parte das estratégias e projetos que se cristalizam no ambito estatal
visando a criacdo, reproducao e manutencdo das estruturas de poder, que nesse periodo
gravitam em um projeto de desenvolvimento e também de garantias minimas a todos no
que tange os direitos sociais.

Assim, buscou compreender as politicas publicas como uma mediacdo entre
Estado e sociedade, ou seja, dos aparelhos institucionais e as demandas sociais,
possibilitando entender ndo apenas a prépria natureza do Estado como também a
dindmica de sua institucionalizacdo através, por exemplo, do desenvolvimento das
estruturas de protecdo social, federalismo e descentralizagdo, mas temporalmente.

Entendido como uma relacdo de poder, a politica publica diz respeito ao
estabelecimento de relagdes de mediacdo entre Estado e sociedade a partir da
emergéncia politica de uma questdo, nesse caso a politica social e o PBF, isto &,
mediante o processo de insercdo de forgas politicas que sdo capazes de inseri-la na arena
da discusséo publica como uma demanda que requer resposta por parte do poder publico
dentro das capacidades institucionais.

Assim, as politicas sociais ndo sdo compreendidas apenas pelas suas leituras de
demandas sociais, mas também pela capacidade de articulagdo politica, assim, 0s
poderes locais assumem fungdes politicas mediante as capacidades de exercé-las de
forma reprodutivas e ampliadas, que caracteriza o Estado federativo.

Se, de um lado, as politicas sociais devem orientar a oferta da politica publica, é
pela construcdo institucional dessa que se pode avaliar um projeto de protecéo social.
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No caso do PBF, ndo bastava apenas o recorte da renda bem como de
condicionalidades, mas a compreensdo que Sa0 necessarios mecanismos para 0 mesmo.

Isso se apresentou na condicdo de que o proprio PBF, mesmo com a leitura
socioassitencial da politica social, s6 foi efetivamente dada essa condicdo com a
institucionalizagcdo enquanto em organizacédo pelo SUAS, bem como uma forte mudanca
de cadastramento, que demandou tempo, mecanismos de coercdo institucional e
incentivos financeiros e pactuacéo federal.

Assim, sO nesse primeiro periodo se demandou a necessidade de ampliacdo do
programa e novas metas, buscando a superacdo das acOes desconexas do governo
anterior, no qual os programas tinham atuagdes desconexas entre a pobreza, a educagéo
e a renda de uma lado e apoio institucional de a¢des de educacéo do outro.

O segundo periodo foi justamente o aumento de cobertura e busca de
consolidacéo politica social do PBF, ao criar incentivos e também mecanismo de coleta
de informagBes mais detalhadas dos beneficidrios, embora jA da existéncia do
CadUnico.

A condicionalidade da educacdo assim pode melhor se aferida pela orientacéo
socioassitencial do programa. Mesmo da experiéncia anterior do programa Bolsa Escola
de transferéncia de renda condicionada, ndo existia um mecanismo de composicdo
informacional que abrangesse a situacdo da crianca e também da familia, dando assim o
PBF esse novo norte.

Por outro lado, ha assim a juncdo do direito a renda e a oferta dos servigos
sociais de forma familiar mediante a melhor caracterizagdo dos beneficiarios, assim
estabelecendo uma forte conexdo do aspecto social e institucional.

Por parte das administrac6es locais, no caso estudado do Mato Grosso do Sul e
de suas cidades estudadas, notou-se a diferenca que se pode expressar tanto nas
capacidades de se adequar as normas de oferta propostas pela unido, como as
acentuadas diferencas no que se refere a condicdo social das cidades.

Ha diferencas institucionais, sociais, mas pelo mecanismo do PBF, tanto de
transferéncia de renda e pelo 1GD, cadastramento e acompanhamento, busca-se a
superacao histdrica entre 0 acesso ou nao ao direito e possibilitando ainda a construcao
de mecanismos mais efetivos na oferta ao direito a educacgéo.

Esses dois Gltimos pontos, das dificuldades locais do ponto de vista institucional
e também de mecanismos mais efetivos e também de maior qualidade na oferta a

educacéo € passam a serem os desafios para o PBF.
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Ha cidades com menores capacidades institucionais, que nesse modelo de
compartilhamento da oferta do PBF podem tem prejudicado esse direito, entre em cena
0 estado como ente federativo na possibilidade de se suprir deficiéncias e limites
técnicos, bem como desenvolver estratégias amplas de desenvolvimento.

No que concerne ao direito a educacgdo 0s passos em prol a sua efetivacdo foram
constantes e cada vez mais amplos. A primeira constatacdo de ordem objetiva é
justamente o reconhecimento da pobreza e exclusdo social no Brasil, como processos
relacionados, e impactar justamente na selecdo desse critério € dar um passo adiante no
processo de rompimento do ciclo intergeracional de pobreza e exclusao.

Essa perspectiva socioassitencial do PBF possibilita assim entender qual o seu
carater de protecdo social, contrario a compreensdo de imposto negativo, mas também
nao se configura como renda minima, € o PTRC que se enquadra justamente na ideia de
desenvolvimento como processo de superacdo de desigualdades sociais e também na
construcdo de cidadania.

Por fim, o ultimo desafio que se lanca na garantia ao efetivo direito a educacdo é
0 processo de compreensdo integrada do processo de producdo social da exclusdo e da
pobreza e o reconhecimento por parte da escola, dos sistemas locais de ensino dessa
peculiaridade que influi para superacao desse gargalo educacional.

Evidentemente que para a superagdo demanda um todo institucional e néo
apenas o0 reconhecimento da pobreza e selegdo das escolas, localidade e territorialidade
cuja a pobreza e exclusdo sejam acentuadas, mas todo uma estrutura que busque a

compreensdo desse fendmeno e superacdo mediante estratégias adequadas.
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