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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar os determinantes da politica de transferéncia de
renda nos governos Cardoso e Lula, adotando como perspectiva o processo decisorio para a
formulacdo e a consolidacdo dessas politicas. O arcabougo tedrico da pesquisa é formado por
dois modelos de analise de politicas publicas que apresentam considerada capacidade
explicativa para o fendmeno escolhido: o Modelo de Mdltiplos Fluxos e o Modelo de
Equilibrio Pontuado. Para composicdo metodoldgica o estudo de caso demonstrou-se uma
adequada estratégia de pesquisa para os fins perseguidos. Os programas Bolsa Escola e Bolsa
Familia foram selecionados levando-se em consideracdo as possibilidades que apresentam
para a construcdo de conhecimento causal e avaliacdo de hipdteses em conexdo com a teoria.
O exame da matéria a luz dos modelos revelou-se Util para a analise dos fatores determinantes
do fendmeno de estudo, suscitando implicagdes interessantes. Uma delas consiste na
significancia que os programas subnacionais apresentaram para a tomada de decisdo na esfera
federal. Observou-se que a influéncia dos empreendedores, mesmo ndo resultando no
acoplamento dos fluxos para agendar a politica na arena federal, foi fundamental em outras
arenas em governos locais. Esse evento promoveu a ativagdo do fluxo politico, o que ao final
possibilitou a mudanca na agenda. JA no que se refere a estabilizacdo da agenda social,
evidenciou-se que atividades de institucionalizacdo das estratégias de implementacdo da
politica foram expressivas, ndo obstante constituirem ajustes incrementais.

Palavras-chave: Agenda Social; Transferéncia de Renda; Processo Decisorio; Mdultiplos
Fluxos; Equilibrio Pontuado; Bolsa Escola; Bolsa Familia.



ABSTRACT

This study aims to analyze the determinants of the basic income policy during Cardoso and
Lula administrations through the perspective of the policymaking process and the
consolidation of the conditional cash transfer. The theoretical framework consists in two
public policy models that have considerable capacity to explain the phenomenon studied: the
Multiple Streams Framework and the Punctuated-Equilibrium Theory. The strategy of the
case study demonstrated to be a suitable research method for the purposes pursued. The
programs Bolsa Escola and Bolsa Familia were selected to the empirical research taking into
account the possibilities that they present for the construction of the causal knowledge and
hypotheses evaluation related with the theory. The research by the lens of the models was
useful for the analysis of the determinants of the phenomenon studied, raising interesting
implications. An example of such implications was the level of significance that the
subnational programs presented for the decision making at the federal level. Despite the
influence of political entrepreneurs did not result in coupling the streams with the purpose of
changing the federal agenda, they played a central role in others policy venues at locals
administration level. This event promoted the activation of the political stream, which
ultimately led to the change of the agenda. Regarding the stabilization of the social agenda, it
was noticed that the institutionalization of policy implementation strategies were significant,
nevertheless it constitutes only incremental adjustments.

Keywords: Social Agenda; Income Transfer; Decision Making; Multiple Streams;
Punctuated-Equilibrium; Bolsa Escola; Bolsa Familia.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objetivo fazer uma andlise dos determinantes da politica
nacional de transferéncia de renda, difundida nas acGes estatais de enfrentamento da pobreza e
protecdo social do Brasil a partir da segunda metade da década de 1990. O periodo de analise
compreende os governos de Fernando Henrique Cardoso, de 1995 a 2002, e Luiz Inécio Lula
da Silva, de 2003 a 2010, ficando delimitado aos dois governos federais eleitos e reeleitos
apos a redemocratizacdo brasileira. Assim, 0s casos empiricos emergiram e desenvolveram-se
nos mandatos presidenciais que simbolizaram a consolidacdo da democracia representativa no
Brasil. Com foco no processo decisorio para formulacdo e consolidacdo da politica publica,
sdo estudados dois dos programas federais inseridos nessa agenda: o Programa Bolsa Escola e
0 Programa Bolsa Familia.

Uma caracteristica marcante da politica social brasileira dos dltimos tempos é o
desenvolvimento dos chamados programas de transferéncia de renda com condicionalidades.
Desde as primeiras divulgacfes da ideia, suas revisfes, a iniciativa de governos locais e a
derradeira adesédo federal chama a atencdo o fato de essas politicas estrearem e se sustentarem
na agenda social do Brasil pds redemocratico. Se uma problemética que absorve o Brasil
desse periodo esta de fato relacionada a caréncia de mudancas sociais eficazes para abater um
fardo antigo de desigualdade social, entende-se frutifero examinar as politicas de transferéncia
de renda que vém sendo aplicadas como uma alternativa ao problema social. A complexidade
do sistema politico brasileiro, porém, leva a crer que o reconhecimento do problema ndo
explica por si s6 a formulacdo e a implementacdo de politicas para lidar com ele. De acordo
com 0s pressupostos tedricos da presente pesquisa, para que a atividade de formular uma
politica seja bem sucedida do ponto de vista de possibilitar a sua implementacdo e duracédo
ndo basta que os formulares estejam verdadeiramente sensiveis a um dado problema. Outras
questBes mostram-se necessarias, como algum grau de consenso no processo de barganha e
negociacdo comum da atividade politica em si. Imperativo também seria que se apresentem
alternativas com viabilidade suficiente para uma efetiva implementacdo. Portanto, esclarece-
se desde ja que a abordagem escolhida para a analise da politica pablica no presente trabalho
ndo se enquadra em apreciacfes de padrées normativos quanto ao contetdo ou procura fazer
uma avaliacdo dos programas, mas sim opta por olhar o processo decisorio das acdes que
levaram & concretizacdo do fendmeno, utilizando-se de modelos conceituais facilitadores

dessa tarefa, como se vera mais adiante.
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A literatura que estuda o mesmo fendbmeno comumente se reporta a razdes de ordem
macroecondmica para ilustrd-lo como uma tendéncia de cunho neoliberal que visa reduzir
custos com politicas de direitos sociais basicos universais. A politica social de transferir renda
com condicionalidades estaria assim diretamente vinculada as circunstancias do modelo
capitalista nos paises em desenvolvimento, resultando de recomendac¢Bes de organismos
internacionais, como o FMI e o Banco Mundial, em vistas da promog¢do do ajuste fiscal
(SOARES e SETUBAL, 2003; LAVINAS e GARSON, 2004). Por outras vertentes a
propagacdo de programas de transferéncia de renda seria consequéncia de desdobramentos
politicos decorrentes da atuacdo do governo central na reforma institucional da agenda social,
germinada do processo de redemocratizacdo e promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
contudo apenas iniciada em meados dos anos 90. O assunto também desperta discussdes
guanto a eficacia desses programas para a promocao de direitos sociais bem como para o
alivio ou eliminagdo da pobreza, seu fim imediato. Quanto a questdo da garantia dos direitos
sociais, o debate concentra-se na dicotomia focalizag&o versus universalizagdo (THEODORO
e DELGADO, 2003; KERSTENETZKY, 2006). J& sobre a eficacia no combate a pobreza,
dentre outras questfes, a problematica da emancipacdo dos beneficiarios € um tema sempre
em pauta.

Tendo em vistas agregar novos subsidios para nortear o debate, esta pesquisa adota
como base analitica concepgdes tedricas que nitidamente fixam as politicas publicas como
objeto de investigacdo. Nessa medida, elementos do processo decisorio ganham evidéncia por
permitirem ao pesquisador a abordagem direta de questdes complexas. QuestBes essas
inerentes a um sistema politico complexo, no qual fenbmenos sociais como as politicas
publicas ndo podem ser explicados a partir somente da prevaléncia de certos interesses. Faz-se
necessario levar em consideracdo mecanismos que atuam decompondo interesses,
manipulando informacdes e desviando atencdo. Isso por que, uma constante nas atividades de
agenda e formulacdo de programas sociais em ambientes politicos como o do Brasil € a
presenca de ambiguidades e incertezas. Assim, sob essa Otica, referenciais ideoldgicos e
argumentos macroestruturais, como possiveis fatores explicativos, a priori assumem papel
secundario. Ndo se esta, contudo, negando a influéncia dessas questdes sobre os fendmenos
sociais. Mas sim, tomando uma perspectiva diferenciada para olhar a dindmica decisoria
incidida nos processos de formulacéo politica e elaboracéo de estratégias para implementacao.

Essa dinamica é entendida como propicia para explicar a questdo da inclusdo e
consolidacdo da transferéncia condicionada de renda na agenda social do Brasil, uma vez que

considera os fluxos (problemas, solucdes e politica) e os niveis (subsistemas e macrossistema)
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da tomada de decisdo politica. Tal visdo permite agregar a observacdo de fatores end6genos
ao funcionamento do sistema de formulacao politica como as fung¢des das policy communities,
dos political entrepreneurs, das diferentes arenas de politicas (como os governos locais).
Assim, o modelo de Multiplos Fluxos (Multiple Strems) de John Kingdon (2011) e a teoria do
Equilibrio Pontuado (Punctuated-Equilibrium) desenvolvida por Frank Baumgartner e Bryan
Jones (2009) sdo utilizados como referencial tedrico para a analise adiante desenvolvida.
Esses modelos proporcionam o beneficio de reconhecer as politicas publicas como fruto de
decisbes marcadas pela ambiguidade e incerteza caracteristicas dos sistemas politicos
complexos. Com isso, permitem manter a abrangéncia dos conflitos de interesses no processo
decisério, comum as analises de referenciais ideoldgicos, mas também considerando
elementos da dindmica da tomada de decisdo em um determinado momento e contexto
institucional.

Para composicdo metodoldgica o estudo de caso demonstrou-se uma adequada
estratégia de pesquisa para os fins aqui perseguidos. Os programas Bolsa Escola e Bolsa
Familia foram selecionados levando-se em consideracdo as possibilidades que apresentam
para a construcdo de conhecimento causal e conexdo com a teoria. Além do mais,
consubstanciam os principais programas de transferéncia de renda com condicionalidades do
periodo, o que reforca a insercdo dos mesmos em contexto favoravel para o exame das razdes
de formulacédo e consolidacdo da referida politica no Brasil. A pesquisa baseia-se no devido
tratamento cientifico dos casos, assim esta arquitetado sobre proposicoes tedricas previamente
oferecidas, buscando de maneira clara a identificacdo de mecanismos causais para a
investigacdo do fendmeno de estudo. Nesse sentido, a investigacdo sobre a formacdo da
agenda publica federal quanto ao emprego e consolidacdo dos programas de transferéncia de

renda nos governos Cardoso e Lula tem por escopo esclarecer as seguintes perguntas:

(A) Que fatores politicos e institucionais do processo decisorio determinaram a
formulacéo do programa Bolsa Escola na agenda governamental?

(B) Que fatores politicos e institucionais do processo decisorio determinaram a
reformulacdo desse programa e sua consolidacdo como Bolsa Familia na agenda do novo

governo?

As varidveis e hipoteses para avaliacdo acerca dos referidos problemas de pesquisa
estdo em consonancia com os fluxos, niveis e mecanismos decisorios aplicados na teoria,

conforme detalhamento na secdo da metodologia. Assim, para especificar as proposi¢oes que
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sdo avaliadas adota-se pardmetros referentes as decisfes do processo de formulacéo politica,
dentro do contexto temporal especificado no trabalho.

Na primeira secdo deste trabalho realiza-se uma contextualizacdo histérica das
politicas e direitos sociais para referenciar o estudo do sistema de protecdo social do Brasil,
dentro do qual se localizam os programas de transferéncia de renda que sdo objetos do estudo.
As subdivisdes dessa contextualizagdo estdo organizadas de maneira a apresentar um olhar
sobre os fatos histdricos referentes as decisdes politicas do Brasil, e de outras democracias
capitalistas, no que diz respeito a definicdo dos caminhos seguidos para a institucionalizagdo
de politicas de protecdo social. Assim, aborda-se desde o contexto politico da
constitucionalizacdo de direitos sociais no exterior e no Brasil até as implicagdes da
Constituicdo Federal do Brasil sobre as politicas brasileiras de protecdo social e sobre o
processo de decisao das acdes estatais para praticar essa protecao.

Na segunda sec¢do encontra-se uma exposicdo sintetizada das teorias e doutrinas que
constituem o embasamento tedrico do trabalho em consonéncia com os modelos de analise de
politicas publicas elegidos como arcabouco analitico para esta pesquisa. Para isso, as divisdes
sdo organizadas de maneira a introduzir tanto a escolha pela abordagem do tema através de
modelos conceituais, como também a orientacdo neo-institucionalista desta pesquisa e do
proprio referencial tedrico sobre o qual a mesma se estabelece. Ao final dessa etapa a
estrutura dos dois modelos de andlise escolhidos é sumariamente apresentada, acompanhada
da utilidade dos mesmos para os fins deste trabalho. Na sequéncia, a terceira secdo do
trabalho constitui a especificacdo dos métodos cientificos e problemas de pesquisa que
conformam os pressupostos metodolégicos desta investigacao.

A partir de entdo o fendmeno de estudo passa a ser diretamente examinado, no bojo da
quarta secdo. Primeiramente busca-se a identificacdo dos mecanismos que incidiram sobre a
definicdo e construcdo do problema da pobreza, acalorando as atividades de discussdo acerca
das alternativas, o que antecedeu a implantacdo de politicas sociais de transferéncia de renda
no Brasil pds-redemocratizacdo. Somente apos tal abordagem € que se inicia 0 exame mais
detalhado dos programas selecionados para a observagdo empirica nos governos Cardoso e
Lula, enfocando o processo decisério para a formulagdo da politica publica em cada gestéo.
Apos a descricdo de cada programa é realizada a analise da formulacdo e consolidacdo da
politica com base nos elementos e mecanismos dos modelos de analise escolhidos como
arcabouco analitico para a pesquisa.

Por fim, a sexta e ultima secdo desta dissertacdo expfe as consideracdes da autora

acerca dos resultados desse estudo. E por esse caminho que se dirige um olhar sobre o
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processo decisorio, tendo em vista uma investigacdo das causas para a politica de
transferéncia de renda com condicionalidades ter saido efetivamente do papel, perdurar na
agenda social mesmo numa conjuntura de mudanca de governo, até uma ampla adocdo no

Brasil.
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1. CONTEXTO HISTORICO E A NOVA INSTITUCIONALIZACAO DAS POLITICAS DE PROTECAO

SOCIAL

N&o obstante o foco principal na restauracdo da democracia representativa, um
conhecido aspecto do processo de redemocratizacdo do Brasil, iniciado ainda no fim da
década de 1970 e consagrado formalmente com a Constituicdo Federal de 1988, foi a elevacao
de vérios direitos sociais ao nivel de fundamentais, bem como a vinculagéo e direcionamento
das politicas publicas de protecdo social a regras e caracteristicas preditas no préprio texto
constitucional. Esse fendmeno deu sequéncia a nova institucionalizacdo das politicas de
protecdo social. Essas politicas passaram a ter como alicerce os proprios direitos sociais, que
antes ndo passavam de meros fins, e foram dotadas de objetivos mais claros, bem como de
recursos e de um aparato institucional (DRAIBE, 1998b). H& uma farta literatura voltada para
a configuracdo dessa nova politica de protecdo social, considerando as mudancas
institucionais ocasionadas pelos termos da Carta Magna de 1988. Entretanto, uma vez que se
pretende realizar uma analise do processo de formacdo da agenda de dois dos principais
programas de transferéncia de renda do Brasil pos-redemocratizacdo, faz-se necessario uma
contextualizacdo historica do fendmeno a fim de se obter um referencial para o quadro
politico-institucional das politicas em exame.

Essa contextualizagdo passa pela pavimentacdo constitucional do caminho para os
direitos fundamentais sociais, mas vai além avistando os limites que o arcabouco politico-
institucional pds 88 impds para a efetiva cobertura desses direitos. Tais limites provocaram
desde o adiamento da abertura da agenda de reformas sociais para até uma variacdo na
estratégia de prestacdo dos direitos, antes prevista para efetivar-se através das politicas sociais
basicas de Estado, e que passou a ser enfrentada por meio dos programas sociais de governo.
Uma anélise do referido contexto auxilia ainda a identificacdo das diversificadas implicacdes
que o ambiente politico e institucional brasileiro (incluindo a situacdo macroecondmica a
agenciar ajustes de ordem fiscal) suscitou, como até mesmo a proliferacdo de Emendas
Constitucionais e ajustes legais nas relacdes federativas.

A énfase aqui pretendida ndo serd uma analise minuciosa de toda uma trajetoria que
explique a consolidacdo de direitos sociais na Carta Magna, mas que referencie o contexto
historico e institucional que marcou a discussdo sobre a protecdo social basica nas agendas

governamentais para até a instituicdo dos referidos programas de transferéncia de renda.
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1.1 UMA CONTEXTUALIZACAO DOS DIREITOS SOCIAIS COMO FUNDAMENTO DAS POLITICAS

DE PROTECAO SOCIAL

De fato, a constitucionalizacdo de direitos sociais coaduna-se com a
institucionalizacdo do modelo de Estado que definitivamente assume como sua a fungéo de
prover servicos sociais, o Estado do Bem-Estar Social. Com isso passa a ser padrdo nas
democracias capitalistas do século XX a garantia a populacdo carente de algum acesso a
renda, saude, educacéo e habitacdo. Diante da relevancia que esse fendmeno assume no plano
da politica, com dindmica prépria de desenvolvimento e conformacdo de instituicdes e
interesses particulares das nagdes na definicdo dos sistemas de prote¢do social, Arretche
(1996) desenvolve analise das explicacBes tedricas sobre a emergéncia e o desenvolvimento
do welfare state. A autora distingue analiticamente as correntes que atribuem o surgimento do
fendmeno a razdes de ordem econémica de um lado, e de outro lado, as que defendem razdes
de ordem politica ou institucional’. Dos argumentos da origem politica e institucional do
welfare state, a autora listou os seguintes: (i) como resultado da ampliacdo progressiva dos
direitos: dos civis aos politicos, dos politicos aos sociais; (ii) como resultado da consolidacédo
de um compromisso de classes, a capitalista e a trabalhadora, ante as consequéncias da
estrutura de producdo e acumulacdo do capitalismo e da conjuntura do pos-guerra; (iii) como
retrato de regimes diversificados em termos de caracteristicas institucionais e distributivas dos
sistemas de protecdo social das na¢des, considerando diferencas e semelhancas na capacidade
de mobilizacdo da classe trabalhadora no interior de diferentes matrizes de poder; e, (iv) como
resultado das estruturas estatais e instituicdes politicas, que resultam das configuracdes
histéricas particulares de cada pais e condicionam o carater das politicas sociais, explicadas
por meio de variaveis especificas das formas de desenvolvimento dos sistemas de protecdo
social. Esta Gltima corrente analitica, conhecida por institucionalista, contrapGe a designacao
de que as politicas sociais decorreram unicamente de processos exteriores as estruturas dos
Estados, como transformacdes sociais e economicas, e lutas de classe. A emergéncia dos

programas sociais estaria, também, diretamente relacionada a capacidade estatal (state

' Dentre as correntes que explicam a origem dos programas sociais por meio de condicionantes de ordem
econdmica, hd autores que, na linha das teorias da modernizacdo e da industrializagdo das sociedades,
compreendem que a institucionalizacdo do welfare state, muito mais do que agéo politica, € o desdobramento
necessario das mudangas no sistema produtivo social. Nesse mesmo raciocinio, Arretche (1996) considera
também as proposic¢des de Claus Offe, no sentido de que os sistemas de protecdo social nascem, na verdade, de
respostas do Estado as exigéncias do processo de acumulagdo e legitimagdo do modo de producéo capitalista. Ja
guanto as caracteristicas do desenvolvimento das politicas e programas sociais, para Offe, estas estariam
estreitamente relacionadas a dinamica interna da estrutura estatal, ou seja, ao conjunto de praticas
institucionalizadas.
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capacity) para ndo apenas idealizar como também organizar e desenvolver os referidos
programas no ambito de suas instituicdes. Essa linha de pensamento influenciou os estudos
que entendem as politicas publicas como resultantes dos processos e interaces ocorridos no
seio dos sistemas politicos, inclusive os modelos que serdo neste trabalho utilizados na
investigacao acerca das agendas de governo.

Com efeito, a partir da difusdo do Estado do Bem-Estar Social, direitos sociais
oficialmente integram a pauta politica de acOes estatais, orientadas pelo universalismo na
provisdo de servicos sociais basicos pelo Estado e direcionando a agenda politica de muitos
paises da social democracia.

No que diz respeito as formas de operar a protecdo social, nos anos 30 considerava-se
mais o sistema “bismarkiano”, condicionado a insercdo ao mercado de trabalho formal e
vinculado aos aportes salariais. Com 0 pds-guerra, o sistema “beveridgiano” ganha destaque,
por assegurar necessidades basicas a todos os cidaddos, independente da situacdo laboral. Os
programas de renda minima foram, entdo, adotados inicialmente como protecdo voltada para
trabalhadores em situagdo de risco, na linha “bismarkiana”, por diversos paises, como a
Dinamarca ja em 1933 e a Inglaterra em 1948. Alemanha, Holanda, Bélgica e Irlanda também
introduzem a renda minima nas décadas de 60 e 70, seguidos por Luxemburgo e Franga nos
anos 80, e Espanha e Portugal a partir de 1990, quando j& havia mais inclinagdo ao modelo de
Beveridge (GODOY, 2004). No entanto, o alcance do welfare state nas agendas publicas em
favor de politicas sociais universais ndo permaneceu uniforme, o que se deve em boa medida
aos reflexos do modelo econdmico vigente. O enfrentamento de questdes fiscais, por
exemplo, resultou em variacGes nas agendas sociais, que passaram a privilegiar agdes mais
direcionadas a problemas especificos, como desemprego e pobreza, do que a cobertura
incondicional e para todos de diretos sociais. Para explicar essa trajetoria, vale lembrar que na
década de 1970, apds as reacdes sociais do pds-guerra, iniciou-se a crise do capitalismo em
face das sérias dificuldades das empresas em manter competitividade na atmosfera da
revolucgéo tecnologica e globalizacdo, do que resultaram as agravaces no desemprego. Nesse
cenario, os paises se viam diante da necessidade de reduzir os gastos publicos para evitar o
crescimento dos déficits, pelo que foi estimulada uma reandlise dos sistemas de protecdo

social e o retorno da visdo liberal’>. Segundo Faleiros (2009) a crise do capitalismo no

? 0 liberalismo surgido na década 40 nas proposicdes de Hayek considerava a intervencao estatal como ameaca a
liberdade individual, em oposicdo a concepcdo de Keynes. Mas foi nos anos 80 que ocorreu o fortalecimento das
teorias neoliberais, bastante utilizadas pelos governos Thatcher, na Inglaterra, e Reagan nos Estados Unidos,
direcionados pelas ideias de desregulamentacdo do mercado, reducdo da carga fiscal e reconsideragdo da
competéncia estatal em programas sociais muito extensos.
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contexto dos anos 70 mostrou-se diferente entre os paises. Nos Estados Unidos, por exemplo,
houve mais oferta de empregos, mesmo que precérios e mal pagos e menos prote¢édo social,
enquanto na Europa, mais desemprego e mais protecao social. O autor situa as mudancas nos
sistemas de protecdo social da época, que tinha como desafio enfrentar o desemprego cada

vez mais crescente, da seguinte maneira:

Os direitos sociais foram incorporados a cidadania formalmente (nas
constituicdes e nas leis) e em dispositivos e instituicdes governamentais,
conseguindo-se uma adesdo ao sistema democréatico-capitalista-cidadao.
Com o solapamento do modelo por parte do capitalismo ao restringir a
cidadania social em nome da competitividade, o discurso da insercdo e da
solidariedade veio contrabalancar a crise da legitimidade causada pelo
agravamento da excluséo social. A preocupacdo com a pobreza é objeto do
discurso das elites e de organismos internacionais como o BID e o FMI.
(Faleiros, 2009, p. 192/193)

Com efeito, “0 acesso a uma renda minima condicionada a analise de recursos e renda,
capacitacdo, informacdo, abertura de microcrédito, incorporagdo das pessoas em atividades
sociais e de trabalho” (FALEIROS, 2009, p. 193) aparece como a alternativa para
operacionalizar a insercdo social. A politica social que antes tinha como foco proteger os
trabalhadores de condicBes indignas, agora se voltava a garantia de minimos sociais aqueles
que ndo conseguiam acesso a emprego e renda. Nos Estados Unidos o Earned Income Tax
Credit, ou Crédito Fiscal por Remuneracdo Recebida, imposto de renda negativo, criado em
1974, apenas para trabalhadores que ndo alcancavam determinado patamar de renda, foi
somado a outras iniciativas como Assisténcia Temporéria as Criancas Dependentes, Seguro
Desemprego, Cupons de Alimentac&o, as quais ndo vinculam a concessao do beneficio apenas
a trabalhadores. Outro exemplo é o programa de Renda Minima de Insercdo da Franca de

1988, para maiores de 25 anos de idade.

1.2 OS DIREITOS SOCIAIS NO BRASIL

Foi a Constituicdo Brasileira de 1934 que primeiro enunciou formalmente direitos
sociais em seu texto, institucionalizando um Titulo destinado a Ordem Econdmica e Social,
porém o feito ndo é creditado a pressdes de ordem popular, mas a um rearranjo nas forgas
politicas, em face da alterndncia nas classes dominantes (da oligarquia cafeeira para a
burguesia industrial). Influenciada pela Constituicdo de Weimar e inserida em um ambiente

internacional de regimes totalitarios na Europa, a Carta de 1934, na pratica, ndo chegou a



20

simbolizar uma democratica atuacao estatal pela outorga dos direitos sociais nela inscritos. No
que diz respeito a reivindicagdes mais gerais pelos direitos sociais trabalhistas, o que se
observou na cena politica brasileira de 1935 a 1937 foi um consenso antiliberal pela
desmobilizacdo das classes subalternas, relegando aos direitos sociais constitucionalizados a
feicdo de mera diretriz ética (GONCALVES, 2006). Assim, esforcos isolados de algumas
categorias por participacdo ativa na construcao dos direitos sociais foram pouco frutiferos na
década de 1930, diante do fechamento dos sindicatos autbnomos e prisao de suas liderancas.
Entretanto, vale ressaltar que a incorporacdo de diretitos trabalhistas ao texto
constitucional de 1934 incluiu a previsdo de salarios-minimos diferenciados por regides, 0
direito a previdéncia, a responsabilidade do Estado com o cuidado da satde da populacéo, 0
combate as grandes endemias, 0 amparo a maternidade e a infancia e a instituicdo da Justica
do Trabalho (FARIAS, 1997, p. 26). Nesse periodo, embora com formulacdo marcada por
mecanismos de repressao e exclusdo, as politicas de prote¢do social, de fato, obtiveram uma
ampliacdo do escopo com modalidades adicionais; diversificacdo de beneficios assistenciais e
trabalhistas; organizacdo da atencdo a salde no ambito da assisténcia medica previdenciaria; e
a expansdo dos ensinos fundamental e meédio. O sistema de prote¢do social, contudo,
permanecia seletivo, pois atingia um reduzido nimero de beneficidrios. Os planos de
beneficios, por sua vez, eram distribuidos de maneira bastante heterogénea entre as categorias
incorporadas, e a fragmentacdo também era caracteristica forte do sistema diante da
multiplicidade de instituicdes com situacdes financeiras e bases de arrecadacdo diferenciadas,
respondendo pela cobertura previdenciaria da populacédo incluida (IPEA, 2009, p. 26). Com
efeito, o verificado reconhecimento de direitos se revelou muito mais produto de ac¢des do
governo do que de demandas populares, que rotuladas como comunistas foram, muitas vezes,
obstaculizadas na construcdo de uma consciéncia coletiva dos trabalhadores. Assumindo
estratégia centralizadora na atuacdo de coordenar e dirigir os diversos setores da atividade
social, o governo Getllio Vargas, associou também uma boa dose de tecnocracia,
incrementada pela gama de instituicbes criadas para o atendimento dos grupos de
trabalhadores urbanos abrangidos pela Previdéncia Social®. Foi essa a direcdo da politica
social da época, seguindo a orientagdo do que Santos (1994) passou a designar como

“cidadania regulada”, pois, ao produzir modificacdes na legislacdo trabalhista,

* Farias (1997) lista as seguintes instituicdes criadas na época: a Camara e o Departamento de Previdéncia
Social, em 1939; o decreto-lei no 2.478, de 5 de agosto do ano seguinte, que institui o Servico de Alimentacdo da
Previdéncia Social — SAPS — ; e, em 1944, o Servico de Assisténcia Médica Domiciliar de Urgéncia —
Samdu, mantido através do aporte de recursos dos diversos institutos, o que confirma a fragmentacdo e
heterogeneidade do sistema.
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regulamentando o trabalho feminino e de menores, a jornada de oito horas, as férias para
comerciarios e industriérios e a edi¢cdo de normas regulamentadoras da questdo dos acidentes
de trabalho, o Estado visava ampliar a cidadania por meio do que chancelava na
normatividade, mantendo excluidos do sistema aqueles que ndo obtinham profissao
regulamentada.

Sob a vigéncia das Constitui¢fes de 1937 e 1946, a politica brasileira foi marcada pela
fragilidade do regime democratico, sobrando pouco espago para avanco nos planos e
programas sociais. E, com o contexto internacional da Guerra Fria e alinhamento do Brasil
aos Estados Unidos, lutas populares por demandas sociais acabavam marginalizadas sempre
sob o pretexto da ameaca comunista. Com o Golpe Militar de 1964, o constitucionalismo
brasileiro sofreu ainda mais as influéncias da instabilidade institucional. Se durante a Carta de
1967 ja ndo havia ambiéncia historico-institucional para alteracdes substantivas nos
programas sociais, com a Constituicdo de 1969, outorgada pelos Ministros militares sob a
forma de Emenda, ficaram evidentes as deficiéncias do Poder Constituinte, bem como a
hipertrofia do Poder Executivo. Desta feita, a normatividade conferida aos direitos sociais a
partir de 1934 ndo coincidiu com préaticas universalistas nas atividades politicas dirigidas a
ampliacdo da protecdo social para todos os cidaddos, caracteristicas do welfare state.
Medeiros (2001) explica que a singularidade da institucionalizagdo do sistema de protegao
social no Brasil deve-se, em parte, a0 modo autarquico e politico que marcou as decisdes nas
agendas governamentais para a instalacdo do welfare state no pais. Aspectos decisorios como:
autoritarismo e repressdo; exclusdo dos grupos sociais ndo integrantes da forca de trabalho
industrial; populismo; e posterior centralizacdo politica e fragmentacdo institucional,
conferiram ao Estado do Bem-Estar Social brasileiro um carater redistributivo limitado que
prevaleceu até meados dos anos de 1990. Outra razdo para a pratica politica nas atividades
sociais ter pouco avancado em direcdo ao modelo redistributivista tipico do Estado do Bem-
Estar Social, proliferado no p6s-guerra europeu, é designada a instabilidade institucional que
inibiria tomadas de decisdes e formulagdes de politicas condizentes com a social democracia.

Como visto na trajetoria histérica brasileira até a década de 1970, o texto
constitucional ndo influenciou de maneira objetiva uma atividade de formacgédo da agenda
governamental voltada para politicas de prestacdo de direitos sociais universais, e, muito
menos, para programas especificos de combate a pobreza. Com o inicio do periodo de
transicdo democrética o discurso pelo resgate da divida social se avulta como tdo importante
guanto as dividas democratica e econbémica (DRAIBE, 1998a). Boa parte das pressoes

populares acendidas nesse periodo é fruto da conjuntura anterior marcada pela agéo repressiva
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do regime militar, acarretando uma variagéo nas reivindicag0es, que ndo puderam prosseguir
na esfera de partidos politicos e sindicatos e passaram para a sociedade civil organizada, por
meio dos movimentos de bairro, mobilizagdes de grupos culturalmente definidos, como
género e raca. O referido perfil de reivindicagdes resultou no afastamento dos movimentos
populares do aparato institucional do Estado, o que explica o pleito geral pela convocagéo de
uma nova Assembleia Constituinte (GONCALVES, 2006), na qual houvesse espaco para a
voz ativa da populacio na elaboragdo constitucional®.

Se mesmo com a previsdo de direitos sociais em constituicbes antigas — indicando um
idealizado welfare state para o Brasil — ndo foi possivel inaugurar uma agenda de reforma
realmente capaz de alterar o tratamento da questdo social, parece coerente perceber que ndo
foi apenas a ampliacdo e elevacdo dos direitos sociais ao nivel de fundamentais no texto da
nova Carta de 1988 que de fato atuou como fator importante para uma nova configuracdo da
agenda social. O traco diferencial da Constituicdo Federal de 88 revela-se, pois, no novo
arcabouco institucional que edificou para o policy-making brasileiro por meio da incluséo de
regras aplicaveis a formulacdo e implementacdo de politicas publicas. Pelo que, vislumbra-se

arranjos em direcdo a um padréo decisério diferenciado.

1.3 POLITICAS DE PROTEGAO SOCIAL NO BRASIL E A CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988

A funcdo crucial da Constituicdo Federal de 1988 para a nova institucionalizacdo das
politicas sociais € entendida como decorrente de pelo menos dois aspectos: a categdrica
valoragdo dos direitos sociais na base da sociedade brasileira, criando um leque maior de
politicas publicas constitucionalmente determinadas e, talvez até principalmente, pelo
detalhamento de regras referentes ao policy-making no recinto da prépria Lei Fundamental.
Ocorre que, mesmo quando ndo se evidencia particular imposicdo constitucional em alguma
area especifica, ainda assim a Carta de 1988 repercute diretamente sobre o policy-making de
programas sociais, precisamente devido a restauracdo do Estado Federativo. Conforme atenta
Arretche (1999; 2004), a autonomia politica confere maior liberdade aos governos locais na
tomada de decisdo, inclusive quanto a possibilidade de implantarem agendas politicas
independentes dos governos federais e estaduais. Associa-se a isso o fato de que vem junto ao

redesenho da estrutura organizacional da politica social brasileira uma série de programas de

* Contudo, uma das caracteristicas mais lembradas da Assembleia Nacional Constituinte de 1987 a 1988 (ANC)
foi o seu carater congressual. Ao contrario do que esperavam as representagdes pela participagao popular, a ANC
resultou da reunido do Congresso Nacional, composto por Deputados Federais e Senadores que exerceriam as
suas funcdes legislativas em conjunto com suas novas atribui¢des constituintes (GONCALVES, 2006).
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descentralizacdo de atribuicdes para niveis de governo locais. Desta feita, exceto quando ha
imposicdo constitucional, para que um governo mais abrangente conseguisse descentralizar
atividades de gestdo em determinada politica publica passou a ser necessario primeiro
formular programas com desenho atrativo o suficiente para o governo local querer aderir.
Trata-se da estratégia de inducdo, uma acéo politica deliberada acerca das regras de operacao
da politica que se deseja descentralizar (ARRETCHE, 1999).

Uma circunstancia ganhou destaque diante do supracitado detalhamento: a ocorréncia
de posteriores emendas as regras responsaveis pela maior discriminacdo das funcgdes de
governo em matéria de politica publica (SOUZA, C., 2008). Essa questdo relaciona-se com a
da reformulacdo das relagdes federativas, antes comentada. Isso porque, se por um lado, a
Constituicao descentralizou recursos e também atribuicdes em politicas publicas para Estados
e municipios, por outro lado alargou a competéncia legislativa da Unido. Com essa
prerrogativa, 0 Congresso Nacional aprovou reformas na década seguinte que reduziram em
muito as reais possibilidades de os governos subnacionais exercerem postura ativa na
formulacdo, coordenacdo e gestdo de suas préprias politicas pablicas. A conformacdo do
sistema politico e da sociedade aos preceitos da nova ordem constitucional ndo foi um evento
imediato, portanto. Num processo em que a Unido adquiriu protagonismo, foi-se alterando,
por meio de Emendas Constitucionais e regras infraconstitucionais, aquelas normas pertinente
a relacdo federativa aprovadas no contexto de 1988 (ARRETCHE, 2009).

Segundo C. Souza (2005, p. 118) as mudancas nos procedimentos elaborados pela
constituinte para assegurar o regime federativo, em suma, impuseram limites na liberdade das
instancias subnacionais de aplicar recursos proprios, como resultado da politica de ajuste
fiscal; vincularam parcela das receitas subnacionais a aplicacdo nos servicos de salde e
educacdo fundamental e reduziram os recursos federais sem vinculacdes transferidos para
estados e municipios. Diante de evidéncias tais, nota-se que ajustes posteriores — que foram,
de fato, pontuais, porém ndo menos importantes — incidiram sobremaneira na definicdo da
estratégia através da qual o sistema politico iria buscar concretizar as politicas necessarias
para 0s novos direitos constitucionalizados. Esse raciocinio corrobora a visdo de que o
contexto critico da redemocratizacdo (que marcou o produto final da Carta Politica e seus
rebatimentos) foi altamente influenciado pelas circunstancias do momento politico da época,
apresentando relativas particularidades. Nas décadas seguintes, superada boa parte da
conjuntura critica da constituinte, exceto as condigdes macroecondmicas, as previsoes

constitucionais sobre as relacOes federativas, contudo, foram novamente analisadas.
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N&o obstante as posteriores altera¢cdes normativas no sentido de limitar a aplicacdo de
recursos constitucionalmente atribuidos aos governos subnacionais, a autonomia conferida
aos entes municipais produziu efeitos concretos para o quadro das politicas sociais. Nesse
sentido, as dificuldades advindas com a restauracéo constitucional do Estado Federativo para
a inducdo de politicas federais (conforme assinalado por Arretche) auxiliou a admisséo no
sistema politico brasileiro de novos atores com capacidade de inovacdo na &rea social. 1sso
pode ser verificado em pelo menos duas politicas distintas, a prépria politica de transferéncia
de renda com condicionalidades aqui analisada e o Programa Saude da Familia-PSF, como
exemplo de politicas que receberam grande influéncia das iniciativas subnacionais, antes de
serem absorvidas pelo governo federal. A alteracdo nas relagOes federativas mostrou-se
positiva também na medida em que impulsionou uma série de experiéncias municipais em
gestdo participativa, como observa Coélho (2007). Assim, uma repercussao proveitosa da
Constituicdo de 88 foi a possibilidade de os municipios e estados inovarem com programas
sociais proprios em resposta a conjuntura de modesta efetividade das politicas sociais basicas
de Estado, até entdo quase exclusivamente federais. O que corresponde a novos agenciadores
na busca por ampliar a cobertura dos direitos sociais normatizados no Texto Maior, por meio
do ativismo governamental além da instancia federal.

Uma parcela da literatura atenta ainda para a conveniéncia de se lancar um olhar sobre
0 contexto da constituinte para compreender as conclus@es a que se chegou a época acerca das
normatizacdes sobre as politicas sociais. Fazem parte da literatura que se debruca para a
compreensdo da Carta Magna de 1988 a partir da analise dos trabalhos da Assembleia
Nacional Constituinte de 1987 — 1988 (ANC): Couto e Arantes 2006; C. Souza 2001; M.
Souza 2003; Pilatti 2008; Gomes 2006; Praca e Noronha 2012; Medeiros 2012, dentre outros.
Uma das caracteristicas desses estudos é que muitos se baseiam em proposi¢cdes que tomam
aspectos procedimentais das dinamicas sucedidas no seio da constituinte como condicionantes
do produto final, a Carta Constitucional de 1988. Esse € o caso, por exemplo, de Pilatti (2008)
que considera a ANC como instituicdo parlamentar constituida que atuou como filtro ao qual
foram submetidos os fatores exdgenos (a atuagdo e interferéncia de grupos de pressdo,
movimentos sociais, grupos econdmicos, etc). Outros trabalhos, por sua vez, abordam os
procedimentos decisérios da ANC para, a partir disso, entender os determinantes da inclusao
de dispositivos referentes as regras aplicaveis a formulacdo e implementacdo de politicas
publicas, por exemplo, Praca (2012). O que esses estudos apresentam de mais diferencial para
os trabalhos analiticos acerca da elaboracgdo constitucional do Brasil redemocrético é a anélise

da agenda-setting da ANC considerando as atuacGes dos diversos atores participantes do
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processo, e buscando observar como esses atores se agruparam se articularam para defender a
prevaléncia de suas preferéncias tdo heterogéneas no texto final da Constituicdo®. De quais
elementos da estrutura politico-institucional incidentes sobre o trabalho da ANC os atores
mais se utilizaram para concretizarem suas estrategias.

O enfoque nd3o ¢ necessariamente ‘0 porqué dos direitos e politicas sociais na
Constituigdo Federal do Brasil® a partir de uma analise de sustentacdes ideoldgicas, mas uma
abordagem analitica da agenda constituinte a respeito de como se deu esse detalhamento, e
quais condicionantes politicos e institucionais contribuiram para tanto. No que se refere a
influéncia de teorias filosoficas na elaboracdo constitucional, no entanto, esta corrente nao é
totalmente declinada. Farias (1997) ressalta que mesmo ndo configurando uma diretriz tedrica
explicita assumida nas atividades dos constituintes, a extensdo ideoldgica do conceito de
cidadania ja amplamente difundido na época, inegavelmente ofertava ao processo politico, no
contexto democrético do periodo, uma abrangéncia bastante conveniente. O autor lembra que
essas teorias facilmente alcangam apelo social e apresentam alta capacidade de agregacdo, ja
que sua natureza abstrata estimula o consenso, pois, “sob 0 manto politico e filosofico da
cidadania, as divergéncias se mostravam secundarias e mais facilmente negociaveis”
(FARIAS, 1997, p. 36). Contudo, ndo se tem por escopo um aprofundamento sobre o tema do
agendamento constitucional, mas sim uma analise do impacto da Constituicdo Federal de
1988 nas politicas de prote¢do social.

A elevacdo de direitos sociais ao nivel de fundamentais e o aumento de politicas
sociais no interior da estrutura basica do Estado aparecem, portanto, num estagio anterior a
subsequente constitucionalizacdo de regras disciplinadoras da operacionalizacdo daquelas.
Essa questdo estaria mais relacionada a apropriacdo de assuntos de politicas publicas no texto
constitucional, porém, ambas corroboram a importancia da Constituicdo Federal de 1988
como marco institucional para a reforma das politicas sociais no Brasil. Couto (2006),
referindo-se a tipificacdo das dimensdes polity, policy e politics, acomoda na polity a
estipulacdo dos direitos sociais dos cidaddos, como aspectos fundamentais do ordenamento
politico relativos a estrutura do regime. Nessa dimensdo encontra-se também a recuperacgdo do
federalismo no Brasil, promovendo o remanejamento de dominio fiscal e atribuicbes em

politicas publicas entre os entes federados. Ja o conteudo da dimenséo policy, diz respeito as

> Na linha de estudos sobre os processos de constitution-making e o impacto das regras do jogo na interacio
entre os atores, 0s arranjos institucionais pesquisados, em muitos casos, compreendem: o carater unicameral da
ANC; o seu Regimento Interno e a descentralizacdo das atividades para as oito comissfes tematicas, separadas
em vinte e quatro subcomissdes; a Comissdo de Sistematizacdo; e o papel do Plenario em relagéo a alteragdo
regimental perpetrada durante o processo.
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acOes estatais provaveis ou desejaveis (onde se inserem as politicas publicas), que no caso da
Carta de 88 foram agregados e acabaram formalmente equiparados aos principios da polity. E
finalmente a dimensdo politics coincide com o jogo politico, a acdo e a interacdo, onde se
definem, nos limites das regras estabelecidas, os que ganham e 0s que perdem, 0s que
conseguem aprovar politicas mais proximas de suas preferéncias e 0s que nao.

Assenta-se também no detalhamento das politicas pablicas, ou seja, na dimensao
policy insculpida no texto constitucional a afirmativa inicialmente aventada de que com o
novo marco institucional os direitos sociais passam a ser os fundamentos das politicas e
programas sociais, transcendendo a posic¢ao de mera diretriz ética. Além do mais a supracitada
apropriacdo de assuntos de politicas publicas no texto constitucional de 88 sustenta o seu
carater detalhado e marca o seu diferencial. A inclusdo de direitos sociais de prestacao
obrigatdria ja era uma tendéncia na base das democracias capitalistas, desde a firmacdo do
welfare state. O que se mostra particular mesmo é a inser¢do no corpo da Constituicdo de 88
de um vasto leque de disposicBes sobre politicas publicas, como a multiplicacdo de itens no
titulo sobre a ordem social e de normas sobre tributacdo, algumas questbes passiveis,
perfeitamente, de serem tratadas em legislacdo ordinéria.

Assim, como repercussdo normativa da Constituicdo Federal de 88 na agenda de

reformas das politicas sociais observou-se os seguintes atributos, em suma:

v" Uma expansao na projecdo dos direitos sociais e, por conseguinte, um alargamento
na responsabilidade do Estado em regular, produzir e operar as politicas de protecéo
social. Castro e Ribeiro (2009) recordam o disposto no artigo 194, em que a
Seguridade Social é claramente descrita como dever do Estado, consubstanciando-se
definitivamente como politica publica®. Vale ressaltar também a superacio de
limitacBes de recorte contributivo na definicdo dos beneficiarios do sistema, em

detrimento de uma concepgdo mais ampla de cidadania.

v" A reformulacdo das relagbes federativas na organizacdo politico-administrativa do
Estado, conferindo autonomia politica e fiscal para os governos locais e, por
consequéncia, redistribuindo atribuicdes e poder de decisdo em politicas publicas.

Nessa seara, encontra-se 0 remanejo de competéncias tributarias, confiando aos

® «Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agées de iniciativa dos Poderes Pdblicos
e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social”.
(BRASIL, 1988)
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Estados e Municipios uma maior parcela de recursos provenientes da arrecadacéo e
também das transferéncias constitucionais. Conforme mencionado anteriormente, a
maior independéncia politica entre os niveis de governo promoveu uma ampliacdo
dos atores com capacidade de inovacdo em politicas sociais, além de requerer um
esforco da Unido para formular politicas com desenho suficientemente atrativo para a

sua adesdo por parte aos entes subnacionais.

v Detalhamento de normas sobre o desenho, definicdo de beneficiarios e beneficios das
politicas sociais previamente definidas. Na area da Seguridade Social, por exemplo, a
Constituicdo, além da unificacdo das areas de salde, Previdéncia e Assisténcia
Social, previu também o orcamento da Seguridade Social. O direcionamento do
policy-making nessa disposicdo assenta-se no escopo de favorecer a sinergia das
acOes dessas trés pastas, bem como promover a preservagao dos recursos contra as
pressGes das demais areas de politica publica (CASTRO e RIBEIRO, 2009). As
referidas disposic¢des elucidam como as normas constitucionais buscaram determinar

as atividades de formulacéo e implementacéo de politicas publicas.

Entretanto, mudancgas préaticas na estrutura organizacional das politicas sociais apenas
foram evidenciadas em meados dos anos 90, jA que antes ndo se observa avancos
significativos devido a instabilidade institucional do Governo Collor, o qual atuou ainda de
maneira a solapar as novas determinagdes constitucionais na area das politicas sociais. Ainda
que houvesse certo esforgo legislativo por complementar os dispositivos constitucionais de
ampliacdo dos direitos sociais, no Executivo 0s cortes nos gastos sociais promoveu
continuidade ao modelo clientelista e patrimonialista de protecdo social, bem como a
centralizacdo dos recursos no nivel federal. Ap6s o impeachment de Collor, duas medidas sdo
lancadas para restaurar o processo reformador das politicas sociais, a nova Previdéncia Rural
Social, que promoveu um aumento significativo no numero de beneficios e beneficiarios e a
regulamentacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS). J& no governo Cardoso, a
reforma social esteve inserida no quadro mais geral de prioridades em relacéo a consolidacdo
democratica e, principalmente, ao ajustamento econémico e fiscal. Esse rumo adveio junto
com alteracbes nas regras referentes ao status quo federativo do Brasil ao impor perdas
financeiras ao montante de recursos conferidos constitucionalmente aos municipios e Estados,
limitando a sua capacidade de implementar politicas publicas. Assim, ndo por acaso, tornou-

se comum a identificacdo desse governo com os ideais neoliberais, contudo, foi nele que,
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finalmente, se inaugurou o processo de reordenamento das politicas para dar vida a ampliacdo
dos direitos sociais conquistados no periodo da redemocratizacdo (DRAIBE 1998a). O ndcleo
da politica social de Cardoso ¢ demonstrado por Draibe (2003) em trés eixos: (i) programas
para 0s servigos sociais basicos de vocacdo universal e de responsabilidade publica, que
englobam programas de educacéo, salde, saneamento, previdéncia social e assisténcia social,
dentre outros, e considerados na sua agenda como fundamentais para o desenvolvimento
social; (ii) programas basicos, uma selecdo de programas com prioridade para financiamento,
gerenciamento, monitoramento regular, avaliacdo das metas, e (iii) o enfrentamento da
pobreza, eixo considerado ainda mais prioritario, conteudo do Programa Comunidade
Solidéria e tendo como objetivos a reducdo da mortalidade infantil; desenvolvimento da
educacdo infantil e do ensino fundamental; geracdo de ocupacdo e renda; qualificacdo
profissional; melhoria das condicdes de alimentacdo dos escolares e das familias pobres;
melhoria das condi¢cBes de moradia e de saneamento basico e fortalecimento da agricultura
familiar. Os Programas de Transferéncia de Renda, objeto desse estudo, estdo inseridos no

eixo do enfrentamento da pobreza dentro do sistema brasileiro de protecéo social.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Para os fins deste trabalho faz-se necessario estudar o processo de formacdo da agenda
de governo que acarretou na formulacdo dos programas Bolsa Familia e Bolsa Escola.
Destarte, adota-se como referencial tedrico dois modelos de analise de politicas publicas: o
Modelo de Multiplos Fluxos (Multiple Streams) de John Kingdon (2011); e o Modelo de
Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium) desenvolvido por Frank Baumgartner e Bryan
Jones (2009).

Esta secdo tem por objetivo fornecer uma breve descri¢cdo desses modelos, bem como
demonstrar a utilidade dos mesmos na andlise dos casos. Além do mais algumas explicacdes
de base tedrica precisam ser apresentadas para clarificar de que maneira a abordagem analitica
adotada encaixa-se numa orienta¢do neo-institucionalista. Para tanto, ndo é intuito dos topicos
a seguir especificar todas as vertentes de estudos inspirados na importancia institucional. Mas,
esbocar algumas nogdes mais significativas para a contextualizacdo dos modelos de analise (e

também desta pesquisa) entre as proposi¢des mais amplas dos estudos de ciéncia politica.

2.1 UMA ANALISE POR MEIO DE MODELOS CONCEITUAIS

Uma caracteristica basica dos modelos elegidos para referenciar a analise do presente
trabalho é que ambos foram desenhados com vistas a definicdo de padrdes identificaveis nos
processos e atividades envolvidos na formulagéo de politicas publicas. O processo grifado por
eles como mais expressivo na andlise de politicas é aquele que compreende as fases da
formacdo da agenda, a agenda-setting, e da eleicdo das alternativas. A utilizacdo de modelos
conceituais na ciéncia politica, especialmente nas abordagens sobre politicas publicas, foi
descrita por Dye (2010) como diferentes formas de representacdo abstrata da vida politica,
onde cada uma privilegia certos aspectos em detrimento de outros para o fornecimento de
proposicOes de causa e consequéncia. Ressalta-se, contudo, que ndo ha cabal competicédo entre
elas, mas sim abordagem diversa dos fendmenos politicos, a rivalidade situa-se, como se
disse, nos aspectos a serem privilegiados pelas analises. No caso dos modelos aqui utilizados,
seus autores compreendem o exame da fase de agendamento e formulagdo politica como
primordiais na tarefa de identificar e comunicar 0s aspectos mais importantes da configuracéo

de uma politica publica, como se veréa consoante descri¢cdo mais adiante.
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Em referéncia aos tipos de modelos conceituais verbais para politicas publicas,
apresenta-se a seguir alguns, conforme a classificacdo realizada por Dye (2010)":

v" Sobre os modelos de grupos destaca-se a atencdo dada para os conflitos entre os
grupos que sdo encarados como objeto central do sistema politico. Os individuos, por
sua vez, sdo considerados apenas quando inseridos ou respondendo a pressbes de
grupos de interesse. Por esse tipo de modelo as a¢bes dos formuladores de politicas
sdo determinadas pelas suas capacidades de barganhar, negociar e estabelecer acordos.
Uma abordagem que também releva o papel das disputas entre coalizGes de defesas de
determinados sistemas crencas é a Advocacy Coalition Framework (SABATIER e
WEIBLE, 2007). Segundo esse tipo de analise cada politica publica integra um
determinado subsistema em que atuam coalizbes de atores contendo valores e
recursos, que sdo, em regra, diferenciados entre elas e uniformizados dentro delas
(SOUZA, 2006).

v" Aos modelos racionais integram-se os estudos que interpretam as politicas como
resultados de uma selecdo dos formuladores pelas alternativas que geram 0 maximo
ganho social. Dye ressalta as dificuldades que essa modelagem impde diante da
necessidade de se conhecer as preferéncias valorativas da sociedade, as informacdes
sobre todas as alternativas e suas precisas consequéncias, as relacfes entre custos e
beneficios, mas, ndo nega os proveitos dessa linha ao promover a identificacdo de

barreiras a racionalidade.

v Os modelos incrementais sdo caracterizados pela admissdo da inviabilidade pratica de
decisbes puramente racionais. Considerando requisitos como os altos custos para
aquisicdo de todas as informacdes necessarias a afericdo do maximo ganho social e a
evidenciada protecdo as rotinas das praticas governamentais e acordos politicos, essa

abordagem propGe que na realidade os formuladores decidem por pequenas alteragdes

7 Outros tipos de modelagem descritos por Dye (2010) séo: a teoria da acdo publica, seus modelos ponderam que
os atores politicos agem de acordo com seus interesses particulares, porém, associam-se coletivamente em busca
de beneficios mituos, como na légica de mercado; os modelos de elite, ao qual se associa aspectos das
preferéncias e valores dos governantes — 0s cientistas que adotam esses modelos encaram mudancas politicas
como mais incrementais, devido ao conservadorismo geral das elites, que buscam a sua preservacdo no sistema;
e Modelos da teoria dos jogos sdo descritos como abstratos e dedutivos para compreender a tomada de deciséo
guando ha situagdes competitivas em escolhas completamente racionais.
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em politicas ja existentes e legitimadas. Lindblom (2010) ao conceber o
incrementalismo como método, e posteriormente como padrdo de decisdes politicas,
utiliza como justificativa para seu argumento a real complexidade dos problemas
sociais. Atribuindo assim, um carater continuo e arduo a formulagéo politica, vista
como um “processo de sucessiva aproximagao a alguns objetivos desejados, em que 0
proprio objeto desejado continua a mudar sempre que ¢ reconhecido” (LINDBLOM,
2010, p. 175).

Essa perspectiva € de certa forma aproveitada pelos modelos de andlise aqui
compreendidos. Entretanto, a Teoria de Equilibrio Pontuado acrescenta também a
atencdo para mudancas politicas abruptas e em larga escala decorrentes de situacoes
de crises, além daquelas provenientes apenas de ajustes incrementais. Lindblom
(2010) também ressalta o papel da competicdo de ideias, contudo, a sua maneira ndo
se assemelha totalmente a opc¢do analitica ora abragada. 1sso por que as ponderagdes
daquele autor acerca da serventia da competicdo de ideias a angariacdo de informacdes
e conhecimento para a formulacdo politica sdo associadas a contribuicdo de grupos de
interesse. Dessa maneira, ideias aparecem como elementos analiticos dos ajustes
matuos interpartes, reforcando a atuacdo persuasiva dos participantes,
“constantemente envolvidos em analises que visam a descortinar fundamentos para
converter seus adversarios politicos, ou os participantes indiferentes, em seus aliados
ou em seus simpatizantes” (LINDBLOM, 2010, p. 197). Aproximada da agdo dos
stakeholders de agregar componentes a seus sistemas de crencas e valores,
coincidindo interesses para compor advocacy coalitions, essa visdo prioriza a
persuasdo. J& o Modelo de Multiplos Fluxos evidencia a manipulacdo pelos
empreendedores de politicas. Esses atores, ao invés de aspirarem adesdo de interesses,
tém por objetivo prover significado, clareza e identidade num mundo politico marcado
pela ambiguidade. Essa questdo serd mais adiante explicada, quando da descricdo e
consideracgdes dos modelos elegidos.

Em modelos sistémicos a politica pablica é entendida como produto (output) resultante
dos acordos acerca das demandas ou apoios (inputs) injetados no sistema politico,
definido como o conjunto identificavel de instituicdes e atividades da sociedade. Uma
observacdo interessante de Dye sobre essa modelagem diz respeito a capacidade de
explorar as caracteristicas do ambiente e do sistema politico incidindo sobre as

politicas publicas, como também, o efeito feedback, de como as politicas publicas
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podem afetar o0 ambiente e o carater do sistema politico. Apesar de reconhecer que 0s
rumos contemporaneos dos debates neo-institucionalistas de certa forma promoveram
uma evasdo da visdo sistematica, Pierson (2006, p. 115) ressalta os atributos dessa
Otica para analisar os efeitos das politicas, principalmente, pela demonstrada
capacidade de elas resultarem em consequéncias substanciais e duradouras.

Apesar de os modelos elegidos para referenciar o presente estudo facilmente serem
identificados com os de tipo processual, ja que enfatizam a analise de certas fases do
ciclo da politica, Zahariadis (2007) destaca uma benéfica caracteristica do Modelo de
Mudltiplos Fluxos: de que o mesmo teoriza no nivel sistémico, “it views choice as the
collective output formulated by the push and pull of several factors” (p. 66). Assim, a
depender da unidade de andlise, 0 modelo pode incorporar tanto uma unica deciséo,

guanto um sistema inteiro.

v' Para apresentar a modelagem por processos, Dye situa a no¢do de processo politico
como uma série de atividades politicas. Nos estudos de politicas publicas essas
atividades sdo, em geral, compostas por fases de um processo politico-administrativo,
como identificacdo de problemas; formacdo da agenda; formulagdo da politica; sua
implementacdo e avaliagdo. Os modelos aqui utilizados abordam, justamente, as trés
primeiras fases descritas como processos de andlise.

C. Souza (2006), em sintese sobre os modelos de analise de politicas publicas, ndo
deixou de reconhecer a importancia que a definicdo da agenda detém sobre modelos
como o do ciclo de politicas publicas e os modelos de arenas, ao advogarem que as
escolhas sdo caracterizadas pela origem e discussdo em determinadas arenas, um
aspecto também considerado nos modelos de Multiplos Fluxos e Equilibrio Pontuado.
Ainda segundo Dye, essa abordagem auxilia os estudiosos a pesquisarem como as
decisdes sdo tomadas ou como deveriam ser, ela evita, porém, analises de substancia e
contetido das politicas puablicas. E nesse sentido que essa modelagem aproxima-se do

propdsito deste trabalho, uma vez que se realiza um estudo de caso.

N&o sdo, no entanto, apenas essas identidades que associam os modelos de Multiplos
Fluxos e de Equilibrio Pontuado aos objetivos do presente estudo. Algumas explicacdes de
base tedrica precisam ser apresentadas para clarificar de que maneira a abordagem analitica

adotada encaixa-se numa orientacdo neo-institucionalista.
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2.2 O NOVO INSTITUCIONALISMO

Sabe-se que os modelos por processo constituem estudo de atividades politicas e
administrativas, o que coincide com analise de comportamento politico. Com o movimento
comportamental iniciado apds a Segunda Guerra Mundial, os cientistas politicos de fato
passaram a direcionar suas atencBes para a realidade da atividade politica e administrativa
efetivamente exercida na época, focalizando suas abordagens no nivel micro, para olhar o dia-
a-dia dos tomadores de decisdes politicas (DAHL, 1961). Com efeito, 0 amplo behaviorismo
emanado da psicologia norte-americana, promotor de maior cientificidade pela adocdo de
métodos de observacdo empirica e rigor tedrico na ciéncia politica, tinha o comportamento
observavel como dado béasico para analises dos fendmenos politicos. Foi em razdo dessa
perspectiva que emergiu a critica institucionalista, de que ndo se pode olvidar que todo
comportamento ocorre no contexto de institui¢cdes, como elucida Immergut (2006).

A apreciacao dos fendmenos politicos através somente da observacdo comportamental
é baseada nas preferéncias que foram expressas pelos atores em suas atividades politico-
administrativas. O retorno da visdo institucionalista vem, entdo, em defesa da ideia de que 0s
resultados politicos sdo de fato decorrentes de preferéncias expressas pelo comportamento
politico dos atores, todavia, essas preferéncias sdo moldadas por configuracdes das
circunstancias. E por meio das instituicdes que essas configuracdes das circunstancias operam
no processo politico, armando o ambiente de oportunidades e incentivos para as acdes dos
individuos, que podem ser favoraveis a mudancas ou a conservacdo do status quo.

Assim sendo, o novo institucionalismo passa a ser difundido ao lado da tese de que
para melhor compreender os resultados do processo politico faz-se necessario investigar como
as instituicGes afetam as preferéncias. Essa visdo, portanto, prioriza ainda mais 0 processo
politico. Ja o comportamento e as ac¢Bes dos individuos, ao invés de serem entendidos como
dados béasicos para o estudo das preferéncias, se tornam objeto de analise (junto com as
decisbes coletivas) para a observacdo da tomada de decisdo, a qual é sempre vista como

contextualizada.

“(...) What were the consequences, if any, of opinions? That question and the
need to understand the nature of continuity and change were fundamental to
the resurgence of institutions as a focus of analysis. Because institutions
channeled the opportunities and incentives for behavior or induced powerful
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insulation to change, opinions distributions by themselves told us little”.
(Rhodes, Sahah e Bert, 2006, p. xiii)®

N&o obstante a real diferenca entre instituicdes e comportamento, a dicotomia de
abordagens ndo perdura na ciéncia politica contemporénea. Diermeier e Krehbiel (2003)
explicam esse fenémeno por meio do reconhecimento de que o novo institucionalismo é mais
um método do que uma doutrina tnica de conteido substantivo. E por isso que hoje esses
estudos ndo sdo rivais do behaviorismo e nem, muito menos, evitam o comportamento.

Conforme mencionado, a visdo institucionalista busca considerar as a¢des politicas
sem as desvencilhar de seus contextos com abordagens que variam entre as que focalizam (a)
a natureza das instituicdes; (b) os processos que traduzem estruturas e regras em impacto
politico, tomando as instituices como condicionantes da tomada de decisdo, ou seja, como
exogenas; e (c) os processos que traduzem o comportamento humano em regras e instituicoes,
e estabilizam, sustentam, transformam ou eliminam instituicdes (MARCH e OLSEN, 2006, p.
4). Essa ultima abordagem tem recebido grande atencdo por parte dos adeptos do novo
institucionalismo. Trata-se da questdo referente a existéncia, preservacdo e continuidade das
instituicBes, em que os atributos institucionais passam a ser vistos ndo como causa, mas como
consequéncia das agdes. O que se resume ao seguinte raciocinio: além de condicionarem
escolhas atuais, as instituicbes também sdo fruto de escolhas. Foram e sdo, portanto,
condicionadas pelo comportamento no momento de suas origens, permanéncias e mudancas.
Nesse sentido, o olhar para as instituicGes como enddgenas torna-se também um elemento
explicativo dos fenémenos politicos. Com efeito, 0 novo institucionalismo é configurado em
perspectivas que, mesmo ndo homogéneas quanto as abordagens analiticas, buscam esclarecer
0s papeis das instituicdes nos resultados das interacGes entre os atores sociais (HALL e
TAYLOR, 2003; HALL, 2010). As correntes do neo-institucionalismo historico e da escolha
racional sdo as que mais se alinham a base tedrica deste trabalho.

Pelo neo-institucionalismo da escolha racional as instituicdes sdo as ‘regras do jogo’,
ou seja, as normas, procedimentos e regras validas dentro do processo decisorio, com as quais
os individuos buscardo maximizar suas preferéncias. Assim as instituicdes sdo percebidas
mais como rotinas de processamento de informacOes e sistemas de interpretagdo, em geral
estaveis e relativamente duradouras. A questdo da origem e mudanca institucional fica, muitas

vezes, vinculada a pressupostos de equilibrio e acabam descritas como dependentes de

8 . A . v oem - .
“Quais as consequéncias, se houver, de opinides? Essa questdo e a necessidade de compreender a natureza de

continuidade e mudanga foram fundamentais para o ressurgimento das instituicbes como objeto de andlise.
Porque as instituicGes canalizaram as oportunidades e incentivos para 0 comportamento ou induziram poderosa
protecdo a mudanca, as distribuigBes de opinides por si s6 nos disse pouco” (traducéo da autora).
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choques externos. O principal objetivo dessa corrente passa a ser as intera¢fes no nivel micro,
entre atores racionais com diferentes preferéncias, acentuando-se o individualismo
metodoldgico. Nessa seara, ao considerarem os limites cognitivos da racionalidade e também
as estruturas interpretativas, estudiosos dessa linha encaram as escolhas coletivas como
resultantes dos padrfes de procedimentos operacionais. Assim como nas teorias da
organizagao, e nos roteiros da “lata de lixo”, o padréo processual tdo valorizado na tradi¢do
institucionalista é identificado como um produto do aprendizado organizacional (COHEN,
MARCH e JOHAN, 1972). Por essa razdo Immergut (2006) situa os tedricos das
organizagbes como mais proximos dos teoricos da escolha racional (em relacdo a seus
entendimentos das preferéncias, comportamento e agregacdo) do que dos behavioristas em si.

Como se vera mais adiante, tais roteiros da lata de lixo, garbage can model,
influenciaram John Kingdon na sua modelagem de mdltiplos fluxos aqui utilizada. Mas, esses
roteiros de garbage can, para além de se aproximarem apenas da vertente da escolha racional,
possuem relacBes com o novo institucionalismo em seu ndcleo mais geral. Nesse sentido,
salientou Olsen (2001): “the focus has been extended from decision making in formal
organizations, to an interest in political institutions and democratic governance, to how and
when international political orders are created, maintained, changed, and abandoned” (p.
193)°.

J& sobre o institucionalismo histérico, cabe destacar a correspondéncia de muitos de
seus atributos com o referencial tedrico em especificacdo. Debates sobre a reinclusdo do
Estado em contraste as teorias da modernizacdo (como exemplificado em secdo anterior sobre
descricdo das correntes explicativas para o Welfare State) representam um de seus esforcos
mais vestibular. Essa corrente sustenta que o processo politico é estruturado pelas
Constituicdes, instituicGes politicas, estruturas estatais, interacdes entre diversos atores, cada
um em contextos e ldgicas tracadas pela sua propria histéria IMMERGUT, 2006). A maneira
que tanto Immergut (2006) como Hall e Taylor (2003) descrevem as particularidades do
institucionalismo histérico confirma a semelhanca com os modelos adotados no presente
trabalho.

Immergut destaca, por exemplo, que o individualismo metodoldgico dessa linha é
moderado pela analise da agéncia humana integrada a fatores estruturais, mas ela também

menciona a relevancia dada ao papel das ideias. Hall e Taylor relevam o tratamento conferido

® «o foco tem sido estendido da tomada de decisdo em organizacBes formais, para um interesse nas instituicoes

politicas e na governanca democréatica, para como e quando as ordens politicas internacionais sdo criadas,
mantidas, alteradas e abandonadas” (traducéo da autora).
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por essa corrente a questdo da distribuicdo desigual de poder entre os grupos de interesse, 0
que seria patrocinado pela maneira como as instituicdes incidem sobre a tomada de deciséo. A
relacdo entre individuos e instituicdes e acOes é tratada considerando ora fatores de interacao
estratégica, ora fatores culturais. Pela perspectiva dos fatores de interacdo estratégica as
instituicdes fornecem subsidios para escolhas calculadas, que incluem informagdes sobre o
comportamento passado e futuro dos atores e sobre as regras para aplicacdo e regulacéo dos
acordos etc. Ao ponderar fatores culturais, por sua vez, admite-se que as acdes ndo sdo
inteiramente fruto das estratégias, mas também, sofrem forte influéncia das interpretacdes.
Nesse caso as instituicdes atuam como filtros para a percep¢do dos individuos sobre as
situacdes e sobre si proprios. Por fim Hall e Taylor (2003) igualmente apontam fatores como
0 papel das ideias nas explicacdes de fundo institucionalista histérico acerca da participacao

das instituicbes nos resultados politicos.

2.3 MUDANCA INSTITUCIONAL

As diferentes vertentes neo-institucionalistas em geral concordam com o carater
durével das instituicdes. Estruturadoras do comportamento politico e social elas ndo sdo a
priori pensadas para mudar, o que favorece estudos dirigidos mais para a estabilidade do que
para a mudanca das instituicdes. Contudo, ha variacBes entre as correntes do novo
institucionalismo sobre como tratar as instituicbes em suas analises (se continuas ou
estaticas), o que gera implicacbes para a maneira de teorizar a questdo da mudanca
institucional (MAHONEY e THELEN, 2010). Pelas particularidades do institucionalismo
histérico os seus seguidores encontram-se mais suscetiveis a lidar com essa questao,
conseguindo diferenciar entre as alternativas causais da origem e as do resultado das
instituices. Tal aspecto é verificado devido as investidas considerarem as instituicbes em sua
continuidade, ou seja, ao longo do tempo, e ndo apenas estaticas, segundo a condicdo que se
encontravam no momento de determinada escolha politica.

Como antes dito h4 um esforco por endogeneizar as instituicdes, e a inversdao na
relagdo das estruturas institucionais com o comportamento, propée que o desenvolvimento
institucional seja consequéncia das acgOes. Essa perspectiva sugere que a agéncia dos
individuos resultaria em manipulagdes durante a criagdo e mudanca institucional, com vistas a
facilitar a consecucdo de objetivos futuros. Contudo, a intencionalidade dos atores sociais néo
€ a unica explicacdo para as mudancas institucionais dentre as consideradas pelos estudos

mais recentes.
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Hall e Taylor (2003) destacam na visdo histérica o arranjo das instituicbes em
diferentes niveis. Elas (as instituicdes) podem ser constitucionais; procedimentais ou mesmo
programaticas (como o sistema de seguridade social, por exemplo). E, nesse ultimo caso, seria
facil pensar que a possibilidade de variagbes em programas duradouros que se
institucionalizaram seja mais provavel do que alteracdo constitucional. Entretanto, ndo é o
nivel da instituicdo que necessariamente determina a probabilidade de mudanca, da mesma
forma que a intencionalidade dos agentes ndo explica esses fendmenos por completo. Os
custos para mudancas em instituicdes, ainda que programaticas, aumentam quando a tomada
de decisdo envolve, por exemplo, muitos atores com diferentes poderes e interesses. Portanto,
a disposicdo para se alterar o status quo relaciona-se mais as propriedades do processo
decisorio em cada contexto local, propriedades essas herdadas também do passado, ou seja, de
uma causalidade social dependente, path dependent.

Nesse sentido, destaca-se a consideracdo de Pierson (2004) de que a historia, para
além de contribuir para a dependéncia da trajetoria que constrange a margem de mudanca
institucional, gera também efeitos de increasing returns ou positive feedback processes. Esses
efeitos representam a reproducdo no tempo da dindmica gerada por um evento ou processo
ocorrido no passado. Quando se referindo a eventos ou processos relacionados a estruturas,
mesmo que discreta e consubstanciada por consequéncias imprevistas, tal dinamica provoca
efeitos cumulativos e termina por delinear o desenvolvimento institucional. Assim as
situacbes de mudanca institucional sdo ampliadas para além daquelas decorrentes de choques
externos, admitindo-se alteracBes lentas e continuas ocorridas a partir do interior das
estruturas. Por tal l6gica calcula-se que mudancas incrementais podem parecer mais viaveis e
alcangarem proeminentes resultados ao longo do tempo.

Com inspiracdo em abordagens como a de Pierson, outros trabalhos voltaram-se para
padrdes de mudangas institucionais graduais. Mahoney e Thelen (2010), a partir de inventario
derivado do estudo anterior de Thelen e Streeck (2003), teorizaram proposigdes causais em
um modelo que de fato situa fontes de mudancas dentro das proprias instituicbes. Esses
autores compreendem que tanto propriedades do contexto politico quanto caracteristicas
inerentes as instituicbes permitem ou induzem determinadas praticas de estratégias de

mudanca'®. Considerando as variacdes nas propriedades institucionais, o0 modelo identifica os

1% Os autores dimensionam as propriedades do contexto politico por meio da questdo acerca de como o contexto
sustenta defensores do status quo: se com fortes possibilidades de veto ou com fracas possibilidades de veto. Ja
guanto as caracteristicas internas das instituicGes, eles observam se as institui¢des focadas apresentam altos ou
baixos niveis de oportunidades para os atores utilizarem diferentes critérios de interpretagdo ou de execucao
(MAHONEY E THELEN, 2010, p. 18).



38

tipos de estratégias de mudanga associados a acdo de diferentes tipos de agentes. Destarte, 0
estudo pressupfe que mudangas institucionais normalmente ocorrem quando problemas de
interpretacdo e aplicacdo de regras e instituicbes abrem espaco para que atores implementem
regras de diferentes maneiras™.

N&o se tem por escopo prover uma descricdo detalhada do modelo desenhado por
Mahoney e Thelen, porém julga-se importante observar a visdo critica dos mesmos em
relacdo a teorias de equilibrio pontuado. A principal discordancia volta-se para a inclinacdo
dessas Ultimas de que as mudancas institucionais possuem origem exogena. De fato para o
Modelo de Equilibrio Pontuado mudangas politicas, sejam elas marginais ou abruptas, séo
atribuidas as interacbes em diferentes niveis entre instituicGes sociais e politicas e 0
comportamento dos atores na formulacdo de politicas. As marginais sdo operadas no nivel dos
“subsistemas de politicas”, enquanto as mudangas mais abruptas ocorrem devido a interac6es
no nivel do “macrossistema politico”. Convém destacar a consideracdo de Baumgartner e
Jones (2007) de que mudangas modestas em circunstancias objetivas (eventos ocasionais que
ndo configuraram uma conjuntura critica para causar imediata mudanca na agenda) também
podem provocar alteracdes futuras em larga escala, ou seja, um desequilibrio, pontuacéo,
aderindo as hipoteses de positive feedback processes. Entretanto, ainda assim sdo decorrentes
de eventos exdgenos. Além do mais, Mahoney e Thelen (2010) também apontam que essas
abordagens estreitam muito as logicas de reproducdo institucional daquelas de mudanca,
dificultando analises de mudancas graduais enddgenas.

Na verdade, 0 que esses autores estdo criticando € a tendéncia primaria da literatura do
institucionalismo histérico de produzir modelos descontinuos de mudanca institucional,
obscurecendo as fontes enddgenas. O que, em grande parte, decorre das visdes voltadas para
uma periodicidade pontuada das mudancas, normalmente condicionada pelas conjunturas
criticas, que permitem a alteracdo da trajetoria anterior pelos agentes. Entretanto, tal limitacédo
ndo invalida a utilidade da Teoria do Equilibrio Pontuado para os fins do presente estudo,

conforme sera observado.

! Mahoney e Thelen (2010, p. 19-22) estabelecem quatro diferentes tipos de transformacéo institucional:
substituicdo (displacement) de regras existentes por novas regras; estratificacdo (layering), com o acréscimo de
novas regras as existentes; redirecionamento (drift) dos efeitos das regras por meio de alteragdes no ambiente,
sem alterar as regras; e, conversdo (conversion) dos resultados das regras em vigor através da utilizacdo dos
espacos de interpretacdo ou de execugdo, sem regras alterar as regras, porém tirando proveito das ambiguidades
nelas presentes.
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2.3.1 O PAPEL DAS IDEIAS

Outro dominio compreendido nas analises da vertente histérica do novo
institucionalismo, como antes ja indicado, é a relacdo entre o papel das ideias e a variacdo
institucional. Sanders (2006, p. 41) considera essa questdo uma consequéncia epistemoldgica
sobre causas e agentes de mudancas institucionais, o que se deve a nocdo da maior
visibilidade e adesdo de novas ideias em periodos de crise, ndo obstante a consentida
concepcao da estavel conjuntura anterior. Ao diferenciar a escola da escolha racional da
vertente historica, a autora esclarece que enquanto aquela focaliza no jogo micro das
interagcBes entre individuos buscando maximizar suas utilidades dentro das constricdes do
ambiente institucional relativamente duradouro, a outra ndo esta interessada tdo somente nas
preferéncias individuais. O institucionalismo historico interessa-se mais pelas estruturas
sociais de deliberacdo de natureza menos egocéntrica e pelos resultados e evolugédo de longo
prazo. Diante da énfase nas acOes coletivas sob esse angulo, Sanders aponta para a atencéo
conferida ao papel das ideias na mobilizacdo de forcas pelos agentes que almejam promover
mudancas nas instituices. Além do mais, ideias ajudam a manter a adesdo entre
administracdo, partidos e comissGes, como também a angariar o suporte da opinido publica
nessa tarefa de desenho institucional, provendo, ainda, o padrdo segundo o qual avaliar os
resultados politicos. Por fim, esclarece que as ideias sdo relacionais e incorporam
normalmente um padrdo normativo, no entanto “ideias sdo diferentes de preferéncias ou
adequacdo as regras, com o que RC (rational choice) esta preocupado” (SANDERS, 2006, p.
42)*,

Segundo Faria (2003) o impacto das ideias e do conhecimento tem sido pouco
abordado nos estudos da subarea de analise de politicas publicas e, quando o sdo, demonstra-
se visivel e intrigante as divergéncias entre os analistas no que se refere a maneira como essas
variaveis influenciam ou constituem as acdes. Heclo (1978) ja atentava para o fato de que
muitos pesquisadores tendem a subestimar o poder da influéncia que surge fora das
configuracdes através das quais os lideres e formuladores de politicas interagem e negociam
entre si. Isso por que, enquanto limitam os objetos de pesquisa nos poucos realmente
poderosos atores, olhando para os triangulos fechados de controle, aumenta-se a tendéncia de
perder as redes mais abertas que cada vez mais incidem sobre o governo (1978, p. 88). Nesse

sentido, o autor expde como estrutura resumida de fatores que também influenciam a

2 Texto original: “ideias are different from the preferences or consciousness of rules with which RC (rational
choice) is concerned” (SANDERS, 2006, p. 42) (tradugdo da autora).
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sequinte: (a) o crescimento da massa pura da atividade governamental e expectativas
associadas; (b) o particular “loose-jointed” jogo de influéncia, que esta acompanhando este
crescimento; e (c) a estratificacdo e especializacdo que superaram a forca de trabalho do
governo, inclusive a lideranca politica da burocracia. O autor desenvolve a nocdo de que as
variadas atuagdes de especialistas em cada area politica exercem efeitos sobre o governo,
apontando para o fato de que uma relativamente nova e complexa dinamica vem sendo
praticada fora do mundo da politica administrativa (HECLO, 1978, p. 105). Por essa dinamica
sdo conformadas redes de assuntos nos subsistemas, cujos componentes soltos aproximam-se
de conexdes na medida em que ganham proeminéncia recursos cognitivos dos especialistas
(que podem ser académicos, empresarios, think tanks, etc.). S8o esses recursos que, mesmo
ndo originados no seio de posi¢cdes formais do governo, sobrelevam o papel das ideias e da
manipulacéo da atencéo.

O olhar para o papel da ideia pelo presente estudo estd amparado na oportunidade que
oferece para agregar as explicacBes sobre as decisdes e acdes em sistemas politicos
complexos, marcados pela ambiguidade e incerteza. Essa visdo ndo nega nem rejeita 0s
fatores relacionados aos conflitos de interesse tdo comuns nos estudos da ciéncia politica, mas
agrega a consideracdo dos efeitos que a manipulacdo e a argumentacdo geram nas escolhas
politicas. Os autores dos modelos de analise nesta pesquisa utilizados conferem grande
destaque para o papel que as ideias exercem na tomada de decisdo dentro do governo e em
torno dele (KINGDON, 2011, p. 125). Acompanhando o reconhecimento de Kingdon de que
ao lado de pressbes as ideias também conduzem questdes para dentro ou fora da agenda,
Baumgartner e Jones (2009) compreendem que mudancas no entendimento sobre temas de
politicas publicas implicam mudangas nos resultados dos processos politicos, assim eles
observam os efeitos de quando uma ideia torna-se predominante numa dada comunidade

politica.

2.4 OS MODELOS E A ENFASE NA AGENDA-SETTING

A politica de protecdo social do Brasil pos-redemocratizacdo € dita como decorrente
dos processos anteriores (como os que desembocaram na promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988 e na conjuntura macroecondmica) que levaram a sua nova
institucionalizacdo. Contudo, defende-se que por meio da analise do processo decisério pode-
se obter melhor compreenséo das a¢Bes concretizadas na area das politicas de transferéncia de

renda com condicionalidades.
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Considerando a literatura que desenvolve as bases para a anélise de politicas publicas
a partir da definicdo da agenda, a agenda-setting, o presente trabalho inclui tanto a agenda
governamental, que compreende a selecdo das questdes a serem enfrentadas num determinado
periodo, quanto a agenda de decisdo, que compde as alternativas e solucdes a serem
implementadas no enfrentamento do problema (KINGDON, 2011; BAUMGARTNER e
JONES, 2007).

E nesse contexto que serdo utilizados os pressupostos conceituais dos modelos,
formando o arcabouco analitico do presente trabalho no proposito de investigar a politica de
transferéncia de renda desenvolvida pelos governos federais a partir do exercicio de selecdo
das questdes e alternativas a constituirem a agenda politica.

2.4.1 O MODELO DE MULTIPLOS FLUXOS

No modelo desenvolvido por Kingdon (2011) a agenda contempla a importante lista
de assuntos com 0s quais 0 governo e as pessoas proximas a ele estdo seriamente prestando
atencdo. E por meio da agenda que se estreita 0 amplo leque de questdes passiveis de serem
tratados com prioridade durante um governo. Ela, a agenda, é o primeiro de quatro processos
que Kingdon aponta como preponderantes no arranjo de uma Politica Publica: (1) a agenda;
(2) as alternativas; (3) a escolha de uma alternativa; e (4) a implementacdo. E sobre o primeiro
e 0 segundo processo que o estudo de Kingdon se concentra, ja que, representam 0s
momentos em que ha a inclusdo de determinada politica publica na agenda de governo e séo
especificadas as alternativas para a formulacdo da referida politica.

Kingdon compreende o governo segundo a nog¢do de “anarquias organizadas” trazida
de roteiros de tomada de decisGes em organizacdes esquematizados pelo Garbage Can Model
(COHEN, MARCH e JOHAN, 1972). Por esses roteiros as decisfes sdo geradas a partir de
processos altamente dindmicos em que a participacdo dos atores é bastante fluida; as
preferéncias sdo problematicas; e ha entre eles pouca clareza quanto as tecnologias
organizacionais e padrdes de procedimentos para a escolha. Diante de caracteristicas como
essas, as decisdes sdo tomadas mediante processos desconexos de problemas e solugdes.
Muitas vezes solucdes e problemas ficam flutuando na “lata de lixo” e quando hd uma
oportunidade de escolha, problemas e solucdes sdo acoplados sem que tenham sido
elaborados segundo uma rotina l6gica. Seguindo essa abordagem Kingdon elegeu trés fluxos

para nortear sua analise sobre o que afeta a inclusdo de um item na agenda de um governo,
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bem como a elei¢do das alternativas: o fluxo dos problemas, problems; o fluxo das solugdes
ou alternativas, policies; e o fluxo da politica propriamente dita, politics.

O fluxo dos problemas representa a etapa determinante em que uma questdo se torna
problema aos olhos dos formuladores de politica. Ndo basta que a questdo seja percebida
socialmente, é preciso que os formuladores entendam pela necessidade de se fazer algo a
respeito. Assim, tendo em vista a impossibilidade de prestar atencdo a tudo, somente algumas
questdes se tornam problemas a serem enfrentados na formulacéo de politicas, outras, por sua
vez, ndo serdo tratadas no determinado periodo. E o que Capella (2006) destacou como
construcdo social do problema compreendendo, para além da percepcao social da questdo, o
elemento interpretativo que a caracteriza como um assunto a ser solucionado. Também a
definicdo do problema é lembrada por Capella como etapa estratégica para a captura de uma
questdo na agenda-setting. A autora nota ainda a ocorréncia de trés mecanismos basicos que
auxiliam no reconhecimento do problema: indicadores; eventos, crises e simbolos; e feedback
das acOes governamentais. Indicadores sdo geralmente representados por custos de um
programa, taxas de mortalidade infantil, indices de desnutricdo e pobreza, por exemplo. No
caso do agendamento dos programas de transferéncia de renda condicionada, esses
indicadores demonstraram haver uma questdo, a qual foi percebida como problematica pelos
formuladores da politica, a pobreza. Mas Capella lembra que “indicadores, no entanto, niao
determinam per si a existéncia concreta de um problema, antes sdo interpretacdes que
auxiliam a demonstrar a existéncia de uma questdao” (p. 27, 2006).

Ja o fluxo das solucgdes é aquele em que sdo geradas as alternativas e propostas, num
processo que Kingdon (p. 116, 2011) expbe a semelhanca da selecdo natural biol6gica, em
que muitas moléculas flutuam ao redor do que os cientistas denominam de sopa primitiva
(primeval soup). Segundo ele, as ideias acerca de uma questdo flutuam em comunidades
politicas (policy communities). Seguindo a linha de Heclo, essas comunidades sdo formadas
por uma gama variada de especialistas numa determinada area (policy area), que interagem
entre si e conhecem as ideias, propostas e pesquisas uns dos outros. Apenas sobrevivem as
alternativas que atendam alguns requisitos como: viabilidade do ponto de vista técnico; custos
toleraveis; valores compartilhados e a aceitacdo do publico em geral; e com a receptividade
dos formuladores de politicas (CAPELLA, 2006).

O terceiro fluxo, o politico, é descrito por Kingdon como o que integra as pressdes
eleitorais, partidarias e de grupos afetando diretamente a agenda de um governo, que emerge
de coalizdes formadas num processo de barganha e negociagdo (CAPELLA, 2006). Ao

contrario de diferentes correntes de analise de politica publica que se concentram em
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desenvolvimentos especializados de programas e colocam o curso politico a parte do processo
de formulacéo politica, Kingdon defende que esse fluxo também desponta nessa esfera.

Cada um dos fluxos possuem elementos e mecanismos préprios na explicitacdo das
funcbGes que desempenham na formacdo da agenda, os quais serdo abordados na analise
especifica deste estudo. No entanto, um aspecto do modelo de Kingdon de grande relevancia
explicativa para suas proposices é o fato de que esses fluxos séo relativamente
independentes. E ¢é pela convergéncia dos trés fluxos que o modelo explicativo alcanca a
mudanca na agenda politica, ocorrendo a inser¢do de novas ou antigas questfes e a adogéo de
alternativas pelos formuladores. Mas essa convergéncia ndo acontece facilmente, ela depende
de uma série de fatores que propiciem, através da chamada policy window ou “janela de
oportunidade”, a jungdo (coupling) de pelo menos dois dos fluxos, o dos problemas e o
politico, para uma questdo chegar a agenda de governo. Entretanto, para que a questdo alcance
definitivamente a formulacdo da politica, a agenda de decisdo, é preciso que haja sucesso no
acoplamento do fluxo de solugdes, sendo possivel identificar alternativas vidveis para 0s

problemas.

Figura 1
llustragdo do Modelo de Multiplos Fluxos

PROBLEM STREAM
{Fluxo de problemas)

Indicadores;
Crises;
Eventos focalizadores;
Feedback de acbes.

POLICY STREAM
{Fluxo de soluctes)

Y

Viabiliade técnica;
Aceitacdo pela
comunidade;
Custos toleraveis.

Y

POLITICAL STREAM
{Fluxo politico)

“Humor nacional”;
Forcas politicas
organizadas;
Mudancas no governo.

OPORTUNIDADE DE MUDANCA
(Windows)

Convergéncia dos fluxos
(coupling) pelos empreendedores
(policy entrepreneurs)

Y
AGENDA - SETTING

Acesso de uma
questdo a agenda

Fonte: CAPELLA, 2006.

Mas o modelo de Kingdon também dedica atencao especial a participacdo dos diversos

atores no processo de formulacdo de politica publica, sejam eles internos ou externos ao
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governo, eles desempenham diferentes fungbes nos fluxos. Capella nota o destaque que
Kingdon dispensa para a atuacdo dos atores, individuais ou corporativos, que conseguem
enxergar a abertura da ‘janela’ e obtém sucesso no aproveitamento das oportunidades, os
empreendedores de politica (policy entrepreneurs). Esses sdo capazes de promover a ligagdo
entre os fluxos: “solugdes a problemas; propostas a momentos politicos; eventos politicos a
problemas” (CAPELLA, p. 31, 2006). As atividades dos empreendedores de politicas
assumem proeminéncia no agendamento de certas questdes na medida em que no momento
apropriado eles precisam estar preparados para agir e nao perder a oportunidade. Até que se
abra uma policy window, esses atores devem, entretanto, manterem-se persistentes na
divulgacdo, discusséo e aprimoramento das ideias acerca das alternativas que apoiam. E, uma
vez aberta a janela de oportunidade, habilidosos em agenciar o acoplamento dos trés fluxos.
Zahariadis (2007) sintetiza, ainda, algumas propriedades que facilitam a vida desses atores: (i)
acesso aos tomadores de decisdo; (ii) recursos financeiros, de tempo e energia para
difundirem suas propostas; e (iii) estratégias de manipulacéo.

2.4.2 A TEORIA DO EQUILIBRIO PONTUADO

Assim como o Modelo de Multiplos Fluxos, o Modelo de Equilibrio Pontuado de
Baumgartner e Jones (2009) também enfatiza a agenda-setting como um importante eixo para
a andlise de politicas publicas. Contudo, enquanto Kingdon (2011) preocupa-se em explicar
como uma questdo se torna importante para um governo, True, Jones e Baumgartner (2007) se
concentram na explicacdo para a estabilidade e para a mudanca na formulacdo de politicas
publicas. Considerando que o processo politico é geralmente caracterizado pela estabilidade e
pelo incrementalismo (equilibrium), mas que em alguns momentos sofre mudancas bruscas e
em larga escala (punctuations), os autores desenvolvem suas analises de maneira a abarcar
ambas as ocasifes. Para tanto, eles observam a dindmica da ideia no processo politico por
meio de dois eixos, sendo um deles o da definicdo da agenda, conforme ja dito, e 0 outro o
eixo das estruturas institucionais, que podem favorecer determinadas visdes em detrimento de
outras.

A proposicdo dos autores revela que para compreender a maneira como uma ideia é
definida para a formulacdo de uma politica publica, tanto € Util a analise da formacgéo da
agenda politica, quanto do contexto institucional, o que estd em consonancia com um

importante pressuposto da presente pesquisa, o de que as politicas de protecédo social do Brasil
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passaram por um amplo processo de mudanga em muito impulsionado por momentos
institucionais, como o proveniente da Constituicdo de 1988.

A respeito desse modelo, Capella (2006) destaca o pressuposto da racionalidade
limitada dos atores no processo politico por ndo poderem conhecer sobre todas as areas,
motivo pelo qual as questdes sdo divididas entre dois niveis: (1) o daquelas que preenchem o
macrossistema do processo politico, onde os lideres governamentais se ocupam das questdes
mais proeminentes de forma serial; e (2) o das que integram os variados subsistemas, onde
assuntos de determinada area politica sdo discutidos em paralelo e dominados pelas
comunidades de especialistas, aos quais 0s governantes delegam essa fungédo. Assim, a teoria
do equilibrio pontuado fornece ainda mais atencdo para a problematica do processamento de
informacBes na dindmica deciséria. Como esse processamento ndo é perfeito, os autores
utilizam a nocéo de policy image para designar a maneira como uma politica é compreendida
e discutida entre os membros de uma comunidade e em um contexto institucional.

Assim, eles acrescentam a énfase nas instituicdes, considerando que os decisores
atuam conforme as regras institucionais das chamadas policy venue, as arenas politicas. As
multiplas arenas consubstanciam oportunidades para empreendedores avancarem em suas
propostas, uma vez que novas imagens passam a ser difundidas, mobilizacbes em
determinadas arenas pode atingir outras. Essa perspectiva alinha-se com uma caracteristica do
agendamento dos programas de transferéncia de renda em estudo. A propagacdo desses
programas demonstrou que inicialmente 0 empenho dos empreendedores logrou sucesso nas
investidas em arenas municipais. Isso por que a reestruturacdo do federalismo brasileiro
conferiu a esses entes o predicado de autonomia politica para, inclusive, implantarem agendas
publicas independentes dos governos federais e estaduais. Essa propriedade institucional
proporcionou, assim, a abertura de novas arenas onde foi possivel promover a mobilizacéo de
ideias para conformar a imagem da politica.

A eleicdo de um problema para compor a agenda de governo acontece, portanto,
guando uma ideia adquire definicdo fortemente difundida na estrutura institucional, de
maneira que sustente a sua passagem de um ou de varios subsistemas para 0 macrossistema.
Ja a mudanca e a estabilidade, essas estdo relacionadas aos efeitos que algumas policy images
podem causar, gerando ora feedback negativo, quando as questfes que ficam restritas aos
limites do subsistema, caracterizando os momentos de estabilidade e incrementalismo, e ora
feedback positivo, quando os diversos entendimentos e informacfes sobre uma politica séo

difundidos, caracterizando as intensas e rapidas mudangas nos macrossistemas politicos.
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2.4.3 UTILIDADE DOS MODELOS AO OBJETIVO DO TRABALHO

A propésito do aproveitamento da modelagem desenvolvida por Kingdon para o
presente trabalho, vale destacar a vantagem de permitir lidar com condi¢des de ambiguidade e
incerteza, fatores que permeiam a formulagdo das politicas de combate a pobreza no Brasil.
March (1994) define ambiguidade como a auséncia de clareza acerca da realidade, da
causalidade e da intencionalidade. Assim, uma tomada de decisdo caracterizada pela
ambiguidade envolve alternativas que sdo ou vagamente definidas, ou com multiplos
significados, ou ainda com interpretacdes opostas. Ja a incerteza é explicada pela imprecisao
em se estimar consequéncias futuras para as alternativas consideradas no presente. Essa no¢ao
de conhecimento imperfeito do mundo é geralmente relacionada a limitacGes de compreensao
e inteligéncia. Ao apresentar as diferencas entre ambiguidade e incerteza March atenta para o
fato de que esta Ultima pode ser mitigada quando se dedica tempo para se obter informacdes,
realizar pesquisa e negociacfes. A ambiguidade, por outro lado, ndo pode ser resolvida téo
somente pelo incremento de informacdo, pois 0 mundo real é produto de uma construgédo
social, em que interpretacdes, experiéncias e anseios sdo fundamentalmente ambivalentes.

A problematica das decisdes em condi¢des de ambiguidade reside nas dificuldades em
distinguir informacGes relevantes de irrelevantes, como também no espaco para interpretacdes
variadas e duvidosas. Por essas razfes, o processo de escolha torna-se muito mais uma
tentativa de conferir sentido a um mundo apenas parcialmente compreensivel do que um
exercicio de solucionar problemas em si (WEICK apud ZAHARIADIS, 2007, p. 67). Como
alternativa para lidar com a ambiguidade, Zahariadis destaca o papel que a manipulagdo
adquire no sistema, consubstanciado no desafio de prover sentido e identidade as causas das
disputas politicas. Embora seja 16gico pensar que manipular, para a figura do empreendedor
de politica, refere-se a busca por satisfacdo do autointeresse, num mundo repleto de
ambiguidade ela vai consistir muito mais. Trata-se de empreender ideias que produzam
sentido e possam auxiliar nas preferéncias problematicas dos decisores e demais atores.

Nesse sentido, o empreendedor de politica, mais do que advogar por seus interesses
tem por objetivo capturar a atencdo dos tomadores de decisdo. Ainda conforme Zahariadis
(2007), as preferéncias dos participantes sdo ambiguas até para eles préprios,
constrangimentos de tempo muitas vezes forcam o0s decisores a agirem mesmo sem antes
formularem suas preferéncias claramente. Ha dificuldades até mesmo para que 0s
participantes compreendam suas posi¢des dentro da missdo mais geral da organizacdo, o que

se refere a auséncia de clareza e sobreposi¢des nas jurisdi¢cdes. Essas consideracfes indicam a
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maior correspondéncia do modelo de Kingdon com o caso dos programas de transferéncia de
renda do que a abordagem de advocacy coalitions. 1sso por que, pela trajetdria observada, ndo
se verificou uma definicdo clara de coalizdes de interesses atuante para a concretizagcdo desses
programas.

A Teoria de Equilibrio Pontuado tem muito em comum com o modelo de Kingdon.
Ambos os modelos atentam, pois, para o fato de que os individuos tém de lidar ainda com as
restricbes no tempo e na atencdo: o tempo é o Unico recurso insubstituivel, e por isso o
primeiro na lista de preocupacdes dos participantes; ja a atencdo aos assuntos € reflexo das
limitagdes cognitivas, por isso ela é processada de maneira serial pelos individuos. Os
modelos, por sua vez, identificam que a divisdo de trabalhos é uma alternativa para
possibilitar a atencdo de varios assuntos em paralelo no sistema. Entretanto, a modelagem de
Kingdon privilegia os fluxos de atividades (problema; solucéo; politica) como elementos de
processamento paralelo no sistema politico, enquanto para Baumgartner e Jones sdo 0s niveis
de politica (subsistema e macrossistema) que decompdem a maneira de se atentar para 0s
assuntos.

Assim, para efeito deste trabalho, entende-se que os dois modelos elegidos, além de
absorverem o processamento de informacfes no processo decisorio, compreendem que a
maneira como as informacdes afetam as escolhas depende muito do trabalho de manipulacédo
estratégica dos subsidios existentes acerca das questdes passiveis de integrarem a agenda.
Esse exercicio de manipulacdo opera, portanto, no direcionamento da atencdo dos atores para
ideias, as quais sdo estrategicamente vendidas como solugdes para problemas persistentes. Ele
sera tanto mais produtivo quanto mais controlar ambiguidades e conferir sentido as
preferéncias incertas.

Com efeito, reconhece-se a existéncia de dificuldades desses modelos em encarar
questdes de mudancas institucionais graduais enddgenas, em consonancia com as criticas da
literatura recente. Ocorre que, devido a propriedade de promover uma visdo sistémica, 0s
modelos sdo aqui percebidos como lentes propicias a possibilitarem a identificacdo de quais
seriam as caracteristicas internas das instituicGes capazes a fundamentar as aludidas mudangas
graduais enddgenas no sistema da politica.

A presente andlise, portanto, acredita que a viabilidade de investigar possiveis
mudangas graduais endogenas em um sistema de politica, como o da politica de transferéncia
de renda, por exemplo, depende da especificacdo prévia das propriedades do contexto e das
proprias politicas que induzem ou inibem a mudanca. Para prover essa especificacdo, 0s

modelos apresentam, de fato, considerada capacidade explicativa. Como ja foi dito, eles
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utilizam elementos (fluxos e niveis) que auxiliam a compreensdo dos mecanismos que
incidem sobre o processo decisorio. Suas proposi¢Oes facilitam a andlise da tomada de
decisdo considerando ainda os diferentes custos para a transformacédo de inputs em outputs.
True, Jones e Baumgartner (2007) consideram 0s custos cognitivos (para direcionar atencéo,
reconhecer sinais e definir problemas) e os institucionais (com regras que normalmente
tendem a manter a estabilidade e o incrementalismo na formulacéo de politica), como custos
que os “participantes de um sistema de formulacao de politicas devem superar para responder
aos sinais do meio ambiente, no qual eles mesmos figuram como incertos e ambiguos” (p.
176)".

Outra eventual critica a0 modelo de Mdltiplos Fluxos é a alegacdo de que 0 mesmo
aborda de maneira muito limitada o papel das instituicdes. Por essas visfes, apenas
indiretamente essa lente atentaria para o efeito dos arranjos estruturais. O que estaria limitado
a atuagdo do governo no fluxo politico, ou quando empreendedores com posicOes
institucionais sdo vistos como mais propensos a alcangar o acoplamento dos fluxos. Uma
sugestdo favoravel proveniente dessas criticas € a de se incorporar ao fluxo das solucdes as
estruturas institucionais (SCHLAGER, 2007, p. 306). O presente trabalho coaduna-se com
essa Ultima percepcdo, porém compreende a modelagem desenvolvida por Kingdon como
plenamente capaz de prover implicagfes proveitosas sobre os reflexos das instituicdes na
agenda, como também os da agenda nas instituicdes. Ha que se registrar, ainda, a preocupacao
de Kingdon de esclarecer o contetdo neoinstitucional de sua andlise, acrescentando em sua
obra o Gltimo capitulo ‘Some Further Reflections’, onde destaca que verificou nos estudos de
caso diversas manifestacdes da importancia das instituigdes (KINGDON, 2011, p. 229).

Uma nuance do Modelo de Multiplos Fluxos que também é compreendida nesta
pesquisa, diz respeito a qualidade reconhecida por Zahariadis (2007, p. 83) de que este
modelo, embora tenha sido elaborado para a analise da agenda e formulacdo de politicas,
possui potencial para abordar também a vinculacdo entre os estdgios de formulacdo e
implementacdo. Essa € mais uma implicacdo que se apresenta Util para a presente pesquisa,
tendo em vista o objetivo de investigar os fatores determinantes para o agendamento da
politica de transferéncia de renda no tempo. Na medida em que, além da criagdo da politica,
se abrange como tema de observacdo também a duracdo da mesma, o processo de definicdo

das estratégias de implementacdo torna-se um ponto de investigacao importante.

 Texto original: “participants in a policymaking sistem must overcome these costs to respond the signals from
the environment, which themselves are uncertain and ambiguous” (TRUE, JONES E BAUMGARTNER, 2007,
p. 176) (traducéo da autora).
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Enfim, os modelos abordam o tema da formacdo da agenda politica, onde conceitos
macroestruturais incidem sobre a delimitacdo das questdes com as quais um governo se
preocupa, e observam esse tema através da analise do processo decisorio, no qual figuram
uma série de atividades politicas de nivel micro, proveniente das interacdes entre os atores do
jogo politico. Esses ultimos s&o fatores que de fato existem e muitas vezes sdo deixados de
fora das analises devido a enfoques muito acentuados em conceitos macroestruturais como:
predominancia de tendéncia neoliberal, ou de ideologia partidaria, ou ainda de confirmacédo da
posicdo de um governo central, etc (FERNANDES, 2008). Diante de todo o exposto, em
relacdo a utilidade dos modelos, pode-se concluir que eles possibilitam uma analise estrutural
do fendmeno, ndo olvidando a observacdo individualizada comportamental, caracteristica da

superacdo da dicotomia behaviorismo/institui¢fes da ciéncia politica atual.



50

3. METODOLOGIA

A metodologia utilizada no presente trabalho consubstancia-se em estudo de caso e
reflete uma pesquisa causal de tipo qualitativa. Para a realizacdo das andlises acerca do
fendmeno de estudo e dos programas sociais objetos da observacdo empirica sdo utilizados
como fontes de dados: a literatura sobre o tema; atos normativos, dentre eles leis, decretos,
normas de regulamentacéo e procedimentos; documentos oficiais** dos 6rgdos envolvidos na
gestdo e controle dos programas; relatérios e documentos de 6rgdos e instituicdes de pesquisa;
como também fatos histdricos; trajetoria e tracos institucionais; atores e grupos de interesses
internos e externos ao governo; e, fatos sociopoliticos.

O estudo de caso foi escolhido como estratégia de pesquisa por constituir método
adequado para uma composicdao metodoldgica em consonancia com os fins perseguidos na
pesquisa. Os programas Bolsa Escola e Bolsa Familia foram selecionados levando-se em
consideracdo as possibilidades que apresentam para a construcdo de conhecimento causal em
conexdo com a teoria. Especialmente o estudo desses programas revelou-se pertinente por
permitir a identificacdo de mecanismos causais e avaliagdo de hipGteses testaveis, uma vez
que consubstanciam dois dos principais programas de transferéncia de renda com
condicionalidades do periodo abrangido no trabalho, apresentando contexto favoravel para a
analise das causas para a formulacao e consolidacdo da referida politica no Brasil.

O trabalho € desenvolvido a partir de uma contextualizacdo histérica das politicas e
direitos sociais para referenciar o estudo do sistema de protecdo social do Brasil, dentro do
qual se localizam os programas de transferéncia de renda que sdo objetos do estudo. E
realizada uma exposicdo sumaria das teorias e doutrinas que constituem o embasamento
tedrico do trabalho em consonancia com os modelos de analise de politicas publicas elegidos
como referencial analitico para esta pesquisa. A estrutura de cada um dos referidos modelos
conceituais € também apresentada. Etapa seguinte € a que se harmoniza com esta
apresentacdo, e constitui a especificacdo dos métodos cientificos e problemas de pesquisa que
conformam os pressupostos metodolégicos da investigacdo. A partir de entdo o fenbmeno de
estudo, a politica social de transferéncia de renda do Brasil pds-redemocratizacéo, passa a ser
diretamente examinado. Primeiramente busca-se a identificacdo dos mecanismos que

incidiram sobre a defini¢do e construcdo do problema da pobreza, evento a partir do qual se

* Anexo a este trabalho, as paginas 126 e 127, encontra-se quadro com a compilagéo dos documentos oficiais
utilizados para a pesquisa.
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aqueceram as atividades de selecdo e negociagéo das alternativas. Na sequéncia inicia-se um
exame mais detalhado dos programas selecionados para a observacdo empirica nos governos
Cardoso e Lula, enfocando o processo decisorio para as formulagdes das politicas publicas em
cada gestdo. Apds a descricdo de cada programa é realizada a andlise da formulacdo e
consolidagdo da politica com base nos elementos e mecanismos dos modelos de analise de
politicas publicas escolhidos como arcabougo analitico para a pesquisa.

E preciso deixar claro, contudo, que esta analise ndo é estruturada & total semelhanca
dos trabalhos cientificos que apresentam os modelos. Ou seja, ndo se pretende reproduzir a
sistematica de abordagem dos casos da obra de Kingdon (2011) ou de Baumgartner e Jones
(2009). Além de 6bvias diferengas entre os casos empiricos dos citados trabalhos e os ora
estudados, ha também diferencas que incidem sobre a abordagem. Aqueles renomados
pesquisadores apresentam o0s resultados de seus estudos com o objetivo de lancarem a
modelagem desenvolvida, o que ndo é, evidentemente, 0 caso desta pesquisa. A ambi¢do aqui
é bem mais modesta. Utiliza-se dos modelos como base analitica de maneira a facilitar a
compreensdo e exame do fenbmeno de estudo, consolidando os pressupostos teodricos da
investigacdo. Como o objeto de estudo € a identificacdo de determinantes do agendamento e
consolidagdo da politica de transferéncia de renda com condicionalidades, os trés fluxos sdo
em algum momento abordados neste trabalho. Entretanto, a analise de cada programa, como
parcela integrante do fenémeno maior, ndo é construida reproduzindo exatamente o cenério de
todos os fluxos e niveis, mas sim demonstrando quais deles, em cada momento, mais
incidiram para determinar a agenda e a duracdo da politica. Em outras palavras, para cada
etapa do exame da politica de transferéncia de renda, assim como para cada caso analisado ha
um foco nos mecanismos que desempenham funcdo explicativa para os problemas desta
pesquisa, qual seja: a verificacdo dos fatores do processo decisério determinantes da politica.

Segundo Gil (2002), embora toda pesquisa ja se inicie com algum tipo de problema ou
indagacdo, nem todo problema ¢ passivel de tratamento cientifico. Para o autor, “um
problema é de natureza cientifica quando envolve varidveis que podem ser tidas como
testaveis” (p. 24). A formulacdo do problema de pesquisa do presente trabalho ndo se
desvencilhou dessa preocupacgédo, bem como, sua viabilizagdo se deu por meio da imersdo
sistematica no objeto, estudo da literatura existente e discussdo com quem possui
conhecimentos no assunto (SELLTIZ, 1967 apud GIL, 2002). As perguntas que constituem os
problemas desta pesquisa, ao questionarem acerca dos fatores do processo decisorio que
determinaram a formulac&o e consolidacdo dos programas de transferéncia de renda, buscam

esclarecimentos acerca de “como” e “por que” esses programas foram formulados e se
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consolidaram na agenda social do Brasil. Essa caracteristica d& ensejo ao uso do estudo de
caso como estratégia de pesquisa. Yin (2005) explica que o estudo de caso possui uma
vantagem distinta especialmente quando se estd tratando de questdes do tipo “como” e “por
que” certos fendmenos contemporaneos acontecem e sobre os quais o pesquisador exerce
pouco ou nenhum controle. Esse mesmo autor formulou sua definicdo técnica do estudo de
caso, considerando a possibilidade que essa estratégia promove de lidar com condicbes

contextuais, conceituando da seguinte maneira:

Um estudo de caso é uma investigacdo empirica que

e Investiga um fenémeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida
real, especialmente quando

e Os limites entre o fendbmeno e o contexto ndo estdo claramente
definidos. (YIN, 2005, p. 32)

Yin ainda complementa que os procedimentos de uma investigacédo de estudo de caso
permitem que se enfrente situacdes em que existe muito mais variaveis de interesse do que
pontos de dados; até mesmo por isso essa investigacdo utiliza-se de varias fontes de
evidéncias, e também, beneficia-se do desenvolvimento prévio de proposi¢des tedricas para
conduzir a coleta e a analise dos dados. Dentre as defini¢cdes mais frequentes de estudo de
caso, ha aquelas que se referem aos topicos aos quais 0s estudos se aplicam, como 0s que
tentam “esclarecer uma decisdo ou um conjunto de decisfes: o motivo pelo qual foram
tomadas” (SCHRAMM, 1971 apud YIN, 2005, p. 31).

Mas a validade do estudo de caso como estratégia de pesquisa qualitativa em ciéncia
politica tem sido objeto de muitos debates. Como argumento para validar esses estudos
Rezende (2011) destaca as possibilidades que apresentam para a construcdo de conhecimento
causal e interpretacdes densas, ao invés de observagdes singulares destituidas de conexdes
mais profundas com teoria e método. Dentro dos contornos da pesquisa histérico-comparada
os estudos de caso apresentam vantagens para: (i) gerar informacdo relativa ao contexto, o que
permite construir teorias e hipoOteses relevantes; (ii) analisar novos dados a partir do
conhecimento tedrico e empirico disponivel; (iii) identificar mecanismos causais e avaliagdo
de hipoteses por intermédio da busca de “cadeias de processos causais”, dentre outros
(MCKWEON, 2004 apud REZENDE, 2011).

Entretanto, criticas ao método do estudo de caso enfatizam a sua dificuldade de
abarcar todas as combinacfes de causas hipotéticas e realizar testes a partir de um ou poucos
casos, como também, as dificuldades de obtencdo de amostras ndo enviesadas, e a

impossibilidade de generalizagdo das conclusdes obtidas (BORGES, 2007). Para evitar
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algumas dessas dificuldades, se propde a utilizacdo de metodologia qualitativa para anélise
das relagGes e compreenséo das explicagdes causais indicadas, ndo sem antes despender todos
os esforgcos para especificar os pressupostos metodologicos da pesquisa, conforme sugere
Borges (2007). Para tanto, apresenta-se hipdteses extraidas do contexto especificado no
trabalho, o Brasil pos-redemocratizacdo, bem como dos parametros observados nas decisées
de formulacéo e consolidacdo das politicas de transferéncia de renda analisadas.

3.1 PROBLEMAS DE PESQUISA

Tendo como objetivo uma investigacdo sobre as causas do emprego da politica de
transferéncia de renda na agenda social do Brasil pds-redemocratizacdo, o presente trabalho
considera a trajetoria histérica, analisando, dentre outras questbes, o quadro politico-
institucional que incidiu na definicdo do problema da pobreza. Entretanto, para analisar mais
densamente a atividade de selecdo das alternativas para o enfrentamento da questdo e as
negociacdes e conflitos no bojo do jogo politico, esta pesquisa analisa dois casos empiricos:
um do governo Cardoso e outro do governo Lula. Em suma, o presente trabalho busca

esclarecer as seguintes perguntas:

(A) Que fatores politicos e institucionais do processo decisorio determinaram a
formulacdo do programa Bolsa Escola na agenda governamental?

(B) Que fatores politicos e institucionais do processo decisorio determinaram a
reformulacdo desse programa e sua consolidacdo como Bolsa Familia na agenda do novo

governo?

Antes de apresentar os parametros de indagacao do problema (A), destaca-se que, ao
lado do reconhecimento da importancia da trajetoria de processos anteriores sobre o contexto
da agenda, o presente trabalho também considera que, seguindo os esquemas de “lata de 1ix0”,
coexiste uma parcela de aleatoriedade nos processos de decisdo de um sistema politico
complexo. Nessa linha Kingdon (2011) assinala a interdependéncia dos fluxos. Assim sendo,
a conjuntura e as atividades anteriores que, no fluxo dos problemas, conduziram para a
construcdo da problematica da pobreza pode ter contribuido para a ativagdo dos outros fluxos,
0 das solugdes e o politico. Mas, em razdo da complexidade do sistema, a referida definicdo
do problema néo teria capacidade de operar de maneira imediata, e determinar isoladamente a

deciséo de aplicar acGes de transferéncia de renda.
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Pressupde-se que para o0 agendamento da questdo em principio 0 mesmo dependeria da
existéncia e selecdo de alternativas consideradas tangiveis ao problema. A sele¢do de
alternativas torna-se, portanto, uma variavel explicativa para o fendbmeno em analise. Nesse
sentido, com base no Modelo de Mdltiplos Fluxos e para avaliar os possiveis fatores do
processo decisorio que determinaram a agenda do Bolsa Escola, um primeiro pardmetro para

a observacdo da referida variavel sobre o problema (A) é o exame do fluxo das solugdes. Por

outro lado, ainda em consonancia com a interdependéncia dos fluxos, presume-se que, mesmo
emanando do fluxo das solucGes certo grau de consenso, ha ainda outros requisitos para uma
politica ser agendada. Os entendimentos e interpretacdes acerca da politica teriam que
promover a adesdo de atores e decisores estratégicos. Um segundo parametro tomado nesta

pesquisa passa a ser, entdo, a construcdo da imagem da politica para atender a esse requisito,

nos moldes da Teoria do Equilibrio Pontuado.

Destarte, ainda no escopo de definir os pressupostos metodoldgicos da pesquisa em
consonancia com os modelos que constituem o referencial analitico, observa-se que o papel
das ideias ganha relevo para a analise. Para que uma solucdo integre o rol circunscrito
daquelas que serdo realmente levadas em consideracdo € necessario que a ideia apresente
alguma viabilidade técnica e politica perante os decisores. Nao por acaso, a mobilizacdo por
uma policy image forte o suficiente para impactar o macrossistema politico e gerar mudancas
na agenda-setting decorre da maneira como as ideias sdo defendidas em um determinado
contexto institucional. Para esse duplo desafio de comprovar viabilidade e fortalecer a
imagem, a atuacdo dos empreendedores politicos consubstancia-se em um provavel fator a ser
considerado. Esses atores investiram recursos para promover a politica e conferir a sua
imagem um sentido positivo, o que Kingdon denomina de amaciamento da dindmica da
tomada de decisdes. Ao fazerem circular a ideia em diversas frentes divulgam o debate, o que
permite o desenvolvimento de alternativas que demonstrem maior viabilidade técnica bem
como a concep¢do de uma imagem mais positiva, superando parte dos obstaculos
provenientes das preferéncias problematicas.

Ainda em relagdo ao estudo dos determinantes do Bolsa Escola, outra deducgéo
baseada no processo decisorio repousa na necessidade de que das negociacgdes e interagdes
tipicas do jogo politico transcorra algum grau de consenso. Trata-se de mais um parametro
para a indagacao: o fluxo politico, na medida em que o nivel de acordo extraido das barganhas
e interacBes do jogo politico constitui outra variavel explicativa. As referidas interagdes,
entretanto, acontecem num ambiente contextual e por isso mesmo o0s esforgos em se negociar

uma decisdo dependem, em certa medida, de como decorre a recepgéo institucional da ideia.
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Baumgartner e Jones (2009) salientam que as policy venues constituem o0s espacos onde esta
autorizada a tomada de decisdo configurando mais um ponto critico para o desenvolvimento
de uma politica. No caso especifico do Bolsa Escola, sabe-se que 0 mesmo seguiu a iniciativa
de municipios e estados que ja haviam instituido programas nessa linha. Assim, essas esferas

subnacionais de governo consubstanciaram-se em verdadeiras maltiplas arenas institucionais

do federalismo, o que vem a compor o outro parametro do processo decisorio utilizado na
analise do problema de pesquisa (A).

Diante do fato de que a adocéo federal do programa de transferéncia de renda do Bolsa
Escola decorreu somente apds a¢bes em governos de menor abrangéncia, é possivel inferir
gue essa conjuntura gerou consequéncias sobre atores politicos e governamentais estratégicos.
Nesse sentido, a proposicdo de que essa agenda foi unicamente determinada por questdes de
ordem ideoldgicas, provenientes de interesses partidarios ou de iniciativa propria do governo
central passa a se distanciar das causalidades da formulacdo do programa. Em consonancia
com elementos do fluxo politico descritos por Kingdon, circunstancias de competicdo
eleitoral e partidaria implicadas da propagacdo do modelo nas arenas subnacionais é que sdo
compreendidas como fatores de potencial influéncia sobre a agenda.

Quanto ao problema (B), para deduzir hipdteses causais condizentes com a
consolidacdo dos programas de transferéncia de renda na agenda social, concretizada por
meio da reformulacdo do modelo na forma do Bolsa Familia do governo Lula, mais uma vez,
utiliza-se de parametros de analises baseados no processo decisorio. Ocorre gque, constituindo
a justificativa para a escolha do fenbmeno de estudo a notavel expansdo do modelo de
transferéncia de renda na agenda social do Brasil, uma constatacdo que previamente insurge é
a auséncia de mudanca na agenda. O contexto de troca de governo, entretanto, € comumente
apontado como propulsor de alteracBes na agenda politica. Se um episédio como tal nédo
prosperou no Brasil pds redemocratico, um ponto de andlise consiste em observar como a
nova gestdo se relacionou com a politica de governo do seu oponente e antecessor.

Trata-se de uma perspectiva que se inicia j& no contexto das eleicdes. Eventos
eleitorais em geral ascendem discussOes referentes a elementos emotivos, informacoes e
indicadores relacionados a problemas construidos pela sociedade. No caso em analise, a
figura do candidato de esquerda proveniente da classe trabalhadora ja remeteria forte apelo
para gquestdes sociais no ambiente de competicdo eleitoral. Nesse sentido, um parametro de
analise inicial configura-se na maneira como fluiram novas atividades no fluxo dos
problemas, tendo em vista a conjuntura de emergéncia de um novo governo e, a0 mesmo

tempo, de conservacdo do modelo de politica social do anterior.
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Por outro lado, na medida em que ocorre a estabilizacdo do modelo de transferéncia de
renda no macrossistema politico identifica-se a presenga de um policy monopoly em um ou
em varios subsistemas, como ilustram True, Baumgartner e Jones (2007). A existéncia de
monopolio de uma politica é reportada pelos autores como uma circunstancia que
provavelmente esta associada a uma imagem positiva da politica. Esse cendrio retoma o papel
das ideias e conforma outro pardmetro de analise aqui utilizado para avaliar possiveis causas

determinantes da duracdo da agenda, que é o predominio da imagem da politica.

Com base nesses dois parametros do processo que culminou com a decisdo da nova
lideranga por manter e consolidar uma politica iniciada anteriormente, a inferéncia de fatores
causais deve levar em conta variaveis explicativas como a competi¢do politica eleitoral e o
nivel de monopolio da politica. As atividades no fluxo dos problemas e a busca por cravar
como sua a responsabilidade e autoria pela implementacdo e expansao da politica conduzem
para a consideragdo de manobras da nova administracdo por avocar a imagem da politica,
numa reivindicacao por créditos politicos.

Estando consolidada a opg¢éo ndo s6 por manter o modelo mas também por promover
uma forte expansdo do mesmo, uma exigéncia seria 0 ajuste no desenho do programa em

vistas de viabilizar esses planos. Por essa ldgica, adota-se a observacéo do fluxo das solugdes

como outro parametro de direcionamento da andlise do problema (B). Isso por que, mesmo
ndo configurando etapa de agenda e formulacdo politica, a definicdo das estratégias de
implementacdo do programa Bolsa Familia mostra-se passivel de ser examinada consoante o
Modelo de Mdltiplos Fluxos, ja que constitui novas atividades de selecéo.

As ambicBes com o Bolsa Familia, o nimero de atores envolvidos na sua gestdo e
operacao, as possiveis problematicas de controle e monitoramento, dentre outras, sdo questdes
gue remetem a realidade ndo parcimoniosa a ser enfrentada no alcance das metas almejadas.
A institucionalizacdo de atribuicdes e procedimentos aparece, portanto, como uma
necessidade latente para consolidar o modelo e, a0 mesmo tempo, evidente para colocar em
pratica as atividades inerentes ao desenho do programa. Esse processo depende em muito do
desempenho das estruturas estatais, Orgdos e departamentos, que recebem atribuices
gerenciais para tanto e precisam lidar com as demandas do ambiente e também com os
requisitos do desenho e caracteristicas inerentes da politica. Destarte, as instituicbes passam a
adquirir importancia cada vez maior na andlise, consubstanciando mais um parametro de
investigacao.

Pelo que foi acima observado, a estabilizacdo da agenda por meio do Bolsa Familia,

embora confirme a prevaléncia do modelo de transferéncia de renda, aponta igualmente para a
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exigéncia de ajustes incrementais no desenho da politica e na estrutura institucional. Ainda
que ndo configurem novas pontuacbes, e até mesmo por isso, esses ajustes assumem
relevancia para a sustentacdo da politica no tempo. A construcdo de procedimentos,
normatizacdo e definicdo clara de papeis configura, portanto, um provavel fator para
determinar a agenda estavel na &rea da politica nacional de transferéncia de renda e conforma

a ultima hipotese avaliada nesta pesquisa.

Por todo 0 exposto, esta pesquisa considera para a analise do problema (A) quatro
pardmetros de observacdo acerca das decisbes de formulacdo da politica: a) Fluxo das
solucBes; b) Imagem da politica; c) Fluxo politico e, c) Arenas institucionais do federalismo.
A partir desses parametros calcula-se duas hipdteses a serem avaliadas como fatores do
processo decisorio que podem ter determinado a formulacdo do programa Bolsa Escola na
agenda governamental: (i) o bom desempenho dos empreendedores politicos na apresentacdo
e divulgacdo da ideia, promovendo a imagem de um desenho institucional vidvel para a
implementacdo do programa, e (ii) a acentuada influéncia da conjuntura de competicdo
politica e disputas partidarias sobre as interacdes dos decisores na esfera federal, surgida a
partir do alastramento de programas governamentais nas esferas subnacionais.

J& no que diz respeito ao problema (B) sdo utilizados os seguintes parametros para a
especificacdo dos pressupostos metodoldgicos da presente analise: a) Fluxo dos problemas; b)
Imagem da politica; ¢) Fluxo das solucdes e, c) Instituicdes. Destarte, hipoteses capazes de
configurar as causas da reformulacdo do modelo e sua consolidacdo como Bolsa Familia na
agenda do governo Lula consistem em: (i) a tentativa de renovacdo da imagem das politicas
de transferéncia de renda, como uma reivindicacdo pelos créditos politicos das mesmas, e (ii)
a intensificacdo da atividade de construcdo de regras e procedimentos para delinear a
execucdo do programa, no dominio do fluxo das solucBes em vistas da definicdo das

estratégias de implementacdo do Bolsa Familia.
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4. A POLITICA DE TRANSFERENCIA DE RENDA E O ESTUDO DOS CASOS

Ao final da contextualizacdo anteriormente desenvolvida, observou-se que a agenda de
reformas sociais idealizada na Constituicdo Federal de 1988 apenas foi mais densamente
colocada em pratica com o primeiro governo Cardoso. Entretanto, uma farta literatura grifa a
subordinagdo da nova politica social as prioridades neoliberais de ajustamento
macroecondmico, estabilizacdo democratica e reconstrucdo do aparato institucional®™. Tal
conjuntura &, ainda, apontada como prejudicial a universalizacdo das politicas de acesso aos
direitos sociais, prevista constitucionalmente, como se vera mais adiante.

Ocorre que, diante de pressfes sociais, do alto indice de desigualdade de renda e da
manutencdo da divida social tdo marcante na sociedade brasileira, as politicas sociais
entraram, de fato, na ordem do dia nos governos Cardoso e seguintes. O enfrentamento da
pobreza ndo passou a ser perseguido, contudo, por meio de programas de transferéncias
monetarias com condicionalidades desde o inicio da citada agenda de reformas. O debate que
levantou essa possibilidade surge em defesa de um novo modelo de atuacéo estatal, em face
da incapacidade de se vencer a pobreza, a fome e a miséria apenas com reestruturacfes de
cunho administrativo e participativo nos programas basicos de acesso aos Servicos sociais.

No decorrer desta secdo busca-se efetivar a analise do objeto desta pesquisa, a introducédo
e estabilizacdo do modelo de transferéncia de renda na agenda social do Brasil. Como ja fora
anteriormente explicitado tanto o processo de investigacdo como a analise das observacGes
foram realizados em consonancia com o0s pressupostos tedricos e metodoldgicos da pesquisa.
A estratégia para exposicdo dos resultados, a seguir materializada, teve como parametro os
Mesmos pressupostos.

Tendo em vista o reconhecimento de haver certo grau de aleatoriedade e interdependéncia
entre os processos da dindmica decisoria, conforme prega o Modelo de Multiplos Fluxos, este
trabalho entende que a definicdo do problema ndo é capaz de por si sO explicar o
agendamento da questdo. Entretanto, realmente consubstancia um dos processos que levaram
a formulacgéo da politica. Assim sendo, cabe esclarecer que, antes de apresentar a descrigcdo
dos estudos dos casos elegidos como favoraveis para a analise empirica, optou-se por

apresentar o contexto politico-institucional que pavimentou o caminho para a definicdo da

> Como, por exemplo, Soares e Setdbal (2003), Lavinas e Garson (2004).
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pobreza como um problema a ser encarado no exercicio politico de selecdo das alternativas a

integrarem a agenda decisional.

4.1 DEFINICAO DO PROBLEMA E COMBATE A POBREZA

A partir de uma série de fatos e novas concepgdes quanto as alternativas para a politica
de protecdo social, que fosse tida como de viavel implementacdo e capaz de prover condicGes
minimas de vida digna, os programas de transferéncia de renda passam a ser inseridos e
assentados na agenda social do Brasil. Numa ocasido anterior a esse resultado, contudo, o
fluxo dos problemas esteve em proeminéncia. Ndo que a fome, a miséria e a pobreza ja ndo
fossem problemas conhecidos da sociedade brasileira, mas, sem davidas, o contexto da
redemocratizacdo abriu caminho para que novas reclamacdes e discussfes surgissem sobre a
questéo.

Kingdon (2011, p. 94-95) alude ao ‘empurrdozinho’ que certos problemas carecem
para ganhar evidéncia no governo e em torno dele. Sdo eventos focalizados, desastres ou
crises, ou mesmo algum simbolo forte ou ainda experiéncia pessoal de determinado ator que
capturam atencéo para dados e indicadores da gravidade de um problema.

Eventos sociais e politicos dos primeiros anos da década de 1990 colaboraram para o
aludido ‘empurrdozinho’. Alguns exemplos sdo o impeachment do presidente Collor e na
sequéncia a Acdo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida, em 1993, conduzida
pelo socidlogo Herbert de Souza, o Betinho. A mobilizacdo decorrida a partir da Acdo da
Cidadania pode ser compreendida como um simbolo que marcou a ativacdo do fluxo dos
problemas. Isso por que, ao alastrar comités por todo o Brasil e realizar diversos foruns
envolvendo tanto ONGs, universidades, empresarios e a populacdo em geral deu inicio a um
amplo debate acerca da miséria e da pobreza na dimensdo da responsabilidade politica e

solidariedade social sobre a questao.

Em torno do problema da fome, tudo era entdo discutido em um debate que
ganhou lugar nas paginas centrais da grande imprensa: questdes relativas a
producdo e distribuicdo de alimentos, as relagdes entre salde e nutrigdo,
tecnologia e desenvolvimento local, solu¢bes para as mazelas das politicas
sociais existentes ou entdo possiveis politicas sociais alternativas envolvendo
0 tema das parcerias Estado-Sociedade, o papel da iniciativa privada e
também das organizagdes ndo-governamentais. Naqueles anos, a questdo da
pobreza foi decididamente projetada no centro do debate politico, e esse
talvez tenha sido o maior feito da Campanha da Fome. (Telles, 1998, p. 10,
grifos nossos).
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E verdade que a fome era o grande lema desse movimento, em razdo da precariedade
na provisdo de necessidades bésicas para grande parte da populagcdo miserdvel e pobre.
Contudo, como bem menciona Telles (1998), por meio da questdo da pobreza € que a
exigéncia de acdes voltadas para abolir a fome foi de fato projetada para dentro do debate
politico. Castello Branco, Mattei e Wright também acenaram no sentido de que a fome dessa
perspectiva estava intrinsecamente ligada a pobreza, observando que “a fome no contexto
analisado ¢ dificil de ser circunscrita, porquanto fugida e simbdlica, cuja emergéncia na
agenda publica brasileira proporciona o debate de novos projetos de desenvolvimento, que
inclui as populagdes pobres e famintas” (1997, p. 81). Assim sendo, mesmo tendo a fome
como lema, o que os movimentos sociais suscitaram, de fato, foi o avivamento do problema
da pobreza.

Outro mecanismo que também capturou a atencdo para o problema da pobreza foi a
divulgacdo de indicadores. Kingdon esclarece que os indicadores ndo sdo essencialmente
usados para determinar se um dado problema existe ou ndo, ja que essa determinagdo € muito
mais uma questdo de interpretacdo. Em geral, os decisores ou as pessoas proximas a eles
utilizam indicadores para ter acesso a magnitude de problemas bem como para prevenir
mudancas em algum problema existente (2011, p. 91).

O primeiro quadro de indicadores interpretado como preocupante naquele contexto foi
0 chamado Mapa da Fome (IPEA, 1993 apud CASTELLO BRANCO, MATTEI e WRIGHT,
1997). Elaborado e apresentado em razdo da referida Acdo da Cidadania, esse mapa
demonstrava um quantitativo de 32 milhdes de indigentes. Embora a sua metodologia
possuisse alegadas imprecisdes, 0 numero encontrado revelou a magnitude do problema
social. Esse indicador j& fazia uma associacdo entre renda e pobreza, mais especificamente,
entre renda e indigéncia, utilizando parametros como a possibilidade econdmica das familias
de com seus rendimentos adquirir apenas uma cesta basica (considerada como a colecdo dos
bens materiais essenciais para garantir as necessidades basicas).

A concepcéo da linha de pobreza com base na insuficiéncia de renda é uma abordagem
comumente utilizada na mensuracdo de indicadores pelo Banco Mundial. Outras formas de
aferir o problema da pobreza sem vinculacdo prioritariamente ao nivel de rendimentos
também foram desenvolvidas. Compreendendo a pobreza como deficiéncia no atendimento de
necessidades basicas, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), utilizado pelas
Organizacdes das Nagdes Unidas (ONU), é um desses. O que esses indicadores buscam é

estimar a pobreza levando em consideracdo as suas varias expressdes e causas.
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De uma forma ou de outra, a demonstracdo de subsidios e indicadores referentes a
condicdo de que o problema da pobreza necessita de solu¢des devido a sua magnitude ja é
considerado, na dtica de Kingdon, um forte sinal de preocupacdo para 0s participantes do
processo politico. No caso do Brasil, uma auséncia de melhoria no quadro de indicadores
sociais da pobreza e miséria torna-se uma preocupa¢do ainda maior. Mas 0 macrossistema
politico mantinha (e ainda mantém) grande atencdo em outras questbes, especialmente as
macroeconémicas e de ajustamento fiscal, no rol da sua encurtada lista de assuntos seriais.
Essa situacdo direcionaria o debate politico nos governos seguintes para buscas de alternativas
de combate a pobreza que ndo refletissem investimentos seriamente prejudiciais para a
estabilizacdo monetaria e fiscal, uma visdo apreciada por organismos internacionais como o
Banco Mundial, em verdade.

Nessa conjuntura a alternativa da focalizacdo das politicas sociais na parcela da
populacdo que se encontra em condi¢bes de extrema pobreza toma maiores proporcoes,
simbolizando, na visdo de muitos autores, o que seria a prevaléncia dos ajustes fiscais sobre a
questdo social. Essa ldgica de protecdo focada é comumente dita como um contrassenso a
universalizacdo dos direitos sociais tdo arduamente conquistados com a institucionalizacdo do
Estado do Bem-Estar Social. Tal critica deriva, sobretudo, do entendimento de que a acdo
focalizada implica na renncia ao tratamento redistributivista coerente com o caréter
universalista dos direitos. Restringir um determinado publico para a prestacdo de direitos
sociais, que sao universais por natureza, mediante avaliacfes de atributos pessoais e morais é
visto como uma alternativa que ndo ataca os determinantes estruturais do problema (IVO,
2001). Alguns autores ponderam também que as politicas focalizadas, por atuarem em
paralelo aos servigos sociais basicos, podem ser prejudiciais aos mesmos quando adquirem
posto central na atuacdo estatal pela protecdo social, vindo a ser o Unico recurso a populacao
pobre e excluida (COBO, LAVINAS e VEIGA, 2010).

O debate em torno das politicas sociais universais e focalizadas foi abordado por
Kerstenetzky (2006) sob a perspectiva da concepcdo de justica social a que se integra o
sistema de protecdo social. Segundo a logica da autora, seria preciso ter clareza quanto aos
principios de justica, para entdo se avaliar acerca das possiveis vantagens e desvantagens que
politicas focalizadas ou universais podem representar. Essa linha favorece uma observacéo
mais completa do modelo de protecdo social, permitindo identificar, em conformidade com
uma concepgdo de justiga social mais ‘espessa’ — em que 0s principios de justica ttm como
pano de fundo uma combinag¢do mais complexa de valores, incluindo para além da eficiéncia

e liberdade econémica, a liberdade politica bem como a igualdade econémica — um cenario
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plausivel em que politicas focalizadas assumam, de fato, um carater redistributivista em prol
dos grupos sociais em desvantagem relativa'®.

Retornando ao tema da conscientizacdo para a problematica da pobreza como
resultado da maior evidéncia da questdo no fluxo dos problemas, o que realmente ficou para o
governo foi 0 consenso quanto a necessidade de alternativas que, a0 mesmo tempo que
enfrentem a questdo, mantenham a governabilidade em termos macroestruturais e
macroeconémicos. Nesse sentido, as acfes voltadas para o provimento de necessidades
basicas por meio de minimos sociais sdo mais incentivadas, e passam a ser discutidas em
conjunto com as ideias de focalizacao.

Silva, Yazbek e Giovanni (2007) consideram como antecedentes dos Programas de
Transferéncia de Renda as instituicbes de minimos sociais pelo Estado Brasileiro,
identificados pelas iniciativas de fixacdo de salario-minimo ainda no ano de 1940, e depois
pela Previdéncia Social Rural e o Renda Mensal Vitalicia, decorrentes do avango por
concretizar a ampliacdo de direitos pela Constituicdo Federal de 1988. Os minimos sociais
passaram a ser considerados como parametros para as politicas de assisténcia social por meio
da LOASY. A particularidade dessas iniciativas e das subsequentes politicas de transferéncia
de renda tem saliéncia no enfrentamento do problema da pobreza no Brasil pela capacidade
demonstrada de, através da visdo da focalizacdo das ac¢Ges de politica pablica, auxiliar no
patamar de renda ao mesmo tempo em que agregam melhoras no desempenho escolar e perfil
nutricional das familias beneficiarias (DRAIBE, 1998b).

E nesse contexto que ideias de transferéncia de renda como op¢do para um novo
modelo de enfrentamento da questdo social irdo comecar a ter atencdo na agenda publica
federal do Brasil. O que efetivamente ocorreu com o Projeto de Lei n° 80, de 1991, de
iniciativa do senador Eduardo Suplicy, propondo a instituicdo de um Programa de Garantia de

Renda Minima (PGRM)™. De maneira simultanea ou sequente a essa iniciativa, outros

'® Segundo a classificacio de Kerstenetzky, a combinacdo entre as concepcdes de justica e politicas focalizadas
ou universais permite ainda mais trés cendrios ideal-tipicos: (i) o da concepgéo de justica ‘espessa’ com énfase
em politicas universais, seguridade social, educagio e salde universais e generosas; (ii) a concep¢éo ‘fina’ de
justica com énfase na universalizacdo, onde a seguridade social, educacéo e salde basicas ndo sdo tdo generosas
e (iii)) a concepgdo ‘fina’ de justica baseada principalmente na focalizagdo, em que a protegdo social €
basicamente residual.

Y A LOAS, Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993, que disp&e sobre a organizacéo da Assisténcia Social e d&
outras providéncias, ja em seu artigo 1°, dispde que “a assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é
Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através de um conjunto
integrado de acoes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas”.

'® Conforme se vera na proxima secdo, esse projeto, embora aprovado por unanimidade no Senado Federal, foi
obstruido no Congresso Nacional em 1993, surgindo uma diversificagdo de propostas similares de outros


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.742-1993?OpenDocument
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programas de transferéncia de renda foram surgindo no governo Cardoso e mantidos com

reformulag¢Ges no governo Lula.

Em ambito federal, uma sintese desses programas pode ser traduzida pelas seguintes
acoes (SILVA, YAZBEK e GIOVANNI, 2007):

I. Iniciadas no governo Cardoso:

Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC, instituido para garantir direito
constitucional previsto na Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 203.
Essa regra sé superou a eficacia limitada com a aprovacgéo da Lei Orgéanica de
Assisténcia Social - LOAS (Lei n°® 8.742, de 07 de dezembro de 1996, artigos
21 e 22). Foi regulamentado pelo Decreto n® 1.744, de 11 de dezembro de
1995, e implementado apenas em 1996. Consubstancia-se numa transferéncia
monetaria mensal no valor de um salario minimo, tendo como publico-alvo
idosos e portadores de deficiéncia incapacitados para o trabalho e vida
independente.

Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI, criado em 1996 sob o
nome inicial de Vale Cidadania, com proposta central de afastar criangas e
adolescentes do trabalho penoso para frequentar a escola. Teve grande
expansdo em 2001 e 2002 e retracdo em 2003, devido a atrasos no repasse de
recursos para 0s municipios, bem como na verificacdo de retorno ao trabalho
de criancas e jovens que foram beneficiarios.

Programa de Garantia de Renda Minima — PGRM, vinculado a manutencéo da
crianga na escola. Foi regulamentado em 1998 e iniciado no segundo semestre
de 1999. Surgiu depois das experiéncias municipais de 1995 para apoio aos
municipios considerados abaixo das médias estaduais em renda tributaria e
familiar per capita. O convénio dependia da apresentacdo pela prefeitura de
proposta de implementagdo do programa ao governo federal, o qual financiava
50% dos recursos, ficando os demais 50% a cargo do municipio. Trata-se do

partidos politicos e até mesmo do PT diante da expansao de iniciativas e implementacdes em varios municipios
(COELHO 2012). O Programa de Garantia de Renda Minima — PGRM que foi de fato instituido pelo governo
Cardoso foi o constante da proposta do deputado Nelson Marchezan (PSDB-RS), sancionado com algumas
modificacOes pela Lei n°® 9.533, de 10 de dezembro de 1997 (SILVA, YAZBEK e GIOVANNI, 2007). Esse
programa, contudo, apresentou cobertura bastante limitadora em relagdo a proposta inicial do senador Suplicy,
tendo sido orientado a manutencao da crianca na escola, bem como limitou o apoio a municipios que tivessem
renda per capita abaixo da média de seu estado (GODQY, 2004).
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primeiro programa de participacdo Federal no Bolsa Escola, que é objeto deste
estudo.

e Programa Bolsa Renda, instituido inicialmente em 2001, destinado a familias
pobres que viviam em situacdo de emergéncia, geralmente em razédo da seca.
Foi suspenso em 2003, ja no governo Lula, por ser considerado eleitoreiro,
tendo sido substituido pelo Programa Acdo Emergencial.

e Programa Nacional de Renda Minima Vinculado a Educacéo, o segundo Bolsa
Escola federal, instituido pela Lei n° 10.219, de 11 de abril de 2001, e
regulamentado pelo Decreto n° 3.823, de 28 de maio de 2001. Substituiu o
PGRM com o discurso da universalidade para incluir todos 0s municipios
brasileiros. Embora tenha previsto uma série de requisitos aos municipios para
definir as condicGes para as adesBes ao programa, ele se expandiu rapido para a
grande maioria. Ao atribuir fungdes para a Unido, municipios e comunidade
(por meio dos conselhos de Controle Social e escolas) assumiu a
descentralizacdo e participacdo como estratégia de implementacéo e execucéo.

e Programa Bolsa Alimentacdo, regulamentado pelo Decreto n° 3.934, de 20 de
setembro de 2001. Teve por objetivo de reduzir as deficiéncias nutricionais e a
mortalidade infantil.

e Programa Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano, também em
2001. Direcionado aos jovens de 15 a 17 anos de idade com acgdes de
capacitacdo tedrica e pratica com o fim de possibilitar a permanéncia dos
beneficiarios no sistema de ensino e também prepara-los para a insercdo no
mercado de trabalho.

e Programa Auxilio Gas, instituido em 2002, pela Lei n° 10.453, de 13 de maio
de 2002. Recebeu financiamento da CIDE (imposto sobre combustivel) e
assumiu claramente perspectiva compensatoria dos efeitos da liberacdo do
comercio dos derivados de petroleo e da retirada do subsidio ao gas de cozinha.

Il. J& nas acles iniciadas no governo Lula, vale destacar o Programa Fome Zero,
responsavel por englobar um conjunto de agdes estruturais e especificas, dentre estas
0s seguintes programas de transferéncia de renda:

e Programa de Acesso a Alimentacdo, o Cartdo Alimentacdo, instituido pela
Medida Provisoria n® 108, de 27 de fevereiro de 2003, regulamentado pelo
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Decreto n° 4.675, de 16 de abril de 2003, visando garantir subsidio as familias
em situacdo de insegurancga alimentar e falta de acesso a alimentacéo digna.
Adotou a renda como Unica variavel para o corte da pobreza, mas exigia
contrapartidas rigorosas de acordo com as caracteristicas do grupo familiar e
comunidade local, além de participacdo em atividades comunitarias e
educativas™.

e Programa Agdo Emergencial, iniciado em 2003, substituiu o Programa Bolsa
Renda do governo Cardoso, e teve por fim atingir 283 municipios em situacdo
de emergéncia ou em estado de calamidade publica, principalmente em razéo
da seca nas regides do semiarido. Nesse caso o publico-alvo sdo familias,
consideradas miseraveis, com renda mensal per capita inferior ou igual a R$
50,00 (cinquenta reais).

e Programa Bolsa Familia, instituido pela Medida Provisoria n°® 132, de 20 de
outubro de 2003. Apresenta-se como uma proposta lancada inicialmente para
substituir e unificar os programas federais Bolsa Escola; Bolsa Alimentacéo;
Vale Gas e Cartdo Alimentacdo. Centralizou a gestdo do desenho das acGes de
transferéncia de renda com condicionalidades na administracdo federal, porém
assumiu também forma descentralizada ao repartir esforcos e responsabilidades
da execucdo do programa entre Unido, estados e municipios, bem como a
participacdo comunitaria e controle social. A unificacdo teve como
justificativa, dentre outras, a racionalidade e eficiéncia na execucdo do
programa e a elevacdo do valor do beneficio monetario. Tem como publico-
alvo familias indigentes, com renda mensal per capita inferior ou igual a R$
50,00 (cinquenta reais), e pobres, com renda mensal per capita inferior ou
igual a R$ 100,00 (cem reais). Por fim, é também estudado nas préximas

secoes.

Em linhas gerais os programas do governo Cardoso possuem como caracteristicas a
fragmentacdo por areas, atuando em diferentes frentes (saude, educagédo, dentre outros), e
administrados por Ministérios e orgdos diversificados. Assumiam condicionalidades

especificas relacionadas a respectiva area de atuacéo, e adotando critérios de corte de renda

' Segundo Silva, Yazbek e Giovanni (2007) o Cartdo Alimentagdo representa um avanco significativo em
relagdo a sua formulagdo conceitual, por ser agdo inserida em programa mais geral de combate a pobreza, o
Fome Zero, com articulacdo de objetivos emergenciais e estruturais.
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para fixacdo da camada a ser beneficiada de acordo com a linha de pobreza num dado
percentual do salario-minimo.

As alteracdes mais aparentes na agenda do governo Lula sdo, em muitos estudos,
relacionadas a propostas de maior articulacdo dos programas de transferéncia de renda com
objetivos macroestruturais do sistema de protecdo social do Brasil e de ampliagcdo do acesso
aos programas sociais basicos. Outro distintivo para a agenda de Lula seriam os esfor¢os por
racionalizacdo e eficiéncia na gestao dos referidos programas, ao unifica-los em apenas um, o
Bolsa Familia, e centralizar a gestdo federal no Ministério de Desenvolvimento Social — MDS
(SILVA, YAZBEK e GIOVANNI, 2007). Com efeito, Lula mantém alguns dos programas de
Cardoso, e promove alteragcbes. S&o, entretanto, reformulacbes mais voltadas para as
alternativas de combate a pobreza por meio da mesma politica de transferéncia de renda, ndo
afetando, assim, o seu agendamento.

Alguns estudos denotam reformulac6es de cunho conceitual das alternativas na agenda
social do governo de esquerda. Porém, a abordagem tedrica utilizada no presente trabalho —
gue examina os determinantes dessa politica sob a perspectiva dos fluxos e niveis do processo
decisorio — possui a vantagem de permitir uma analise mais politizada desse assunto. Com
isso é possivel evitar concepcBes somente baseadas em avaliagbes dos programas e
desprovidas de uma viséo que considere também a gama mais ampla de varidveis da dindmica
envolvida para a formulacdo deles. Assim, a inser¢do dos programas de transferéncia de renda
na agenda social pode ser analisada considerando a ética que pressupde consequéncias da
maneira como tanto o0s subsistemas quanto o0 macrossistema politico processou as

informacdes nos fluxos dos problemas, das solugdes e politico.

4.2 BOLSA ESCOLA E A FORMULAGCAO DA POLITICA

As primeiras ideias de garantia estatal de renda minima surgiram no Brasil ja a partir
da segunda metade dos anos 70, com as proposi¢cdes de Antonio Maria da Silveira, Edmar
Lishoa Bacha e Roberto Mangabeira Unger®®. Entretanto, a efetiva incorporacdo & agenda

2 Antonio Maria da Silveira (1975) foi um dos primeiros a defender na comunidade cientifica a renda minima,
consubstanciada num imposto de renda negativo. Ele agregava a alternativa de combate a pobreza a uma
proposta inicial de mecanismo de controle da inflagdo limitando a emissdo de moeda para titulos do governo, o
gue passaria a constituir no que denominou de Letras de Distribuicdo de Renda. Mais de duas décadas depois, 0
autor publica um novo artigo argumentando a defesa da ideia de renda basica no pensamento de Keynes, no qual
sugeria a destinacdo de uma parcela do PIB para financiar a proposta em razdo das dificuldades financeira
advindas da guerra (SILVEIRA, 2002). Edmar Bacha e Roberto Mangabeira Unger, por sua vez, publicaram um
livro apenas trés anos apds o primeiro artigo de Silveira, em que propunham o imposto de renda negativo como
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publica do Brasil s6 ocorreu em 1991. Dessa ocasido até os dias de hoje, observa-se que a
trajetoria da constituicdo de uma imagem forte para a ideia de transferéncia de renda com
condicionalidades como alternativa a provisdo de minimos sociais ndo tomou curso uniforme
desde as primeiras propostas para até uma insercdo mais substancial na agenda politica

federal.

4.2.1 A APRESENTACAO DA IDEIA

Com justificativas que variam por entre as mais diferenciadas doutrinas da filosofia,
politica, religido e economia, porém, com formato mais conexo a préaticas recomendadas por
economistas tanto neoliberal como Milton Friedman quanto outros influenciados por John
Keynes, a primeira proposta de garantia de renda minima contundentemente lancada para o
processo de selecdo de questdes a formar a agenda publica federal no Brasil foi o Projeto de
Lei n° 80, de 1991, de autoria do Senador Eduardo Matarazzo Suplicy?’. Embora no tenha
obtido a aprovacdo de seu projeto no Congresso Nacional, esse ator teve participacdo
relevante para que a mobilizacdo da ideia pudesse transcender a comunidade de pesquisadores
e especialistas para alcancar um maior nimero de atores envolvidos no processo decisorio. A
mobilizagdo de Suplicy ndo expressou, contudo, a formagédo de uma coaliz&o de interesses em
torno do objetivo comum de implantar a renda minima no Brasil. Pelo contréario, o que se
observa, a principio, é que esse autor e mais alguns outros entusiastas do tema defendiam a
ideia de maneira até bem independente. Suplicy, sobretudo, foi capaz de manter o assunto em
debate apesar das criticas e resisténcias iniciais de aceitacdo da ideia. Ele buscou agregar as
criticas e alternativas alvitradas ao seu empenho por argumentar a possibilidade e
conveniéncia da proposta. Dessa forma, atuou mais manipulando a apresentacao da ideia, para
adequé-la a um formato capaz de ser aprovado pelos decisores, do que advogando no interesse

de alguma coalizdo.

garantia de renda minima associado a reforma agraria no bojo do que consistiria um caminho para a democracia
brasileira. A divulgacdo da obra, entretanto, ndo recebeu grandes esfor¢os (SUPLICY e MARGARIDO NETO,
1995).

2 Cury e Suplicy (1994) ao referenciarem os autores que primeiro defenderam o imposto de renda negativo
como uma garantia de renda para lidar com o problema da pobreza destacaram Bertrand Russel; Friedrich Von
Hayek; Milton Friedman; James Tobin; George Stigler; John Kenneth Galbraith; James E. Mead. Ao mesmo
tempo em que consideram a defesa como fundada nas fortes criticas dos economistas classicos como Adam
Smith eles também a relacionam a Karl Marx, a Lei dos Pobres da Inglaterra e ao estado do bem-estar social.
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H& que se destacar também a magnitude do acesso desse empreendedor aos atores em
posicdo estratégica no agendamento de questdes, sendo mesmo um deles, por exercer funcdo
legislativa pelo PT?. Por outro lado, a proximidade com a comunidade de especialista é
consequéncia de sua atuacdo como professor e pesquisador em economia, tendo
desempenhado, também nessa seara, significante divulgacdo da ideia por meio da publicacéo
de livros e artigos cientificos. O que, entretanto, caracteriza a conquista na campanha do
Suplicy pelo Programa de Garantia de Renda Minima é a plasticidade conferida a ideia
inicialmente proposta. Tal atributo permitiu o uso da informacéo estrategicamente associado
ao contexto institucional na empreitada de agenciar a questdo até sua inser¢do na agenda
decisional, ainda que isso tenha se concretizado primeiramente em arenas subnacionais.

Com efeito, ja& havia na comunidade de especialistas acirradas discussfes quanto a
possibilidade ou ndo de conciliar a garantia de renda minima a orientacdo universalista de
provisdo de servigos sociais basicos pelo Estado que pretende pautar-se no preceito de bem-
estar social. Entretanto, ndo se vislumbrava entendimentos e posic¢Oes claras acerca do assunto
entre grupos e atores da tomada de decisao, principalmente, aqueles que flutuavam no fluxo
politico, que tornasse possivel identificar possiveis coalizdes de interesses. Destarte, para
conseguir conter a ambiguidade que sempre pairava sobre o tema, 0 empreendedor mostrou-se
habilidoso ao manipular a ideia de maneira flexivel o suficiente para conferir sentido as
concepcOes duvidosas sobre o tema e conseguir a simpatia de atores até mesmo conflitantes
entre si nas preferéncias politicas mais gerais. O PL n° 80, de 1991, relembre-se, foi aprovado
sem nenhum voto contra no Senado, apesar de nao ter prosseguido na Camara dos Deputados.
A flexibilidade na propagac¢do da ideia de renda minima pelo citado empreendedor pode ser
constatada pela opgéo por agregar as alternativas surgidas posteriormente, visando consolidar
uma imagem de politica viavel.

A proposicdo inicialmente considerada para agendamento federal da questédo,
conforme o texto do PL n° 80, de 1991, previa a instituicdo de renda minima, sob a forma de

imposto de renda negativo, tendo as seguintes especificacdes®:

*2 Zahariadis (2007) relembra a diferenciacdo presente na visdo de Kingdon que distingue entre os atores que
manipulam daqueles que sdo manipulados no processo de agenda-setting. Esses Gltimos possuem preferéncias
problematicas, com as quais os primeiros tentam lidar por meio de estratégias de manipulacdo. O empreendedor
que consegue flutuar com alguma constancia e facilidade nos fluxos politico e das solucgdes, ja possui maiores
chances de concretizar suas estratégias.

% Suplicy e Margarido Neto (1995) explicam o imposto de renda negativo como um complemento de renda as
pessoas de 25 anos ou mais cuja renda for abaixo de um patamar suficiente para assegurar sua sobrevivéncia.
Atuando como um crédito fiscal por remuneracéo, de 30% a 50% da diferenca entre o patamar considerado por
lei e a renda da pessoa.
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e Consistiria em complementar os rendimentos brutos do beneficiario em valor
equivalente a trinta por cento da diferengca entre estes rendimentos e o limite
estabelecido como critério para o corte de renda, podendo essa aliquota ser elevada em
até cinquenta por cento de acordo com a disponibilidade de recursos e experiéncia na
execucdo do Poder Executivo;

e Rendimentos mensais inferiores a Cr$45.000,00 (quarenta e cinco mil cruzeiros),
corrigidos mediante aplicacdo do indice adotado para a atualizagdo monetaria dos
tributos federais bem como acréscimo real vinculado ao PIB, foram estabelecidos
como valor do critério de corte de renda;

e Os beneficiarios seriam todos os cidaddos maiores de 25 anos de idade;

e Implementacdo gradual para primeiro abranger beneficiarios com mais idade, a partir
dos maiores de sessenta anos, sendo possivel, contudo, abreviar os periodos de acordo
com a disponibilidade de recursos e experiéncia na execucdo pelo Poder Executivo
desde que mantida a abrangéncia por idade;

e Possibilidade de convénios com os demais entes federativos e com entidades
prestadoras de servigos, de direito publico ou privado, visando ao cumprimento das
normas ali elencadas, dentre outras regras concernentes a execucao e fiscalizacdo do

programa.

As repercussdes quanto a aprovacdo do referido projeto no Senado emanaram de
diferentes lados. Dentre pesquisadores da area, reacenderam as discussdes em torno da opgao
por focalizar a politica em uma determinada parcela de beneficiarios. O que, para alguns,
remeteria uma incongruéncia com a recente institucionalizacdo do idealizado welfare state
brasileiro, decorrente da constitucionalizacdo de direitos sociais universais na Carta de 1988.
Contudo, as questdes a respeito da proposta ganharam a atencdo também de atores politicos,
dos decisores, de pessoas proximas a estes atores, da midia e até mesmo da opinido publica.
Dentre as criticas voltadas para efeitos praticos da politica proposta, salienta-se a do caréater
compensatdrio, no sentido de que a renda minima € insuficiente no combate a pobreza e a
desigualdade por ndo atacar suas causas. Com base na metafora que expressa a conveniéncia
de ensinar “a pescar” ao invés de “dar o peixe”, outra comum objecdo a politica era sustentada
pela possibilidade de causar o desestimulo ao trabalho. Em réplica o empreendedor

argumentou haver possibilidades de superar esse risco pela ado¢do do imposto de renda
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negativo na forma progressiva, conferindo um ganho adicional para quem venha a adquirir
um aumento na renda, porém desde que a renda ainda ndo supere o patamar definido em lei,
estipulando-se ainda um valor minimo e maximo para o beneficio. Assim, “sempre haveria o
estimulo para a pessoa trabalhar, progredir, pois se comecasse a trabalhar, ou se obtivesse
uma renda maior, sempre lhe caberia um acréscimo de renda em relacéo ao que obteria se ndo
tivesse uma atividade remunerada” (SUPLICY, 2008, p. 158).

Destarte, o Senador Eduardo Suplicy manteve-se firme na funcdo de fazer circular as
ideias sobre renda minima como uma alternativa viavel para politicas de protecdo social de
ambito federal, procurando responder as reacdes e promover revisdes e aprimoramentos da
ideia. N&o obstante, algumas criticas propugnavam justamente a vinculagdo da proposta muito
mais ao prisma neoliberal, enquanto outras apoiavam a iniciativa, porém repreendiam o
ataque a pobreza apenas pela caucdo de uma renda. Um exemplo interessante pode ser
atribuido ao artigo redigido pelo economista José Méarcio Camargo no jornal da Folha de Sao
Paulo em 26 de dezembro de 1991, logo ap6s a aprovacdo do Projeto de Lei de Suplicy no
Senado. Na ocasido aquele autor fez consideracdes quanto as possiveis causas da reproducao
da elevada pobreza em detrimento do crescimento econdmico brasileiro, colocando em
questdo a problematica de a baixa renda da familia pobre gerar incentivos maiores para o
trabalho infantil do que para a educacdo. Nesse sentido, o0 autor desenvolveu a sua primeira
critica ao programa proposto em razdo da implantagdo iniciar pela populacéo de beneficiarios
mais idosos, recomendando que o critério deveria ser, ao invés da idade, a manutencdo dos
filhos na escola, além de sugerir alteracbes de foco voltadas para facilitar a fiscalizacdo — o
publico-alvo seria os trabalhadores com carteira assinada. Assim como procedeu em relacdo
as muitas criticas, o Senador atentou também para essa, trazendo-a para o debate que havia

encabecado, como se observa em um dos artigos que publicou:

Preocupado, também, com os possiveis efeitos negativos sobre o mercado de
trabalho informal, José Méarcio Camargo acrescentou ainda outro objetivo ao
programa: o incentivo & educagdo por meio da Renda Minima Escolar, na
forma implantada no Distrito Federal. A vinculagdo do recebimento do
beneficio @ manutencdo de todos os filhos na escola é consistente com a
meta de retirar as criancas do mercado de trabalho, no qual procuram obter
uma complementacdo a renda familiar. Porém, a restricdo do beneficio as
familias que possuam filhos em idade escolar pode trazer alguns problemas
adicionais, como a exclusdo de parte significativa da populacéo realmente
pobre, ou porque ndo possui filhos em idade escolar, ou porque estes nédo
tém acesso a escola por falta de vagas ou pela distancia a que estas se
encontram de suas casas. (Suplicy e Margarido Neto, 1995, p. 55)
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Iniciativas como a de Camargo, por meio de jornais e midias de grande circulagéo,
ajudaram a ideia a alcancar mais amplamente os diversos atores do processo decisorio,
fornecendo novos significados e sentidos, para além de mobilizacdes no interior da
comunidade de pesquisadores. Com o cultivo das discussfes sobre o tema o Senador Suplicy
manteve o didlogo aberto com as diferentes visbes. As variadas oportunidades de
interpretacdo que o assunto enseja foram, assim, aproveitadas para incentivar a mobilizagéo
por uma imagem mais forte da politica. Com a circulacdo das manifestacGes sobre a ideia,
notou-se que a vinculagdo da proposta a educacdo foi entdo ganhando mais espaco na esfera
publica. As informagdes acerca dessa ‘nova ideia’ foram mais facilmente processadas dentro
do sistema politico como um todo, ndo mais se restringido as comunidades ou ao subsistema.

Essa jA ndo era uma ideacdo nova, entretanto. Em sintonia com as sugestdes de
Camargo, o Professor e Senador Cristovam Buarque também apresentou atitude de agéncia
para a abrangéncia desse item na agenda publica. No ambito de seu desempenho como
intelectual conduziu pesquisas iniciadas ainda nos anos 80 que, ao final, o levaram a propor
como alternativa aos problemas sociais do Brasil a ideia do que seria uma garantia de “renda
minima escolar”. A partir de entdo esse ator publica livros, artigos e estudos visando
corroborar o argumento da educagdo como caminho atraves do qual é possivel solucionar o
problema da pobreza no Brasil. Conhecido também como empreendedor da politica em
analise, a figura de Buarque torna-se objeto de alguns estudos, especialmente pela
caracteristica de dupla atividade que se visualiza de sua agéncia (BITTENCOURT, 2011).
Isso por que, se de um lado atuou fortemente no fluxo das solucgdes, para fundamentar na
teoria a proposta que defendia; por outro lado atuou também como decisor em Ultima
instancia, ao implantar efetivamente a alternativa quando eleito para o cargo de Governador
do Distrito Federal, a época integrante do PT.

Assim como Suplicy, Buarque também exerceu postura ativa para divulgar a ideia que
propunha em suas obras e estudos. E inegavel que o acesso e a atividade desses dois
empreendedores nos fluxos das solucBes e politico demonstram-se atributos bastante
relevantes para uma mobilizagdo mais ampla da politica por todo o pais. Como se pode
observar eles interagiram frequentemente com diversos pesquisadores e despenderam tempo e
recursos levando a ideia atraves de diversos meios para os tomadores de decisdes e para o

publico em geral.
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Cristovam Buarque, por sua vez, seguia defendendo-a em viagens realizadas
por todo o Brasil: noventa e um, noventa e dois e noventa e trés foram anos
em que eu viajava, no minimo uma vez por semana para palestras nas quais
defendia essas ideias. A Bolsa-Escola ndo era muito levada a sério, essa é a
verdade (entrevista com Cristovam Buarque, Governado do Distrito
Federal).

Universidades, associagfes, sindicatos, igrejas, congressos € seminarios
diversos foram ambientes nos quais a ideia da Bolsa-Escola era debatida.
(WAISELFISZ, ABRAMOVAY, ANDRADE, 1998, p. 37)

Né&o significa, no entanto, que as investidas paralelas de Suplicy, Buarque e outros
defensores evidenciassem uma estruturada coalizdo entre atores compartilhando crencas,
valores e tendo em vista um interesse comum. Com efeito, as propostas possuem diferencas
tanto de cunho operacional quanto de justificacdo ideoldgica. Buarque defendia que a pobreza
deveria ser enfrentada por meio da oferta de educacéo as criangas e nao pelo lado da demanda
familiar por uma renda minima de cidadania como apoiado por Suplicy. Ambos, porém,
preocupavam-se em demonstrar que a concessao de uma renda minima pelo Estado seria, sim,
uma politica vidvel de ser aplicada pelo governo federal. Apesar de serem, a época, filiados ao
mesmo Partido dos Trabalhadores, sdo poucas as vezes em que esses atores aparecem defendo
a ideia da renda minima em conjunto. De tal modo, isso indica uma auséncia de engajamento
e coordenacédo gque remeta a uma advocacy coalition conforme prop8e Sabatier: “coordination
involves some degree of working together to achieve similar policy objectives” (2007, p.
196)**. Em uma das poucas manifestacdes conjuntas de Suplicy e Buarque (1997) é possivel
notar que a preocupacdo compartilhada tinha por fundamento as dificuldades de se

demonstrar a viabilidade das duas propostas para o nivel de implementacédo federal:

Estamos tentando mostrar que a proposta de renda minima ndo é somente
iniciativa do Partido dos Trabalhadores, mas uma ideia que pertence a
humanidade, na medida que pensadores de todos 0s segmentos e de
orientagdes politicas amplamente divergentes a tem defendido. Assim, a
garantia de renda minima ou a Bolsa-Escola, uma proposta que sera
mencionada ao longo desse artigo, ndo deve ser vista como um presente de
um presidente, governador, prefeito, senador, deputado ou qualquer outro
parlamentar, mas um direito do cidado.

O PGRM € um grande desafio. Um desafio vidvel e de grande
responsabilidade porque oferece solucBes para o0 estabelecimento do
desenvolvimento econdmico e social no Brasil.

(SUPLICY e BUARQUE 1997, p. 84, grifos nossos)

#* «“coordenagdo envolve algum grau de trabalho em conjunto para alcancar objetivos politicos semelhantes”

(traducdo da autora).
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Acreditamos que o PGRM deva ter um formato nacional e que a sua
implementacdo possa ser descentralizada, levando em consideracdo as
caracteristicas locais de cada estado e cidade.

(SUPLICY e BUARQUE 1997, p. 92)

Assim, o esforgo dos empreendedores tinha como objetivo demonstrar a viabilidade
técnica das alternativas, mais do que uma associagdo em busca da satisfacdo de eventuais
interesses muatuos. Os maiores empecilhos ao agendamento da questdo em nivel federal
provinham justamente das incertezas e ambiguidades que permeavam o entendimento sobre o
tema, acentuando ddvidas quanto as consequéncias futuras e real capacidade de execucdo das
alternativas. Ndo se vislumbra, por exemplo, obstaculos para a inclusdo da questdo das
transferéncias de renda na agenda publica que possam ser claramente identificados a atuagédo
de grupos em coalizfes rivais. Até mesmo por que novas propostas legislativas emergiam de
diferentes parlamentares e partidos, visando emplacar a alternativa, segundo um formato que

conferisse a demandada viabilidade politica e técnica.

No Congresso Nacional surgiram diversos projetos de lei para que a Unido
reforgasse 0s municipios que caminhassem nessa dire¢&o.

Em 1996, levei o Professor Philippe Van Parijs, filésofo e economista que
tdo bem tem defendido a Renda Bésica de Cidadania, para uma audiéncia
com o Presidente Fernando Henrique Cardoso e o Ministro da Educacéo,
Paulo Renato Souza; presente, 0 Dep. Nelson Marchezan, um daqueles
proponentes. Van Parijs salientou que o objetivo melhor seria a renda béasica
incondicional, mas que se iniciar a garantia da renda minima associando-se
as oportunidades de educacdo era um bom passo, pois estaria relacionado-a
ao investimento em capital humano. Foi entdo que o Presidente Fernando
Henrigue Cardoso deu o sinal verde para que fosse aprovada a Lei 9.533, de
1997, que autorizava o governo federal a conceder apoio financeiro, de 50%
dos gastos, aos municipios que instituissem programa de renda minima
associado a acOes socioeducativas.

(SILVA E SILVA e SUPLICY 2009, p. 237)

Em relacdo as dificuldades de clareza e sentido que pairavam sobre a ideia, a proposta
do Senador Buarque mostrou-se, portanto, com maiores chances de controlar a ambiguidade
da questdo no macrossistema politico. Ja& em relagdo a proposta do Senador Suplicy,
remanesciam duvidas e incertezas a respeito do custo e viabilidade politica. A definitiva
adesdo federal, entretanto, apenas se concretizou apds a disseminagéo da politica em governos
subnacionais, do que é possivel concluir que a atuacdo dos empreendedores da politica néo foi
suficiente para que a questdo passasse realmente a integrar o rol de assuntos da agenda do
governo federal. Para que isso se materializasse as iniciativas das arenas municipais e

estaduais foram fundamentais para a mitigacdo de muitas das duvidas dos decisores quanto as
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possiveis consequéncias das agdes de transferéncia de renda e a conveniéncia da
implementacdo de um programa federal. O esforgo por manipular as discussdes, direcionar a
atencdo e revisar a ideia (vinculando a politica a educacdo e incluindo condicionalidades),
portanto, contribuiu sim para a conformacdo do modelo de transferéncia de renda, porém,
incidiu mais diretamente nas multiplas arenas que o contexto institucional do federalismo

brasileiro compde, conforme se analisara a seguir.

4.2.2 DIFUSAO DA POLITICA EM GOVERNOS LOCAIS

N&o obstante os esforcos paralelos ja nos primeiros anos da década de 90 em defesa da
ideia de renda minima e sua viabilidade politica, houve uma forte resisténcia para a adocéo do
programa em ambito federal. Ndo por acaso, iSs0 apenas ocorreu ap0s a sua execucao e
disseminacdo em governos menos abrangentes. O que se mostra uma circunstancia
interessante na analise dos determinantes de uma politica que terminou por adquirir tamanha
importancia no plano federal. Essa questdo foi objeto de estudos por Coélho (2012, No prelo)
qgue constatou, no fenémeno da ampliacdo das politicas de transferéncia de renda com
condicionalidades, um rumo de inicio horizontal, considerando o seu desenvolvimento entre
municipios e entre estados, e depois, vertical, com a gestdo federal.

Em relacéo a pratica da politica inicialmente ter se concretizado através da ac&o local,
é possivel perceber que o proposito dos empreendedores ndo era esse, mas sim prontamente
implantar a politica no plano federal, “acreditamos que o PGRM deva ter um formato
nacional e que a sua implementacdo possa ser descentralizada, levando em consideracédo as
caracteristicas locais de cada estado e cidade” (SUPLICY e BUARQUE 1997, p. 92). Devido as
resisténcias encontradas, a alternativa passou a ser projetada também para a esfera local, o que
se materializou quando, em novembro de 1994, durante campanha politica para o cargo de
Governador do Distrito Federal, Buarque incluiu na sua candidatura a proposta. Assim, ndo
obstante as propostas iniciais de renda minima visarem uma implementacdo mais abrangente,
com a configuragdo constitucional do Estado Federativo conferindo autonomia politica e
financeira a trés esferas de governo a questdo pdde ser enfrentada também nas arenas
subnacionais. Buarque, que também ndo advogava nessa linha desde o inicio, mudou seu
entendimento quando se candidatou para o governo do Distrito Federal, pelo PT, inserindo a

questdo em sua proposta de campanha. O que gerou ainda maior divulgacéo.
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“Logo no inicio da campanha, o coordenador, jornalista Hélio Doyle me
perguntou se ndo poderiamos incluir no programa de governo a ideia da
renda vinculada a educacdo, que ele conhecia de meus textos. Minha
primeira reacdo foi de negacdo por que imaginei que atrairia para o Distrito
Federal pessoas de todas as partes em busca da renda. A ideia me parecia
funcional apenas em caso de programa nacional. Mas logo percebi que a
adocdo no Distrito Federal do programa concebido para todo o Brasil
poderia ser viavel com duas mudangas: primeiro, a bolsa de meio Salério
Minimo que havia defendido para o Pais seria insuficiente para o elevado
custo de vida em Brasilia, por isso, a bolsa deveria ser estabelecida em um
Salério Minimo; segundo, para evitar a atracdo de imigrantes, seria preciso
condicionar a bolsa a moradia anterior permanente por pelo menos cinco
anos no Distrito Federal.” (BUARQUE 2012, p. 16-17).

No mesmo ano de 1994 surgiu outra iniciativa de implantacdo do modelo por ente
municipal. O prefeito de Campinas-SP, José Roberto Magalhdes Teixeira (PSDB), propds o
seu projeto de renda minima perante a Camara Municipal. Apesar da diferenca de partidos,
identifica-se nessa iniciativa um fator de aprendizado com os pares, na medida em que a
relacdo do empreendedor Eduardo Suplicy com o prefeito José Roberto Magalhdes Teixeira
assume como foco o fortalecimento da imagem da politica na arena municipal (COELHO, No

prelo).

Eu visitei o prefeito Magalh&es Teixeira quando ele apresentou o projeto de
lei e tivemos uma longa conversa. N6s também nos reunimos varias vezes
com o conselho de administracdo do PT em Campinas, que se opunham a
ele. Durante a primeira votagcdo o Unico vereador do PT na época, César
Nunes, decidiu votar contra o projeto, com isso outros vereadores, inclusive
os da coalizdo do prefeito, ndo quiseram aprovar algumas das alteracfes de
Nunes, que salientava as normas da Estatuto da Infancia e da Adolescéncia,
envolvendo maior participagdo da comunidade. Durante a segunda votacéo,
no entanto, apds a aprovacgao das suas alteracdes e apds o dialogo, ele optou
por votar favoravelmente. (SUPLICY 2006, p. 39, traduc&o nossa)®

Pela experiéncia acima relatada, ao abracar a empreitada de implantacdo da politica na
esfera local Suplicy aproximou-se ainda mais da figura do empreendedor de politica como
empregada nos modelos de analise que compdem o referencial tedrico deste trabalho. Além,

de empenhar-se na aprovacdo da proposta ainda que em arena diversa da qual defendera

% Texto original: “I visited Mayor Magalh&es Teixeira when he presented the bill of law and we had a long
conversation. We also met several times with the board of directors from the PT in Campinas who opposed him.
During the first vote the only councilman from PT at that time César Nunes, decided to vote against the project
given that other councilmen, including the ones from the Mayor’s bias, did not want to approve some of Nunes’
amendments that stressed the norms of the Statute of Infancy and Adolescence involving greater participation
from the community. During the second vote however, following the approval of his amendments and after the
dialogue, he opted to vote favorably” (SUPLICY 20086, p. 39).
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inicialmente, ele demonstrou também a capacidade de interlocucdo com seus pares, aqueles
de mesma coligacdo partidaria e até de coligaces rivais.

Nos primeiros dias do ano de 1995 o programa € inaugurado nas duas arenas politicas:
no Municipio de Campinas, seguindo a iniciativa do prefeito, e no Governo do Distrito
Federal, sob a gestdo do recém eleito Cristovam Buarque. Em ambos prevaleceu a ideia de
delimitacdo do publico-alvo nas familias com criancas em idade escolar. Em Campinas o
escopo abrangia a prestacéo das politicas sociais basicas para as criancas em situacdo de risco

nos seus direitos & integridade fisica, moral ou social®®

. Néo foi estabelecida uma rigorosa
condicionalidade de frequéncia as aulas, mas sim o0 comparecimento em acles
socioeducativas, com foco na assisténcia social, programas de orientacdo e avaliagdo. Ja no
Distrito Federal, manteve-se como premissa basica o enfrentamento da pobreza por meio da
melhoria educacional das criangas, condicionando a manutencdo dos rendimentos para
aqueles que comprovassem uma frequéncia minima das criancas nas aulas, além do cadastro
dos pais desempregados no Sistema Nacional de Empregos (SINE)?’. Denominado de
Programa de Bolsa Familiar para a Educagdo, recebeu a designagdo de “Bolsa Escola”, a qual
passou a ser adotada como referéncia para o modelo de transferéncia de renda em crescente
difuséo pelo pais. Esse programa obteve, inclusive, reconhecimento internacional, bem como
0 recebimento de prémios como Gestdo Publica e Cidadania, das FundacGes Ford e Getulio
Vargas; Crianca e Paz, do UNICEF; e, SESI 50 ANOS.

A repercussdo dessas duas iniciativas atraiu ainda mais a atencdo do sistema politico e
da sociedade civil para a ideia de transferéncia de renda que vinha sendo trabalhada nas
comunidades de especialistas e pelos empreendedores. O que Coélho (No prelo) atribui a dois
importantes aspectos: o social, pela inovagdo que a estratégia de enfrentar a pobreza por meio
da transferéncia de renda com condicionalidades representou no ambito das politicas sociais, e
0 politico, marcado pela constatacdo de que o programa, de implementacdo relativamente
simples e de grande proximidade com a populacdo, pode conferir créditos politicos. A

primeira resposta do sistema politico a tamanha atencdo foi dada por varios municipios e

*® O Programa de Garantia de Renda Familiar Minima de Campinas foi instituido pela Lei Municipal n° 8.261,
de 6 de janeiro de 1995. O beneficio monetario consistia em complementar dos rendimentos mensais da renda
familiar per capita até o teto maximo de R$35,00. Limitando-se o financiamento do programa em 1% do valor
das receitas correntes do municipio.

?” Instituido pelo Decreto-Lei n° 16.270, de 11 de janeiro de 1995, do Governador Cristovam Buarque, e
regulamentado pela portaria n° 16, 9 de fevereiro de 1995, da Secretaria de Educacéo, o programa foi gerido uma
Comissdo Executiva composta por representantes de 0rgdos, associagdes e instituigdes de assisténcia social. Com
financiamento também em torno de 1% do orgamento, pelo montante da receita distrital, chegou a beneficiar em
setembro de 1997 quase 22.500 familias (WAISELFISZ, ABRAMOVAY, ANDRADE 1998).
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Estados de todo o pais, que passaram a emular o modelo. N&o obstante as expressivas
diferencas sociais, econdmicas e administrativas que permeiam as regides do Brasil, as a¢des
locais seguiram os formatos de Campinas e Distrito Federal, consolidando o titulo de Bolsa
Escola para 0 modelo em expansao.

Em dois anos a multiplicacdo das implementacgdes e iniciativas ja se evidenciava pela
adoc¢do do programa em vaérias cidades e capitais, como Salvador, Vitdria, Belém, Natal, Boa
Vista e Belo Horizonte, bem como pela proposicdo legislativa em 104 entes, sendo 16
estaduais e 88 municipais (TELLES, 1998). Coélho (No prelo) observou que, entre 1995 e
2001, 61% das propostas foram de autoria do PT, enquanto aproximadamente 13% do PSDB,
0 que, aplicado a competicdo politica, demonstrou a significancia dessa variavel no processo
de propagacao de iniciativas em programas de transferéncia de renda. Conforme os dados
encontrados nos estudos de Coélho o PT apresentou um maior numero de proposicoes
legislativas em relacdo as iniciativas impetradas pelo PSDB, enquanto alguns partidos
concorreram com seus préprios projetos de leis. Verificou-se também que alguns governos do
PSDB vetaram projetos petistas para aprovar aqueles que foram posteriormente alvitrados por
autoria propria ou de outros partidos. Assim, diante da forte aten¢do que a matéria ja adquirira
na sociedade acirrou-se a disputa pelos créditos de sua adocdo e os partidos concorrentes
passaram a lancar suas préprias iniciativas.

Aplicando modelo estatistico para analise da histéria do evento e para inferir a
significancia da variavel competicdo politica sobre a difusdo do programa no Estado de S&o
Paulo, Coélho concluiu que a combinacdo das covariaveis, assim como das variaveis de
controle, ndo reduziam o efeito relevante da Competicdo Politica Municipal sobre a criagdo
do Bolsa Escola. Destarte, restou confirmada a importancia tedrica e estatistica dessa variavel
nas regressdes do modelo (2012, p. 72).

O fendmeno de difusdo do Bolsa Escola ndo seria possivel, contudo, se o contexto
institucional da organizagao politico-administrativa do Brasil ndo apresentasse a configuragdo
de governo federativo tal como disposta no corpo da Constituicdo Federal. Como antes
apontado, uma das repercussdes normativas da Constituicdo de 1988 foi, justamente, a
autonomia politica e fiscal para as trés esferas de governo, o0 que impactou no status quo dos
Municipios, até entdo bem limitado quanto a essas prerrogativas. Esses entes passaram a ter
poderes de decisdo em programas sociais, consubstanciando-se em arenas politicas com
potencialidades para induzir questbes para dentro da agenda puablica, como no caso do

programa Bolsa Escola.
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Ocorre que, o processo de conformacdo do sistema politico & nova ordem
constitucional ndo decorreu de maneira tdo adjacente a promulgacdo da Carta Magna. Levou
algum tempo para que o sistema politico fosse capaz de implementar uma agenda de
reformas, o que s engrenou apds os primeiros anos da década de 1990, e para que isso se
concretizasse foi preciso, inclusive, reformular as proprias regras descentralizadoras
constantes na reestruturacdo federativa promulgada em 1988. Essa agenda de reformas,
portanto, ndo significou uma pura e simples realizacdo das normas e regras constitucionais,
mas transcorreu junto com uma série de alteracdes nessas normas como também em regras
infraconstitucionais. O que Souza (2008) atribui a fatores que véo desde a relativa facilidade
de cumprimento das exigéncias para aprovacdo de emendas constitucionais a mudancas
politicas e macroecondmicas do contexto internacional e doméstico, imprevistas a época
constituinte, dentre outros. O fato ora merecedor de destaque é que, se por um lado a
reformulacdo das relacOes federativas logrou descentralizar poderes e recursos para Estados e
municipios, por outro lado, as reformas da década seguinte, tendo como protagonista a Unido,
reduziram sobremaneira as reais possibilidades de o0s governos subnacionais exercerem
postura ativa na formulacdo de suas proprias politicas publicas, muito em razdo dos cortes
financeiros®.

O que ¢é intrigante no caso do Bolsa Escola é que, apesar das supracitadas constricdes
aos gastos dos municipios pelas emendas e reformas constitucionais desencadeadas a partir de
1990, esse entes conseguiram, ainda assim, implantar suas agendas. Portanto, embora as
funcbes de formulacdo, coordenacdo e gestdo terem restado mais a Unido, enquanto aos
demais entes competia a operacionalizacdo e fiscaliza¢do, no caso do Bolsa Escola, verifica-
se um comeco diferente. O pioneirismo dos municipios pode ser explicado, entdo, por alguns
fatores, dentre outros, como: a ja mencionada simplicidade da proposta; o exemplo bem
sucedido do Distrito Federal e Campinas, e também a postura sempre disposta a compartilhar
a experiéncia distrital do empreendedor Buarque, como mais um elemento estimulante para
iniciativas de diversos partidos e Estados.

Com financiamento exclusivo dos proprios entes federados que os instituiram 0s
programas do modelo Bolsa Escola assumiram caracteristicas diversificadas. Esse fendmeno
relaciona-se com as diferentes situacbes financeiras entre 0s municipios, o0 que deriva

justamente das disparidades regionais socioecondmicas tdo marcantes no territorio brasileiro.

28 Arretche (2010) avaliou esse movimento de direcéo, fiscalizagéo e regulagdo sobre as politicas dos governos
subnacionais como um esforco por controle de dividas e compensacdo das desigualdades sociais e territoriais,
por meio do comprometimento com a prioridade de gastos com educacgdo e salde, também da imposicao de
disciplina fiscal, dentre outras medidas.
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Os municipios com um contingente maior de populagdo carente, potencial beneficiaria do
programa de transferéncia de renda condicionada, necessitariam também de maior capacidade
financeira para dar conta do seu publico-alvo ou teriam que implementar transferéncias com
valores ou publicos reduzidos, suscitando a diversidade dos programas (LIC1O, 2002). Essa
situacdo contribuiu para aumentar as demandas por participacdo federal nas acdes de
transferéncias de renda. A reproducéo das discrepéncias regionais ocasionada pelas diferencas
de riquezas entre os entes ja era problematica com a qual o governo central se ocupava
mediante a aprovacdo de regras tributarias e financeiras redistributivas®®. Em paralelo, o
governo federal ja se encontrava impulsionado a responder as vérias demandas do sistema
para que aderisse ao modelo de transferéncia de renda com condicionalidades.

E nessa conjuntura que o Congresso Nacional aprova, em 10 de dezembro de 1997, a
Lei n®9.533, que instituiu o primeiro programa federal de garantia de renda minima vinculada
a educacdo. A despeito das demais propostas de autoria do PT e de outros partidos, a
proposicdo que findou transformada na citada lei teve origem no PL n° 667, de 1995%, de
autoria do deputado Nelson Marchezan, a época ainda integrante do Partido Progressista
Reformador, mas que meses depois se filiou ao PSDB-RS. A iniciativa em questdo teve como
autor, portanto, um congressista filiado ao partido do Presidente da Republica durante a maior
parte do processo legislativo, corroborando a tese de competicdo politica em vistas dos
créditos da autoria do programa como mais um elemento caracterizador do processo de
agendamento federal. Outro detalhe da referida lei federal a ser lembrado ¢ a disposicdo que
desde ja& assinala que os procedimentos para sua efetivacdo dar-se-iam ‘sem prejuizo da
diversidade dos programas’, consciente da improvavel superacdo das enormes desigualdades
de riqueza do territorio brasileiro.

Com o objetivo de alastrar ainda mais a politica de transferéncia de renda, o programa
foi criado para conferir suporte financeiro a municipios, atendendo, por meio de convénios,
prioritariamente aqueles com receita tributéria per capita e renda mensal per capita abaixo da

média estadual. Também vinculado a agdes socioeducativas, ndo consistiu em acéo

%% Arretche (2010, p. 602) constatou que, tanto por meio das transferéncias federais (FPM, SUS e FUNDEF)
quanto por aquelas que sdo negociadas, a Unido cumpre de fato um papel de reducdo das desigualdades de
receita entre os municipios brasileiros. Concluindo ainda que tal agdo redistributiva “ndo estd associada a
negociacdes politicas, orientadas a formacao de coalizbes de apoio ao presidente”. Entretanto, a empreitada de
estancar a reproducdo das discrepancias sociais e de riquezas no vasto territorio nacional é desafio bem mais
complexo, que extrapola qualquer acdo redistributiva, e até os dias atuais ainda ndo avangou o suficiente para
aproximar-se de uma resolucéo.

*° E possivel acessar o resumo da tramitagdo do PL n® 667, de 1995, que deu origem ao primeiro programa
federal de renda minima vinculada a educagdo pelo seguinte  endereco  eletrdnico:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_imp?idProposicao=180553&ord=1&tp=reduzida


http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_imp?idProposicao=180553&ord=1&tp=reduzida
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efetivamente federal de transferéncia de renda, mas sim em apoio aos entes com dificuldades
de financiamento em seus préprios programas®’. Para viabilizar o volume de investimentos
federais no programa, com base em estudo do IPEA, foi estabelecido um critério para
selecionar dentre os municipios mais pobres aqueles com os quais primeiro se realizaria o
convénio. A regra consubstanciou-se numa programacdo anual da execucdo, a qual iniciava
pela abrangéncia de 20% de municipios de cada Estado, até que, no ultimo ano da execucao,
todos pudessem requerer o convénio com o governo federal. Tal estratégia de execucdo gerou
polémicas e tensdes entre 0s governos municipais ndo incluidos dentre os que receberiam o
apoio logo nos primeiros anos. Iniciou-se uma dindmica de forte pressdo sobre o governo
federal. Prefeitos e governadores rejeitavam e contestavam de forma veemente os dados
apontados no estudo do IPEA. Alguns pressionaram para que fosse aplicada a regra prevista
nos pardgrafos 2 e 3 do artigo 8° da lei, de aceleracdo do cronograma em havendo
disponibilidade de recursos, enquanto outros tentavam acordos informais para trocar de
posi¢do com entes ja selecionados, com base em argumentacdo fundada na previséo inicial de
abrangéncia de todos os municipios. Tudo isso, junto com as eleicBes para governador,
atrasou o inicio do programa para o ano de 1999. Uma vez em andamento, persistiu o conflito
no plano das relacbes federativas, e também problemas relacionados a gestdo do programa
(dificuldades nos procedimentos administrativos e no controle) e incertezas acerca da dotacéo
e cronograma orcamentario. Além do mais, com o governo federal sendo amplamente
pressionado a estender apoio para todos 0s municipios, o quadro de competicdo politica foi
reconfigurado num processo de difusdo vertical da politica, explicando o precipitado fim da
primeira experiéncia do modelo de garantia renda minima federal (COELHO, No prelo).
Destarte, conclui-se que a primeira estratégia de inducdo federal do Bolsa Escola para
municipios atendeu, em certa medida, ao efeito esperado de ampliar a pratica do programa,
porém, em via oposta, também motivou reivindicacdes mais acaloradas dentro do préprio
sistema politico pela universalizacdo na abrangéncia da acdo federal. A cobranca para que 0
governo possibilitasse a todos os municipios a oportunidade de implementar o Bolsa Escola
coincidia também com a necessidade de uma gestdo planejada, capaz de evitar os problemas
de execucdo e controle. Para dar conta dessas demandas o governo de Fernando Henrique
Cardoso, por iniciativa propria (através da Medida Provisoria n® 2.140-01, de 14 de margo de

2001), instituiu pela segunda vez o programa para marcar a participacdo federal nas

3! Assim dispde o artigo 1° da Lei n°® 9.533, de 10 de dezembro de 1997, “Fica autorizado o Poder Executivo a
conceder apoio financeiro a programas de garantia de renda minima instituidos por Municipios que ndo
disponham de recursos financeiros suficientes para financiar integralmente a sua implementagéo”.
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difundidas politicas de transferéncia de renda com condicionalidades. Mantendo-se na ideia
de vinculacdo a educacdo, nesse caso finalmente a Unido figura como parte integrante da
politica de transferéncia, como se observa do primeiro paragrafo da Lei n® 10.219, de 11 de
abril de 2001.

Art. 1° Fica criado, nos termos desta Lei, 0 Programa Nacional de Renda
Minima vinculada a educac&o - "Bolsa Escola”.

8 1°0O programa criado nos termos do caput deste artigo constitui o
instrumento de participacdo financeira da Unido em programas municipais
de garantia de renda minima associados a acBes socioeducativas, sem
prejuizo da diversidade dos programas municipais. (Grifos nossos)

Se antes a Unido conferia apoio financeiro aos municipios, com o modelo vigente a
partir de 2001 passou a realizar transferéncias federais diretamente para os beneficiarios do
programa (“Art. 4° A participacdo da Unido nos programas de que trata o caputdo art.
2° compreendera o pagamento, diretamente & familia beneficiaria, do valor mensal de R$
15,00 (quinze reais) por crianga que atenda ao disposto no inciso Il daquele artigo, até o limite
maximo de trés criancas por familia”). Com o governo federal financiando os beneficios na
totalidade, a taxa de adesdo entre os municipios foi de quase 95% logo nos primeiros sete
meses do novo modelo (COELHO, No prelo). Com base na experiéncia passada, 0s
formuladores decidiram centralizar a gestdo no Ministério da Educacdo, promovendo uma
ampla revisdo dos procedimentos operacionais da alternativa. Assim sendo, o ‘novo’ Bolsa

Escola Federal apresentou, dentre outras, as seguintes inovacgoes:

e Instituiu banco federal como agente operador mediante remuneracdo e condigdes
pactuadas com o Ministério da Educacdo para prover a infraestrutura necessaria, bem
como a organizacdo e operagdo da logistica de pagamento dos beneficios (artigo 1°,
paragrafo 4°), o que passou a o correr por o cartdo magnético personalizado;

e Estabeleceu condicOes as a¢Oes educativas de jurisdicdo municipal no programa, bem
como a exigéncia de que os municipios comprovem o cumprimento do disposto
no inciso V do art. 11 da Lei no 9.394, de 20 de dezembro de 1996, de oferecer a
educacdo infantil em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o ensino fundamental,
permitida a atuacdo em outros niveis de ensino somente quando estiverem atendidas

plenamente as necessidades de sua area de competéncia e com recursos acima dos


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9394.htm#art11iv
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percentuais minimos vinculados pela Constituicho Federal a manutencdo e
desenvolvimento do ensino (artigo 2°);

e Ajustes no sistema de cadastro das familias no sentido de transformar o Cadastro
Unico em instrumento de planejamento local e nacional (artigo 5°, inciso I1);

e Fiscalizacdo e controle periddicos por meio de mecanismos de sancao para 0s entes,
bem como para demais individuos ou agentes (artigos 9° e 10°);

e Dotacdo orcamentaria clara (artigos 12° e 13°), que ganhou refor¢o com a aprovacao
do Fundo de Combate a Pobreza pela EC n° 31, de 14 de dezembro de 2000.

Diante da trajetoria observada, conclui-se que o acoplamento dos fluxos para um
agendamento definitivo da politica de transferéncia de renda durante o governo Cardoso nos
moldes das alternativas geradas no fluxo das solugdes, ocorreu com a formulacdo do
supracitado programa Bolsa Escola Federal. Entende-se aqui como particularidade basal desse
processo 0 fato de os decisores na esfera federal apenas terem selecionado as alternativas
advindas do fluxo das solucdes, algum tempo depois da elaboragéo, divulgacédo e revisao da
ideia pela comunidade de especialistas, bem como da ativacdo do outro fluxo, o dos

problemas, o que denota a interdependéncia entre os fluxos como propde Kingdon.

4.2.3 ANALISE

A presente secdo tem por objetivo analisar o processo decisorio para conformacéo da
politica federal de transferéncia de renda com condicionalidades a partir das observacdes
relativas ao caso do Bolsa Escola, utilizando os subsidios dos modelos de Multiplos Fluxos e
Equilibrio Pontuado elegidos para referenciar a abordagem.

Pela trajetoria da apresentacdo da ideia, sua divulgacdo e suas revisdes, denota-se que
a atuacdo dos empreendedores de politicas contribuiu de fato para a conformacdo do modelo
de transferéncia de renda, porém, incidiu mais diretamente nas mdaltiplas arenas do arranjo
institucional do federalismo brasileiro. Os elementos e mecanismos dos modelos em grande
medida auxiliaram na andlise dos fatores determinantes para a formulacéo do programa Bolsa

Escola na agenda governamental, conforme sera demonstrado a seguir.
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a) Fluxo das solugdes

Segundo o Modelo de Mudltiplos Fluxos para que ocorra uma mudanca na agenda
decisional de um governo € necessario o acoplamento do fluxo das solugdes, aos fluxos
politico e dos problemas. Kingdon também ressalta que os fluxos sdo interdependentes,
corroborando a consideracdo de que muitas vezes solucGes antecedem problemas. No caso em
analise, constata-se que no inicio do governo Cardoso o fluxo dos problemas estava ativado
para o enfrentamento da pobreza, contudo, ainda ndo havia consenso acerca da estratégia de
transferéncia de renda, posto que ambiguidades e incertezas a respeito do tema eram
constantes em todo sistema politico e na sociedade. Nessa seara, 0 papel da ideia foi
preponderante para que a mobilizacdo pela alternativa proposta pudesse chegar até os atores
do fluxo politico, ainda que isso tenha se concretizado primeiramente em arenas subnacionais.

A atividade de mobilizacdo foi protagonizada pelas figuras dos empreendedores de
politicas, a qual é apreciada na visdo de Kingdon. Dentre os possiveis empreendedores de
politica dois destacaram-se pela capacidade de manipular a ideia original de maneira a
controlar uma parte das incertezas e ambiguidades do sistema politico: Suplicy e Buarque.
Ainda que ndo tenha sido a atuacdo desses atores que propiciou de maneira direta o
acoplamento dos fluxos para o agendamento federal, a participacdo deles mostrou-se
fundamental para a circulacdo e absorcdo da ideia no sistema politico e na sociedade. Um
fator imprescindivel para compor a causalidade do fenémeno que influenciou as arenas
politicas municipais e estaduais e por fim federal.

Algumas propriedades desses atores encaixam-se com as destacadas por Zahariadis
(2007) como favoraveis a influéncia no processo decisorio.

Q) Acesso aos tomadores de decisdo — tanto Suplicy como Buarque tinham
acesso aos tomadores de decisdo, por meio da atividade politica
desempenhada por ambos;

(i) Recursos financeiros, de tempo e energia para difundirem suas propostas —
foram autores e coautores de diversos livros, artigos cientificos ou de
jornais de grande circulacdo e midia, participavam de conferéncias e
proferiam palestras no @mbito das mais diversas entidades e organizacGes
publicas ou privadas, além de exercerem atividades académicas, inserindo-

se junto a comunidade de especialista dessa seara; e,
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(iii) Estratégias de manipulacdo — mostram-se habilidosos em manter o assunto
em debate apesar das criticas e resisténcias iniciais a ideia. Esforcaram-se
para eximir duvidas sobre consequéncias imprevistas da aplicacdo da
proposta e agregaram novos argumentos para demonstrar a viabilidade da
estratégia, buscando em ultimo grau conferir sentido a ideia junto ao

ambiente ambiguo.

Os citados atributos permitiram o uso estratégico da informacdo de maneira que as
discussdes sobre o tema ultrapassassem o ‘caldo primitivo’ das comunidades de especialistas,
tomando maiores proporcfes na sociedade e sistema politico. Esses atores atuaram no que
Kingdon denomina de amaciamento da dindmica da tomada de decisdes. Ao fazerem circular
suas ideias em diversas frentes, divulgam o debate o que permitiu o desenvolvimento de
alternativas que demonstrem maior viabilidade técnica.

O empreendimento de Suplicy e Buarque nas ideias de transferéncia de renda ndo foi
conclusivo para o acoplamento dos fluxos no ambito federal, contudo, resultou decisivo para
avigorar a viabilidade da alternativa, sem o0 que seria praticamente impossivel agendar a
questdo. Demonstrando a viabilidade técnica dos programas, tornou-se possivel robustecer a
imagem dessas politicas.

b) Imagem da politica

A teoria do equilibrio pontuado aborda a policy image, conceito que se encaixa ao
estudo do agendamento dos programas de transferéncia de renda do Brasil pés-
redemocratizacdo. As policy images sdo analisadas por True, Baumgartner e Jones (2007)
segundo dois componentes: informagdes empiricas e dados emotivos (tone). Esses
componentes igualmente afetam a maneira como sdo interpretadas as questdes, podendo
algumas delas se transformar em problemas, enquanto outras ndo, seguindo a mesma linha de
Kingdon.

No caso das politicas de transferéncia de renda no Brasil, o debate, iniciado ainda em
meados dos anos 70, estava restrito a comunidade de especialista sobre o tema. Com a
aprovacdo em uma das casas congressuais do projeto de lei do senador Suplicy e com a
reestruturacdo da ideia para exigir condicionalidades, segundo defendia Buarque, o tema
ganhou destaque e passou a ser difundido como uma possivel alternativa para o combate a

pobreza no Brasil. Até ai foi possivel associar dados emotivos a ideia. Contudo, no ambito
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federal remanescia uma lacuna na atencdo para o assunto. No entanto, a estratégia dos
empreendedores em atrair a atengdo dos chefes de governos subnacionais obteve sucesso. O
assunto entdo rompeu o isolamento dentro do subsistema para adentrar no macrossistema.
Esse primeiro movimento ocorreu, contudo, nas arenas locais, ou seja, do subsistema aos
macrossistemas municipais e estaduais, onde ocorreu rapida difusdo de iniciativas.

O sucesso da inovacgéo seguida pelos municipios e estados foi sem dlvida a etapa que
faltava para conformar a imagem da politica. As experiéncias municipais e estaduais
conferiram o0 componente empirico que antes faltava. Baumgartner e Jones (2009) pregam que
uma positiva imagem de politica se aproxima de um monopdlio, exemplificando com a
situacdo de quando algum grupo consegue convencer outros de que certa atividade convém
para objetivos aspirados. O presente trabalho conclui que essa abordagem condiz com a
prevaléncia do modelo das condicionalidades, como proposto por Buarque, definindo o
atrelamento & educagdo como estrutura institucional com ampla aceitacdo para o programa em
crescente difusdo. True, Baumgartner e Jones (2007) explicam que quando h& predominio de
uma ideia ou imagem em um ou varios subsistemas — o que eles denominam de policy
monopoly — esse monopodlio contém uma definida e identificavel estrutura institucional para
formulagdo de politicas numa determinada &rea. No caso em andlise, o arranjo que conferiu
suporte para a aceitacdo da imagem foi a prevaléncia das condicionalidades e a vinculacéo a
educacéo.

Assim, a inser¢do dos programas de transferéncia de renda na agenda social é
compreendida como consequéncia da maneira como o sistema politico processou as
informacdes e direcionou atencdo para as policy images. Aqueles autores explicam ainda que
esse processamento de informacfes é desproporcional, pois os decisores situam desafios e
priorizam sinais de informagcfes em ambientes com contextos institucionais particulares. A
aprovacao do primeiro programa federal de transferéncia de renda no governo Cardoso, pode
ser entendida, por exemplo, como a disseminacdo da pratica em VAarios municipios
influenciando e configurando sinais de informacbGes para os atores politicos na arena

congressual.
c) Fluxo politico
Observou-se, paralelamente & disseminagcdo da politica em municipios e estados, a

circunstancia de competicdo entre partidos, o0 que se constata na atuacdo de diversos partidos

apresentando seus proprios projetos tanto nas camaras municipais e assembleias legislativas,
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quanto no congresso. Uma demonstracao que fortalece a tese da competicdo partidaria é a que
pode ser observada nas diligéncias cumpridas durante o governo Cardoso para aprovar a
proposicdo legislativa de autoria do deputado Nelson Marchezan, filiado ao PSDB-RS pouco
depois da apresentacdo da proposta, em detrimento das iniciativas advindas do PT, quando
entdo a questdo finalmente entrou para a agenda.

As razdes por trds da referida competicdo politica podem ser associadas a
caracteristicas intrinsecas ao Bolsa Escola, como a relativa simplicidade e a propensdo de
gerar reconhecimento pela populacdo. Vetar simplesmente as propostas poderia ainda resultar
em consequéncia prejudicial para os concorrentes, a partir do julgamento negativo da
populacdo, em face do obste a uma politica publica considerada por muitos (pelo menos os
potenciais beneficiarios) como benéfica. Uma conjuntura que indica fatores eleitorais
impulsionando a decisdo pela implantacdo do programa, ao lado da concorréncia partidaria
que estava se alojando no ambiente politico. Assim, a competicdo politica observada no
contexto teria sido determinada também pela interpretacdo que considerava predicados de
simples implementacdo e possibilidade de gerar créditos politicos positivos atribuidos ao
programa.

Com efeito, apesar da iniciativa para defesa da renda minima ter comecado pelos
empreendedores, a época ambos integrantes do PT, o fato de muitos municipios e estados
estarem sob o governo de partidos concorrentes ndo arrefeceu a difusdo do modelo. Mais uma
vez, portanto, as implicacdes do estudo indicam que o encadeamento de fatos e discussdes
que levou a questdo para a agenda de governos subnacionais esta relacionado a maneira como
os atores e decisores do sistema politico interpretaram as informagdes que circulavam sobre o
programa Bolsa Escola.

Os eventos acima descritos sdo compreendidos aqui como elementos do fluxo politico,
apontados por Kingdon como “fatores eleitorais, partidarios e de pressoes de grupos” (2011,
p. 145). Esses tipos de efeitos possuem potencial poder para afetar a agenda. As atividades de
divulgacdo e revisdo da ideia foram determinantes para que se chegasse a uma alternativa
considerada viavel no ambito do fluxo das solugbes. Mas, faltava algum grau de consenso
guanto a pertinéncia da proposta para que a questdo entrasse de fato para a agenda decisional
federal. Isso sO veio a ocorrer apds as consequéncias advindas da difusdo do modelo nos
governos locais. Os fatores eleitorais, partidarios e de pressdes de grupos decorrentes da
conjuntura gerada pela ado¢do dos programas municipais ndo deixou 0 governo intacto, na
medida em que ativou o fluxo politico, e demandou um consenso em torno da adesao federal

ao modelo.
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Pelas evidéncias observadas, este trabalhno acompanha o argumento da relevante
participacdo dos entes municipais e estaduais no processo que culminou com o agendamento
federal do modelo de transferéncia de renda com condicionalidades. Kingdon alerta acerca
dos prejuizos de excluir esses eventos politicos das analises sobre o processo de formulagédo
politica e sobre as causalidades para determinada politica pablica. Por isso o seu modelo
prega que o fluxo politico precisa ser acoplado aos demais para que ocorra uma mudanga na
agenda de governo. Kingdon (2011, p. 241) diferencia a etapa consensual dentro do fluxo
politico da que ocorre no fluxo das solugbes. No primeiro, descreve o fenbmeno em que
pessoas agregam-se ao movimento de alguma ideia com crescente visibilidade por que sentem
receio de serem excluidos dos beneficios a serem obtidos. Esse fenbmeno se encaixa
perfeitamente com a competicdo desencadeada pelos créditos politicos da implementacéo da
politica transferéncia de renda. JA& o consenso do fluxo das solucdes consiste na larga
aceitacdo de uma ideia pelos especialistas da area. Em relagdo ao entendimento sobre a
alternativa de transferéncia de renda com condicionalidades para o combate a pobreza, existe
na comunidade de especialistas uma série de visdes contrarias, grande parte apoiadas no dito
antagonismo do carater assistencialista e focalizado a universalidade dos direitos sociais.

O problema da auséncia de consenso entre os especialistas, contudo, ndo impediu 0
desenvolvimento de uma alternativa no fluxo das solugdes e nem mesmo que essa alternativa
fosse de fato aplicada. Na perspectiva do governo federal, a alternativa ganhou mais evidéncia
com a aplicacdo pelos entes municipais e estaduais. Considerando a presuncdo de
interdependéncia entre os fluxos do modelo de Kingdon, é possivel verificar que a ativacao do
fluxo politico motivada pelas pressdes dos governos locais ndo dependeu diretamente de um
consenso no fluxo das solugbes, mais sim de que este fluxo estivesse ativado pela existéncia
de pelo menos uma solucdo compreendida como viavel. Nesse sentido, a participacdo dos
municipios no processo decisorio ganha destaque por ter auxiliado no entendimento acerca da
alternativa — fluxo das solugdes — e por ter exercido pressdes sobre o governo central — fluxo

politico.
d) Multiplas arenas do federalismo
Baumgartner e Jones (2009) salientam que a receptividade de determinado assunto em

arenas institucionais € um ponto critico para o desenvolvimento de uma politica. Com efeito,

as esferas subnacionais de governo atuaram como policy venues, ja que consubstanciaram-se
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em verdadeiras arenas institucionais onde autorizadas decisbes puderam ser tomadas a
respeito do tema transferéncia de renda.

A configuracdo das relacdes federais como prevista no corpo da Carta Politica de 88
busca pavimentar o caminho para uma participacdo ativa dos municipios no processo de
formular e gerir programas sociais. Apesar das dificuldades administrativas e financeiras
desses entes, em geral agravadas pela diversidade regional, alguns municipios de fato
inovaram em determinadas acdes. O Bolsa Escola municipal foi uma delas. Caracteristicas do
desenho da politica associadas a autonomia conferida constitucionalmente fizeram com que os
municipios se consubstanciassem em verdadeiras arenas institucionais para recepcao da ideia
de transferéncia de renda. Foi por esse caminho que se deu o fortalecimento da imagem da
politica para atingir o governo federal.

Observa-se, portanto, que a variavel federativa impactou diretamente para a
concretizacdo da ideia pelos governos subnacionais, e indiretamente para a sua insercao na
agenda do governo federal. Sem a prerrogativa de ser integrante autbnomo da federacéo teria
sido praticamente impossivel para os entes federados de menor abrangéncia implantarem o
Bolsa Escola. A inovacdo de alguns municipios integrada a relativa simplicidade de
implementacdo e ao papel dos empreendedores, por sua vez, informou a difuséo do programa,
o que influenciou proposi¢Oes de congressistas de diversos partidos, atingindo finalmente o
governo central.

O papel da ideia, portanto, ganha destaque, na medida em que, ao demonstrar a
viabilidade técnica da alternativa vinculada a educacdo e de simples operacionalizagdo,
neutraliza as dificuldades impostas aqueles entes para exercerem as funcdes de autoridade em
politicas publicas conferidas no pacto federativo, e restringidas pelas reformas da década de
90.

A resposta as pressdes do sistema politico pela participacdo da Unido nas politicas de
transferéncia de renda, como se viu, foi produzida através da estratégia de inducdo federal
contida na Lei n® 9.533, de 1997. Essa alternativa consistia na implementacdo escalonada de
convénios com o0s municipios que implementassem o Bolsa Escola para a concessao de um
auxilio financeiros. As implicagdes dessa escolha incidiram em mais pressdo para o proprio
governo federal, diante da competicdo politica instalada entre os entes federados em busca de
recursos. Como se sabe, os interesses das liderancas locais concorrendo para receber recursos
federais resultaram em pressdes de grupos dentro do fluxo politico afetando ainda mais o

governo. Esse movimento demandou um processo de barganha e negociacdo, que néo foi
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superado facilmente e foi de encontro ao federalismo cooperativo esperado nas intengdes dos

constituintes.

A definitiva insercdo da politica de transferéncia de renda com condicionalidades na
agenda do governo federal, portanto, apenas se concretizou apos a disseminacdo da politica
em governos subnacionais, pelo que seria possivel deduzir que: a atua¢do dos empreendedores
da politica ndo foi suficiente para que a questdo passasse realmente para o rol de questfes da
agenda de decisdes do governo.

N&o se deve olvidar, porém, que o esfor¢co por manipular as discussdes, direcionar a
atencdo e revisar a ideia (vinculando a politica a educacdo e incluindo condicionalidades)
contribuiu de fato para a conformacdo do modelo de transferéncia de renda. Para que isso se
materializasse, contudo, as iniciativas das arenas municipais e estaduais foram fundamentais
para a mitigacdo de duvidas quanto as possiveis consequéncias das a¢bes de transferéncia de
renda e, principalmente, para o controle da ambiguidade sobre o tema, ainda que isso tenha se
concretizado a partir de pressdes politicas entre os entes federalismo.

O papel das ideias destacou-se, portanto, pela maneira como foram defendidas no
contexto institucional. Isso por que, se a manipulacéo da ideia pelos empreendedores Buarque
e Suplicy ndo obteve sucesso suficiente para acionar o fluxo politico no plano federal, foi

fundamental para o acionamento desses fluxos nas demais arenas do federalismo.

4.3 BOLSA FAMILIA E A CONSOLIDAGCAO DA POLITICA

Diante da andlise até entdo desenvolvida, este estudo compreende 0 movimento que
culminou na criacdo do Bolsa Escola Federal como a principal raiz para a constituicdo do
modelo de transferéncia de renda continuado por meio do Programa Bolsa Familia. O que ndo
se contrapbe ao fato de este Gltimo ter sido originado da unificacdo dos programas de
transferéncia de renda ja existentes em 2003 (o Bolsa Escola, o Bolsa Alimentacdo, o Auxilio
Gas e 0 Cupom Alimentacdo). Com efeito, a passagem dos programas de transferéncia de
renda existentes em 2003 para o Bolsa Familia foi pensada para ocorrer mediante a revisdo
ndo so6 do Bolsa Escola, mas também dos demais. Entretanto, foram as interacdes entre o0s
atores dos trés fluxos e das diferentes arenas no &mbito da formulacdo do Bolsa Escola que
conformaram o processo decisorio para a mudanca na agenda social do pais, ultimada com a

adocdo do modelo para o enfrentamento da pobreza.



90

Uma causa comumente dita como determinante para novas mudancgas na agenda é a
troca de governo, no caso da politica em analise pode-se observar que ocorreu diferente.
Assim sendo, o estudo sobre a concretizacdo dos programas de transferéncia de renda com
condicionalidades que se apresenta ndo termina com a adocdo do tema na agenda de um
governo, mas procura analisar também o processo de conservacdo da politica na agenda do

governo posterior.

4.3.1 NO CONTEXTO DO PROJETO FOME ZERO

Ainda enquanto candidato a Presidéncia da Republica o oponente Luiz Inécio Lula da
Silva ja anunciava a intencdo de manter o0 modelo de transferéncia de renda, porém dentro de
um projeto maior de reestruturacdo das politicas sociais em gque apontava como meta principal
0 combate a fome. Nesse cendario, 0s primeiros passos na area social do governo Lula
exibiram uma imagem diferente da que, na sequéncia, ficou marcada pela preponderancia do
Programa Bolsa Familia. Por essa razéo, o estudo que se segue sobre o Bolsa Familia tem por
escopo abordar o processo desencadeado desde a sua primeira expressao — como integrante
mais modesto do Projeto Fome Zero — para até a sua absor¢do como principal programa de
governo na éarea social — o que passa pelas modifica¢fes nas estratégias de implementacéo.

N&o obstante, a auséncia de interesse em alterar de maneira substancial o conteudo da
agenda do governo Cardoso, o governo Lula € inaugurado com um programa desenvolvido
para representar inovacdo nas acdes sociais a partir do anuncio do enfrentamento direto ao
problema da fome. Com o objetivo especifico de prover seguranca alimentar o Projeto Fome
Zero consiste em um ‘programa guarda-chuva’ de diversas acfes, onde o governo de esquerda
procurava responder a mobilizacdo popular iniciada em 1993, na luta pela cidadania
(INSTITUTO CIDADANIA, 2001). Tendo como foco o problema da inseguranca alimentar,
a questdo da pobreza, propriamente dita, era vista como uma parcela da problemética da fome,
considerada mais ampla. Assim, para além de atender a populacdo carente por meio dos
servicos sociais basicos e das transferéncias de renda, o Fome Zero pretendia em ultima
instdncia garantir a seguranca alimentar para toda a populacdo através de um conjunto

integrado de politicas estruturais, emergenciais e locais.
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Figura 2
Esquema das Propostas do Projeto Fome Zero
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Areas Rurais Pequenas e Médias Metropoles
« Apoio a Agriculturz Cidades + Hestaurantes
Familiar - Banco de alimentos populares

- Apoio 3 Producdo para
Autoconsumo

« Parcerias com
Varejistas

+ Modernizagdo dos
Equipamentos de
abastecimento

« Novo relacionamento
com supermercados

« Agricultura urbana

» Banco de alimentos
- Parcerias com varejistas
+ Modemizacdo dos

Eguipamentos de
abastecimento

+ Novo relacionamento

com as redes de
supermercados

Fonte: INSTITUTO CIDADANIA, 2001, p. 84.

As politicas estruturais (dentre elas as transferéncias de renda) foram idealizadas para
ter um carater multimensional e intersetorial (parcerias com mercado e terceiro setor),
buscando uma orientacdo para a estratégia de desenvolvimento econémico e social e nédo
apenas a producéo e distribuicdo de alimentos. Para tanto, previa-se uma articulacao entre os
trés niveis de politicas, estruturais, emergenciais e locais, nas varias areas de intervencéo,
agricultura, saude, educacdo, trabalho, tecnologia, meio ambiente, globalizacdo e relagdes
internacionais (MALUF et al, apud INSTITUTO CIDADANIA, 2001, p. 83). Assim as agoes
do Projeto englobavam um conjunto bem variado — abrangia desde a distribuicdo de cestas
basicas, a construcdo de cisternas, dentre tantas outras iniciativas — e se configurava numa
abordagem transversal as demais politicas sociais. Nesse contexto, a ja pretendida ampliacdo
da politica de transferéncia de renda com condicionalidades para compreender um nimero
maior de municipios, bem como de familias beneficiadas, fora inserida no projeto do Fome

Zero.
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Ocorre que, com a vinculacdo ao discurso da fome e ao problema da inseguranca
alimentar passaria a ser impressa uma concepgdo diferenciada para o modelo de
enfrentamento a pobreza pela transferéncia de renda. O diferencial maior consistia no
estreitamento do controle do comportamento dos beneficiarios. A¢des especificas do Fome
Zero exigiriam até mesmo a demonstracdo dos gastos realizados com os recursos recebidos,
em vistas de se verificar a melhoria alimentar (COHN, 2010, p. 211). Um exemplo € a

proposta do Programa Cupom Alimentacdo, com as seguintes caracteristicas:

a) complementar a renda das familias muito pobres independentemente de ja
se beneficiarem de outros programas, como 0 renda minima, bolsa escola,
previdéncia social, seguro desemprego etc;

b) exigir sempre uma contrapartida especifica das familias que se beneficiam
do programa em termos de ocupacdo de seus membros adultos como, por
exemplo, freqlientar cursos de alfabetizacdo, requalificacdo profissional ou
até mesmo prestacdo de servicos comunitarios compativeis com suas
habilidades profissionais;

c) as familias receberdo beneficios dos cupons por um periodo previamente
de seis meses ou um ano, prorrogaveis mediante reavaliacdo e enquanto
persistirem as causas de inseguranca alimentar que os afeta;

d) os cupons s6 poderdo ser utilizados na compra de alimentos em
supermercados, lojas, feirantes ou produtores agropecuarios previamente
cadastrados. A restricdo vale também para quaisquer outras mercadorias
ndo-alimentares como cigarro, produtos de limpeza, remédios, assim como
bebidas, doces e salgados tipo fast food. (INSTITUTO CIDADANIA, 2001,
p. 88)

Além do mais, ao invés de exprimir um esforco para o arranjo dos mecanismos
necessarios para a expansdo do Bolsa Escola, o Fome Zero previa novas politicas
complementares, cada qual requerendo uma institucionalizacdo especifica. Talvez por isso
seja comum a narrativa de gue esse programa apresentou uma precaria implementacao, o que
estaria em parte relacionado ao custo de fragmentacdo com a operacdo de varias acdes de
forma independente, incluindo diferentes estruturas administrativas, processos de selecdo de
beneficidrios e composi¢des de financiamento (HALL, 2006).

Uma vez no poder e diante da ambicao de reestruturar as politicas sociais por meio das
supracitadas abordagens ao problema — redefinido para versar sobre a fome — 0 governo Lula,
necessitou arquitetar uma estrutura que fosse capaz de proceder a implantacdo das medidas
projetadas. A primeira acdo no sentido de conferir alguma institucionalidade para as a¢des do
Fome Zero foi a criagdo do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional e do
Gabinete do Ministro de Estado Extraordinério de Seguranga Alimentar e Combate & Fome,

por meio da Medida Provisoria n° 103, de 1° de janeiro de 2003, convertida na Lei n°® 10.683,
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de 2003. Ambos os 6rgdos estavam vinculados a Presidéncia da Republica. Ao primeiro
compete prestar assessoria ao governo nas formulagdes de politicas voltadas ao direito a
alimentacdo, “e especialmente integrar as acdes governamentais visando o atendimento da
parcela da populacdo que ndo dispGe de meios para prover suas necessidades basicas, em
especial o combate a fome” (Art. 9° da Lei n® 10.683, de 2003). Ainda em atividade, esse
6rgdo obtém como embasamento na Exposi¢do de Motivos da MP n° 103 a prerrogativa de
instituir uma instancia consultiva essencial ao éxito do Programa Fome Zero. J& para o
Gabinete do Ministro de Estado Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome

foram previstas funcdes de administracdo e execucao.

Para a execucdo e coordenacdo de agbes do Programa, é criado ainda o
Gabinete do Ministro Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a
Fome, ao qual caberd formular e coordenar a implementacdo da Politica
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, com o objetivo de garantir o
direito humano a alimentacdo no territorio nacional, articular a participagdo
da sociedade civil no estabelecimento de diretrizes para a Politica Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional, promover a articulagdo entre as
politicas e programas dos governos federal, estaduais e municipais e as a¢des
da sociedade civil ligadas a producdo alimentar, alimentacdo e nutricdo e
estabelecer diretrizes e supervisionar e acompanhar a implementacdo de
programas no ambito da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional. (E.M. Interministerial n® 1 /CC/MJ)

Em 20 de outubro de 2003, foi publicada a Medida Proviséria n® 132, posteriormente
convertida na Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que criou 0 Programa Bolsa Familia.
Com efeito, a Exposicdo de Motivos n® 47/Casa Civil-PR procurou delinear em seus
primeiros paragrafos a conexdo entre a nova estratégia de transferéncia de renda e o programa
de projecdo do governo, o Fome Zero. Para tanto, atrela o programa em proposicdo a
problematica da pobreza e da fome, considerada como mais estrutural. Com isso a questdo da
condicionalidade, antes atrelada apenas a educacdo, ganha escopo mais ampliado para incluir

acOes de nutri¢do e saude, dentre outras.

Um dos principais desafios da sociedade brasileira no geral, e para o
Governo Federal em particular, € o combate a fome e a pobreza, de forma a
garantir aos brasileiros o pleno exercicio da cidadania e de seus direitos.
Nesse contexto, tem se consolidado o consenso sobre a importancia de
programas de transferéncia de renda para familias em situacdo de extrema
pobreza ou de pobreza, ndo somente para melhorar concretamente seu nivel
de renda, mas também para ampliar 0 aceso a politicas universais, em
especial as de educacdo, saude e de alimentacdo. (E.M. n°- 47 /C.CIVIL-PR)
(Grifos nossos)
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Uma realidade que impactou o governo, contudo, foi o fato de que a trajetoria da
firmagdo dos programas de transferéncia de renda tinha alcangado uma imagem forte o
suficiente para gerar incentivos politicos voltados a manutencéo da ideia de condicionalidades
segundo a assinalada no Bolsa Escola. Essa noc¢ao de contrapartidas reduziria os espagos para
a insercdo de mecanismos de controle mais acentuados sobre o comportamento do publico-
alvo. N&o por acaso, os programas de renda minima haviam sido posicionados como politicas
estruturais, enquanto as acdes que requeriam obrigacGes mais restritivas quanto a destinacdo
dos recursos recebidos pelos beneficiarios foram classificadas como especificas. Era o caso do
Programa Cupom Alimentacdo no esquema das propostas do Fome Zero (Figura 2). Contudo,
esse programa ndo resistira como acao independente e foi abarcado na unificacdo que deu
origem ao Bolsa Familia. Nesse sentido, prevaleceu a ideia das condicionalidades como
ferramenta para aumento do acesso aos servigos sociais basicos, ao contrario daquela mais
restritiva em relacdo ao comportamento dos beneficiarios, que teria de aplicar os recursos
recebidos exclusivamente na melhoria alimentar. No Bolsa Familia as condicionalidades
“consistiam fundamentalmente em instrumento de aperfeicoamento da implantacdo das
demais politicas publicas, constituindo-se, portanto, em um tragador dessas politicas”
(COHN, 2010, p. 211). Com isso € possivel concluir que, embora tenha promovido alteracdes
para incluir condicfes relacionadas a salde e nutricdo além de a¢Oes educativas, no que se
refere aos critérios de controle das condicionalidades, 0 governo manteve-se no consenso
contraido ja na gestdo anterior quanto ao modelo de transferéncia de renda.

Ja no que diz respeito a questdo da qualidade alimentar no combate a fome, o governo
também parece ter rapidamente percebido ndo ser essa a principal probleméatica a ser
enfrentada dentro do modelo de transferéncia de renda. Essa afirmativa pode ser constatada

nos paragrafos seguintes da mesma Exposi¢do de Motivos n° 47 da MP que cria o programa.

Os programas dessa natureza implementados no &mbito do Governo Federal,
a partir de 2001, como os Programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo e
Auxilio-Gas, ndo foram planejados para formar um conjunto integrado - ao
contrario - nasceram de forma independente, ndo se constituindo em uma
politica dotada dos necessarios atributos de complementaridade e
integralidade. A auséncia de articulacdo entre esses programas reforca a
I6gica setorial e departamentalizada que pulveriza recursos, resulta na
sobreposicdo de acdes, gera disputa institucional e fragmenta aces,
tornando-as pouco eficazes. (E.M. n°- 47 /C.CIVIL-PR) (Grifos nossos)
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O que se observa, portanto, é que o embasamento para a criacdo do programa apenas
inicialmente se vinculou ao contexto do Projeto Fome Zero. E, brevemente volta-se para o
problema da gestdo. A partir de entdo vai se robustecendo como fundamento no novo
programa de renda minima a necessidade real de se encontrar alternativas que confiram
“racionalidade, organicidade e efetividade” a execucgdo dos programas iniciados na gestéo de
Fernando Henrique Cardoso. Uma etapa que concilia os planos do novo governo com 0s
incentivos a manutencdo do modelo de transferéncia de renda com condicionalidades como
alternativa ao enfrentamento a pobreza.

O Programa Bolsa Familia passa entdo a ser discutido e estudado por um grupo
diversificado de especialistas de dentro ou proximo do governo, os quais flutuam mais no
fluxo das solucdes para a gestdo e operacdo do que na definicdo de um novo problema. Sua
trajetéria comeca a mudar na medida em que ele é reformulado por meio da construcdo de
procedimentos, normatizacdo e definicdo clara de papeis para sua implementagédo. Por esse
caminho é que o programa segue para ganhar expansdo e marcar a consolida¢do do modelo de

transferéncia de renda no Brasil.

4.3.2 DEFINICAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Os requeridos ajustes de gestdo ndo foram atingidos antes da implantacdo do Bolsa
Familia, contudo. Foi num processo desencadeado apOs a instituicdo do programa que
solucbes para a racionalizacdo das acbes administrativas puderam ser gradualmente
apreendidas. Atividades de diversos 6rgaos publicos, desde os departamentos do proprio
governo para até érgdos fiscalizadores de diferentes arenas do federalismo e da reparticdo de
poderes, contribuiram nessa dinamica, cujo resultado implicou numa nova institucionalidade
para a area das politicas sociais de combate a pobreza, conforme se observa no final do
periodo em andlise. Para iniciar a exposicao dessa trajetdria vale observar como se distribuia
as competéncias para a gestdo e operacdo do Bolsa Familia quando da sua concepg¢édo na Lei
n® 10.836, de 2004:

e Para a atribuicdo de formular e integrar politicas pablicas, definir diretrizes, normas e
procedimentos sobre o desenvolvimento e implementagdo foi criado o Conselho
Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia, como 6rgdo de assessoramento
imediato do Presidente da Republica (Art. 4°);
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e A Secretaria-Executiva do supracitado conselho competia coordenar, supervisionar,
controlar e avaliar a operacionalizacdo do Programa, compreendendo o cadastramento
Unico, a supervisdo do cumprimento das condicionalidades, o estabelecimento de
sistema de monitoramento, avaliacdo, gestdo orcamentéria e financeira, a definigdo das
formas de participacédo e controle social e a interlocucdo com as respectivas instancias,

bem como a articulacdo entre o Programa e as politicas publicas sociais de iniciativa
dos governos federal, estadual, do Distrito Federal e municipal (Art. 5°);

e Excepcionalmente, no exercicio de 2003, os atos administrativos e de gestdo
necessarios a execucdo orcamentaria e financeira, em carater obrigatorio, para
pagamento dos beneficios e dos servicos prestados pelo agente operador e, em carater
facultativo, para o gerenciamento do Programa Bolsa Familia, ficaram sob a
responsabilidade dos Ministérios da Educacdo, da Saude, de Minas e Energia e pelo

Gabinete do Ministro Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome

(Art. 7°, § 1°).

Ja na sua criacdo o Bolsa Familia ostenta o designio de ter uma gestao e execucdo que
observe a intersetorialidade, a participacdo comunitaria e o controle social, como também a
descentralizacdo, mediante adesdo voluntaria dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. No entanto, muito ainda faltava para que se atingisse a institucionalidade
apropriada para a consecucdo da ampliacdo das acdes de transferéncias de renda segundo o
referido desenho, o que dependeu do mencionado debate travado na administracdo publica e
da correspondente regulamentacéo federal.

No ano de 2003 a jurisdicdo sobre os servicos de execucdo do programa estava
dividida entre as diferentes pastas do executivo, passando para um 6rgdo unico no ambito da
Presidéncia da RepuUblica, o Conselho Gestor Interministerial, que centralizaria a gestdo
federal do Bolsa Familia. Esse 6rgdo nascera independente do Gabinete do Ministro
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome, responsavel pelo projeto mais
amplo do Fome Zero. Um fato relacionado ao referido Gabinete se faz importante mencionar.
Antes mesmo da criacdo do Bolsa Familia, o Ministro José Graziano da Silva, nomeado para
chefiar aquela pasta extraordinaria, solicitou auditoria do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU)
no sentido de exercer 0 acompanhamento e controle dos programas integrantes do Fome Zero,
conforme se observa do Acdrddo n° 381 do Plenario do TCU, em abril de 2003. Partiu desse

ator uma iniciativa que ao final veio a contribuir para o processo de definicdo das estratégias
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de administracdo do Bolsa Familia conforme se vera mais adiante, ndo obstante a motivacao
inicial ter sido a implantacio do Fome Zero®.

No que se refere ao outro 6rgdo, o Conselho Gestor Interministerial do Programa
Bolsa Familia, esse ndo perdurou por muito tempo na Presidéncia da Republica, contudo.
Poucos dias apds a publicacdo da lei de criacdo do programa o governo lancou a Medida
Provisoria n® 163, de 2004, que altera a estrutura ministerial e de 6rgéos da Presidéncia da
Republica. Convertida na Lei n° 10.869, de 13 de maio de 2004, a medida teve como
fundamento ajustes na organizacdo da administracdo publica federal, visando estabelecer
estrutura gerencial adequada para a execucao das prioridades governamentais. Para acomodar
a estrutura governamental na area social, instituiu-se o Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS), no qual foram cingidas as atribuicdes do antigo Ministério da
Assisténcia Social, do préprio Conselho de Gestdo Interministerial do Programa Bolsa
Familia e do Gabinete do Ministro de Estado Extraordinario de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome. A principal qualidade do ato apoiava-se em permitir a simplificacdo do
processo decisorio de definicdo das estratégias de implementacdo das acdes, além da almejada
sinergia entre as pastas. Conservados 0s Programas Fome Zero e Bolsa Familia alterava-se a
gestdo central, que antes distribuida por dois 6érgdos passa a ser exclusiva do MDS,
concentrando a formulacéo e a definicdo da estratégia de implementagdo num Unico 6rgao
(conforme Exposicdo de Motivos n® 1 da MP n° 163, de 2004).

Com a publicacdo da primeira estrutura regimental do MDS por meio do Decreto n.°
5.074, de 11 de maio de 2004, realizou-se a composicdao dos Orgdos e departamentos
arranjando a divisdo de trabalhos para gerenciar o Bolsa Familia. A parcela referente as
atividades de transferéncia de renda ficou destinada a Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania (Senarc) que contou com trés departamentos: um de Operacdo; outro de Gestdo dos
Programas de Transferéncia de Renda; e o do Cadastro Unico®. Até aqui j se tinha uma boa
dose de atos voltados para a institucionalizacdo do Bolsa Familia, ainda que gerais, incluindo-
se a regulamentacgéo do programa, pelo Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004.

32 A Corte de Contas, ao atender a solicitagdo do Ministro José Graziano, desenvolveu trabalhos que, de certa
maneira, foram Gteis ao desenvolvimento de uma institucionalidade condizente com o escopo do Bolsa Familia.

%0 Decreto foi revogado em 2005, mas manteve a secretaria e 0s trés departamentos. Porém, em 2010, por meio
do Decreto n°® 7.079 é alterada a estrutura da secretaria que passa a contar com: Departamento de
Operacdo; Departamento  de  Beneficios; Departamento do  Cadastro  Unico; e Departamento  de
Condicionalidades. A estrutura vigente do MDS esta consignada no Decreto n° 7.493, de 2011.



Quadro 1

Atos que contribuiram para a institucionalizacéo geral do Bolsa Familia

Natureza

Titulo

Conteudo

Autoria

Ato Normativo

Medida Provisoéria n°
103, de 01/01/03

Lei n° 10.683, de
28/05/03

Cria 0 Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional
e 0 Gabinete do Ministro de
Estado Extraordinario de
Seguranca Alimentar e Combate a
Fome

Medida Provisoria n°
132, de 20/10/03

Lei n® 10.836, de
09/01/04

Cria 0 Programa Bolsa Familia e o
Conselho Gestor Interministerial
do Programa Bolsa Familia

Medida Provisoria n°
163, de 23/01/04

Lei n° 10.869, de
13/05/04

Altera a Lei n® 10.683 de 28/05/03
e cria o Ministério do
Desenvolvimento Social e
Combate & Fome (MDS)

Presidéncia da
Republica e Casa Civil

Decreto n.° 5.074, de
11/05/04

12 estrutura regimental do MDS e
composicao dos 6rgdos e
departamentos arranjando a
divisdo de trabalhos para gerenciar
0 Bolsa Familia

Presidéncia da
Republica, MDS e
Ministério do
Planejamento,
Orcamento e Gestdo

Decreto n° 5.209, de
17/09/04

Regulamenta o Programa Bolsa
Familia

Presidéncia da
Republica e MDS

Fonte: Elaboracgdo propria, com base na pesquisa para esta dissertacao.
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Para a regulamentacdo mais especifica do programa, foram buscados elementos e

subsidios mediante parcerias do MDS com 6rgaos como a Secretaria de Controle Interno da
Presidéncia da Republica, a Controladoria Geral da Unido (CGU), até mesmo 6rgaos
estaduais, como os Ministérios Publicos dos Estados e com o TCU. Conforme antes citado,
dos trabalhos realizados pela Corte de Contas a partir da iniciativa do Ministro José Graziano
da Silva, por exemplo, emanaram desdobramentos incisivos sobre os programas de
transferéncia de renda. So atos do Plenéario do TCU sobre o tema: o Acorddo n° 1.046, de 6
de agosto de 2003, e 0 Acorddo n° 1.496, de 29 de setembro de 2004**. Um relativo ao
planejamento de auditoria e outro contendo o relatério de realizacdo da mesma
respectivamente, o qual sera mais adiante abordado.

Noticias veiculadas na imprensa nacional também fizeram parte desse processo. Uma
delas, que apontava para o uso eleitoreiro do programa no Municipio de Sdo Francisco de

Itabapoana/RJ, resultou em fiscalizagdo por parte da CGU™®. Além de verificar o antncio de

**E possivel acessar os atos decisorios do TCU por meio do seguinte endereco eletrdnico:
https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/Consultar Textual2/Processos.faces?

> E possivel acessar uma sintese do relatorio de fiscalizagdo da CGU por meio do seguinte endereco eletrdnico:
http://www.cgu.gov.br/Imprensa/Noticias/2004/noticia07904.asp


http://www.cgu.gov.br/Imprensa/Noticias/2004/noticia07904.asp
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que a inclusdo no programa dependeria da reeleicdo do entdo prefeito, as constatagdes do
6rgdo de controle indicaram haver auséncia de divulgacdo pelo Governo Federal de
cronograma de cadastramento das familias no Programa Bolsa Familia, embora houvesse
previsdo de regulamento especifico para esse procedimento no Decreto n° 5.209, de 2004.
Constatou-se também que o Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Bolsa
Escola, instituido pela lei municipal, ndo estava exercendo suas atribuicdes. Como também
inadequacOes nas operacgdes de entrega dos cartdes magnéticos pelo agente operador.

Outra matéria de grande repercussao foi a de autoria do Programa Fantastico da Rede
Globo, em 17 de outubro de 2004. A reportagem divulgara evidéncias de fraudes na
concessdo de beneficios a familias ndo pobres, ressaltando, por outro lado, a situacdo de
extrema pobreza de familias ndo abrigadas no programa; de outras que até estavam dentre as
selecionadas mais ndo recebiam o beneficio (0 que se devia também a irregularidades nas
entrega dos cartdes e senhas); e ainda denunciando crimes de apropriacdo de beneficios por
funcionarios publicos ou outras pessoas (TORRES e IVO, 2010).

Em geral as manifestacdes de atores internos ao estado e até mesmo as acusagdes
provindas da midia tinham por objetivo incorrecGes na execucdo do programa, ao invés de
atacarem a manutencdo ou mesmo a expansdo do modelo de transferéncia de renda. Diante
disso, pode-se dizer que como resposta para as demandas e acusagdes inseridas no sistema da
politica 0 governo apressou-se em publicar a regulamentacdo do Bolsa Familia. Fica,
portanto, evidenciado que a questdo por tras dessa crise do novo programa referia-se mais as
alternativas de administracdo e procedimentos do que a sua eficacia contra o problema da
pobreza em si.

De fato o Decreto n® 5.209, de 2004, abordou questdes referentes ao controle e
participacdo social (Arts. 29 e seguintes); a obrigatoriedade e monitoramento da
condicionalidades (Arts. 37 e 28, respectivamente); ao procedimento de pagamento e
administracdo dos beneficios (Arts. 22 a 25); aos critérios de cadastramento e selecdo das
familias em situacdo de pobreza, bem como de migracdo dos programas remanescentes para o
Bolsa Familia (Arts. 17 a 18); as fungdes do agente operador, a Caixa Econémica Federal
(Art. 16); e, as responsabilidades dos entes federados na gestdo descentralizada (Arts. 11 a
15). Ocorre que as disposicdes do decreto foram ainda demasiado amplas para as
particularidades da implementacdo do Bolsa Familia. Foi com o desempenho do MDS, cuja
criacdo deu-se em razdo, dentre outras, do proprio Bolsa Familia, que ocorreu a definigdo de
regras e procedimentos — e a divulgacdo para os demais 0rgdos e entes participantes — téo

necessaria para o futuro e expanséo do programa.
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Assim sendo, j& estava em curso uma movimentacdo no fluxo das solugdes
(correspondente as interacGes para a definicdo de estratégias de gestdo e execucao) devido a
necessidade de encontrar alternativas para a implementacdo do Programa Bolsa Familia. Tal
afirmacédo pode ser confirmada a partir da observacdo dos termos do Acordao TCU-Plenario
de n° 1.496, de 2004. O documento demonstra-se Util nessa anélise por enfatizar as limitacGes
do desenho institucional do Bolsa Familia no plano mais detalhado®.

No geral as constatacGes expostas no relatério de auditoria que originou o citado
acérddo apresentam o resultado da investigacdo acerca da auséncia de definicdo das
sistematicas de monitoramento das condicionalidades e de controle social e suas
consequéncias sobre o alcance dos objetivos do Programa Bolsa-Familia. Para esse trabalho
foram selecionadas trés temas de referéncia: (1) o efeito da criacdo do Bolsa-Familia no
cumprimento e monitoramento das condicionalidades; (2) a atuacdo do controle social; (3) a
execucao do processo de distribuicdo e uso de cartBes e senhas aos beneficiarios em relacdo
aos procedimentos previstos pela Caixa. Em sintese, alguns dos achados:

e Sobre a institucionalizagéo das regras de execucao:

Caréncia de especificacdo de critérios para inclusdo no Bolsa Familia, cotas
municipais, sistematica de acompanhamento das condicionalidades etc. Muitas dessas
questBes ndo estavam regulamentadas em conformidade com o detalhamento que a matéria
requer. Constatou-se ainda que gestores municipais, diretores de escolas e de unidades de
salde possuiam informacdo muito limitada acerca do funcionamento e da operacionalizacao
do Programa Bolsa-Familia. Faltava, portanto, um planejamento dos mecanismos de
articulacdo regional e também de realizacdo de capacitacdo dos gestores locais. Dessa forma,
além da necessidade de se regulamentar essas questdes, recomendava-se também a promogéo

de orientacdes para esses atores.

e Sobre a circulacdo de informacg6es para o publico-alvo e a sociedade em geral:
Aqui também a auditoria constatou baixa qualidade no conhecimento sobre o
programa, 0 que se devia a transmissdes de informacGes genéricas e imprecisas, provocando
algumas distor¢des: expectativa de recebimento do beneficio pela populagdo ndo pertencente

ao publico-alvo; ambiguidades em relagdo as diferencas entre o Bolsa-Familia e outros

%% 4o significa que este trabalho tenha por finalidade uma analise voltada para atividades de controle da politica
publica, mas aproveita a clareza com que o documento elaborado pela Corte de Contas apresenta questdes
explicativas para a presente pesquisa.
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programas, o que levava a interpretacdo de que o Bolsa-Familia ndo substituiu os anteriores e

possibilitaria o recebimento de mais um beneficio; auséncia de conhecimentos referentes a

ampliacdo das condicionalidades.

e Sobre a definicdo de indicadores de desempenho:

Apontou deficiéncias nos indicadores de acompanhamento do funcionamento do

programa, pelo que foi recomendando a adogdo de um conjunto de indicadores de

desempenho.
Quadro 2
Recomendacéo de Indicadores de Desempenho
Indicador Periodicidade |Formula de calculo

a) Percentual
administrativo.

de gasto

Anual

Custo administrativo direto/valor total dos beneficios

transferidos, por ano *100.

b) Percentual de acesso | Mensal (n° de familias recebendo transferéncia financeira/ n° estimado
a0~ programa, por de familias pobres)*100, por municipio.

municipio.

c) Percentual de | Mensal (n.° de criancas com frequéncia escolar igual ou superior a
cumprimento da 85%/n.° de criancas atendidas)*100, por municipio.
condicionalidade da

educacao, por municipio.

d) Percentual de | Mensal (n.° de familias cumprindo a agenda de salde e nutricdo/n.° de
cumprimento das familias atendidas)*100, por municipio.

condicionalidades da

salde, por municipio.

e) Percentual de | Semestral (n. de municipios que realizam monitoramento das
municipios que realizam condicionalidades /n.° total de municipios atendidos)*100, por
monitoramento das estado.

condicionalidades.

f) Percentual de familias | Mensal (n. de beneficios ndo sacados/n.° total dos beneficios
gque ndo sacaram 0 disponibilizados)*100, por municipio.

beneficio, por municipio.

g) Percentual de familias | Anual (n.° de familias cuja rfpc apds o recebimento do beneficio
atendidas que ultrapassa a linha de pobreza/n.° de familias atendidas)*100,
ultrapassaram a linha de por municipio.

pobreza, por municipio.

h) Percentual de | Semestral (n © de familias atendidas chefiadas por pessoa negra/n ° de
atendimento de familias familias atendidas)/(n ° estimado de familias pobres chefiadas
chefiadas por pessoa negra, por pessoa negra/ n ° estimado de familias pobres), por
por municipio. municipio.

i) Percentual de familias | Mensal (n.° de familias c/ rfpc<R$ 50 atendidas /n ° de familias

mais pobres atendidas, por
municipio.

atendidas)/(n.° estimado de familias ¢/ rfpc<R$ 50/ n °
estimado de familias pobres), por municipio.

Fonte: Adaptado de BRASIL — TCU, 2004.

e Sobre o controle social do programa:

Destacou nesse aspecto a falta de regulamentacdo e definicdo da forma de atuagéo

dessa instancia. Aqui o relatério explicita que apesar da existéncia de regulamentacdo da
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composicdo e atribuicdo dos drgdos de controle social, por meio do Decreto n° 5.209, de
2004, ainda fazia-se necessario definir a sistematica de controle social a ser exercida nos

municipios, para a atuacao efetiva do controle social.

e Sobre a atuacéo da Caixa Econdmica Federal:

Quanto a esse aspecto foi identificado a necessidade de revisdo do procedimento de
cadastramento das senhas, em vistas de promover o0 aumento do nivel de seguranca no saque
dos beneficios. Também sugeriu-se a disponibilizacdo mensal pelo operador da relacdo de
beneficiarios que ndo retiraram seus cartdes ou que nao estdo sacando seus beneficios, no
sentido de que o Municipio possa melhor incentivar o acesso dos beneficidrios aos cartdes
magnéticos. Por fim, recomendou a realizacdo pela Caixa de estudo sobre a adequacdo da

rede de atendimento em relacdo a previsdo de expansao do Bolsa Familia.

Os fins perseguidos no trabalho da Corte de Contas permitiu o relato sistematizado dos
obstaculos concretos para a consolidacdo do programa de transferéncia de renda no Brasil. As
recomendacdes foram enderecadas a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do MDS em
razdo de suas atribuicdes de geréncia do programa. Em suma, elas tinham por escopo a
divulgagdo para gestores municipais, agentes de controle social e beneficiérios, dos critérios e
pormenores sobre a inclusdo no programa, as exigéncias de cumprimento das
condicionalidades e as regras para seu controle e monitoramento. A I6gica das recomendacdes
apoiava-se na compreensdo de que melhorar a qualidade das regras de implementacdo e
promover a divulgacdo delas era o caminho que permitiria o alcance dos objetivos do
programa, a eficiéncia do controle e também o aumento do apoio social ao mesmo.

Desse contexto em diante o que se observa no decorrer dos fatos referentes a politica
em analise € um forte empenho do MDS em conformar as regras e procedimentos definidores
da estratégia de implementacdo do Bolsa Familia. Um processo continuo a institucionalizacao
mais ampla do programa, caracterizada pelos atos normativos que confirmaram a decisdo do
governo em lidar com a problematica da estratégia de viabilizar a expansdo e solidificacdo do
modelo de transferéncia de renda. Assim, na sequéncia das referidas normas de estruturacdo
institucional na esfera federal e, da mesma forma, em razdo da conjuntura critica revelada
pelas acdes fiscalizadoras e midiaticas, seguiram-se as acles voltadas para uma
institucionalizacdo mais especifica do programa. Especialmente nos primeiros anos que se
seguiram, ja a partir do final de 2004 e até 2006. O produto do trabalho desempenhado no
ambito do MDS revelou-se fundamental para que o Bolsa Familia pudesse chegar ao status

quo presente no término do governo Lula.
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Quadro 3
Atos que contribuiram para a institucionalizacdo detalhada do Programa Bolsa Familia®’
Natureza Titulo Conteudo Autoria
Acdérddo n° 1.046, de | Determina planejamento de auditoria sobre o
06/08/03 Programa Fome Zero Tribunal de

Ato Decisorio

Aco6rddo n° 1.496, de
29/09/04

Aprova relatério de auditoria sobre o Programa
Bolsa Familia

Contas da Unido

Ato Normativo
— Estabelece
regras e
Procedimentos

Portaria GM/MDS n° | Autoriza os CMAS a atuarem temporariamente 3?2:25? 3(?
660, de 11/11/04 como instancia de controle social do PBF MDS
Portaria MEC/MDS Regulamenta a condicionalidade de educacéo do II\EA(;S::zte%oeda
n°3.789, de 17/11/04 | PBF ¢
MDS
Portaria MS/MDS n° - . | Ministério da
2.500, de 18/11/04 Regulamenta a condicionalidade de satde do PBF Satde e MDS
Portaria GM/MDS n° ~ s
246, de 20/5/05 Regulamenta a adesdo dos municipios ao PBF
Portarias GM/MDS Regulamentam a atualizac@o cadastral com apoio
n° 360, de 12/7/05, e | financeiro do Governo Federal aos estados e
n° 454, de 6/9/05 municipios
Portaria GM/MDS n°® | Fixa o Calendario de Pagamento dos Beneficios
532, de 3/11/05 Financeiros do PBF .
Gabinete do

Portaria GM/MDS n°
551, de 09/11/05

Regulamenta a Gestdo de Condicionalidades do
PBF

Portaria GM/MDS n°
555, de 11/11/05

Regulamenta a Gestdo de Beneficios do PBF

Portaria GM/MDS n°
148, de 27/04/06

Estabelece normas, critérios e procedimentos para
0 apoio a gestdo do Programa e do CadUnico nos
municipios e cria o indice de Gest&o de
Descentralizada.

Ministro/MDS

Ato Normativo
— Divulga regras
e Procedimentos

Instrugdo Normativa

Divulga regras para criagéo e funcionamento das

n° 1, de 20/5/05 instancias de controle social do PBF MDS
Instrucéo . . L
. Divulga procedimentos operacionais aos
Operacional municipios para tratamento de bloqueios por
SENARC/MDS e 1, multiplicidade cadastral
de 19/5/04
Instrucéo
Operacional Divulga procedimentos para importacdo da base
SENARC/MDS n° 5, | CadUnico nos municipios
de 15/2/05
Instrucéo
Operacional Divulga procedimentos sobre o teste de
SENARC/MDS n° 7, | consisténcia do CadUnico SENARC/MDS
de 20/5/05
Instrucéo
Operacional Divulga procedimentos para adesao dos
SENARC/MDS n°9, | municipios ao PBF
de 5/08/05
Instruga_lo Divulga critérios para o blogueios dos beneficios
Operacional

SENARC/MDS n°
13, de 20/04/06

dos Programas Remanescentes e orienta as
prefeituras acerca da complementacéo dos dados

Fonte: Elaboracdo prépria, com base na pesquisa para esta dissertacao.

> 0 quadro apresenta atos elaborados nos primeiros anos do Bolsa Familia, visando garantir a viabilidade
técnica de sua administracdo, posteriormente foram elaborados novos atos e realizadas alteragdes em varios
desses atos do MDS para adequé-los a novas circunstancias.
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Embora a gestdo descentralizada confira grande parte da responsabilidade da execucéo
do programa aos municipios, gerenciando a implementacdo junto as familias beneficiarias, a
funcdo exercida pelo 6rgdo federal foi fundamental para que os entes federados e demais
Orgdos, pastas e atores envolvidos (inclusive as familias) obtivessem conhecimento das regras
definidas para o programa®. Com isso limita-se a abertura de espacos para interpretacdes
erradas das informacgOes. Destarte, 0 que garantiu a consolidacdo e duracdo do modelo de
transferéncia de renda foi a referida institucionalidade, na medida em que conferiu subsidios
para implementar o programa em consonancia com as diretrizes e metas atribuidas na

legislacéo.

4.3.3 ANALISE

No exame da conservacdo da politica de transferéncia de renda por meio do Programa
Bolsa Familia este trabalho busca manter-se alinhado com o0s pressupostos teoricos
selecionados para a composicao da base analitica. Nesse sentido, vale ressaltar que percebe-se
aqui duas nuances do fendmeno: (i) uma indicativa de certa estabilidade no que diz respeito a
presenca dos programas de transferéncia de renda na agenda social do pais e (ii) outra
referente a ajustes incrementais nessas politicas, 0s quais resultaram essenciais para garantir a
consolidacdo e permanéncia do modelo.

Assim, a Teoria do Equilibrio Pontuado € aplicada nessa fase da pesquisa segundo o
entendimento de que mecanismos de feedback negativo incidiram sobre as interacdes dos
atores como também sobre as instituicdes nacionais para marcar o periodo incremental das
politicas em analise®. J4 0 Modelo de Mltiplos Fluxos tem funco apropriada para decifrar o

processo decisorio de definicdo das estratégias de implementacdo, etapa considerada também

% «As principais atribuicdes dos municipios sdo: articular os diversos 6rgéos e entidades locais afetos ao
programa; assegurar a oferta de servigos essenciais de salde, educacdo, acompanhamento alimentar e nutricional
para viabilizar o cumprimento das condicionalidades; viabilizar a oferta de acdes complementares ao Programa;
coordenar o processo de cadastramento, selecdo, renovacao, suspensdo e desligamento das familias beneficiérias;
atender diretamente aos beneficiérios; capacitar os profissionais envolvidos (em conjunto com o nivel federal);
avaliar o desempenho e o impacto do Programa no municipio; apoiar os conselhos municipais; colaborar com o
Poder Judiciario na reducdo do sub-registro civil e na emissdo de documentacdo para as familias beneficiarias;
informar periodicamente ao MDS e aos ministérios setoriais os dados sobre o cumprimento das
condicionalidades” (BRASIL — TCU, 2004, p. 21/22).

** Vale lembrar que mecanismos de feedback positivo sdo descritos como a dindmica gerada por eventos que se
reproduz no tempo. Ainda que discreta e consubstanciada por consequéncias imprevistas, tal dindmica provoca
efeitos cumulativos e termina por delinear mudangas, as quais podem chegar a proporg¢des de larga escala. Ou
seja, podem causar o desequilibrio, as pontuagdes, aderindo as hipdteses de positive feedback processes.
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importante para abranger mais completamente os fatores determinantes da politica de

transferéncia de renda no cenério politico brasileiro.

a) Fluxo dos problemas

Ao final do governo Cardoso o agendamento do modelo de transferéncia de renda
estava confirmado e incentivos politicos induziam diferentes partidos a acompanharem a
formulacdo dos programas. Aberta a campanha eleitoral para o proximo governo,
emblematico para a democracia representativa no Brasil, o partido desafiador precisava
fortalecer o discurso oposicionista. A direcdo seguida nesse momento foi promover uma
reativacdo no fluxo dos problemas, partindo para uma nova definicéo diferente da questao que
estava estabelecida quando do inicio do processo de selecdo das alternativas e consenso
politico que terminou com o Bolsa Escola.

Com base na pessoa do candidato Lula a expectativa que se lancava era de que a
confirmacdo democratica viria mais firmemente com a eleicdo do candidato da esquerda que
ostentava ainda o fato ser proveniente da classe trabalhadora operaria. As caracteristicas
pessoais e a militdncia do candidato representariam o compromisso de mudanca social téo
esperado com a redemocratizacdo. Essa esperanga era alimentada pela parca evolucdo das
condigdes sociais nos anos anteriores na medida em que os indicadores apontavam uma
situacdo critica o que influenciava o humor nacional da época — apesar de o governo de
Cardoso ter de fato emplacado uma reforma social, mesmo que sem a desvincular do foco no
ajustamento econdmico e fiscal.

Conforme se observou do contexto da proposicdo do Fome Zero, imprimia-se o
compromisso pessoal do candidato com a questdo da justica social como selo de campanha.
Como ndo se defendia uma virada de grandes propor¢des na area das politicas sociais, 0
discurso formulado para apoiar o governo de esquerda buscou direcionar a atencdo do publico
para o problema da fome. Redirecionar o foco do problema durante a campanha pode ser
entendido como util para conferir uma imagem diferenciada. Entretanto, ndo significa que a
fome ja ndo fosse preocupante, ela estava intrinseca ao processo de construcédo do problema
da pobreza desde o inicio. Contudo, essa ndo era a questdo central, era mais uma
consequéncia da extrema pobreza.

Ocorre que, promover uma reconstrucdo social do problema ndo coincidiu com a
disposicdo de manter substancialmente a agenda anterior. Com efeito, o que o governo Lula

efetivamente propunha com o Fome Zero era uma reforma estrutural no desenho da
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organizacdo das politicas sociais. Diante do escopo de promover maior articulagdo entre
politicas estruturais, emergenciais e locais, nas vérias areas de intervencéo estatal, é possivel
concluir que tal proposta versava sobre a forma de execucdo. Com base nesses termos nédo
haveria aplicacdo pratica decompor o enfoque substancial acerca da questdo que ja fora
definida como problema na ocasido da agenda-setting para a reforma na area social.

Se para acoplar os fluxos da reforma social indicadores de pobreza e movimentos
sociais como o simbolo da Acdo da Cidadania revelavam a urgéncia em se reavaliar as
politicas e acOes estatais no enfrentamento do problema da pobreza, com o Fome Zero
pretendia-se conformar um novo simbolo que redirecionasse a compreensdo do problema,
mais para a questdo da fome. Entretanto, — com a inten¢cdo de manter o modelo de
transferéncia de renda com condicionalidades nos moldes do que ja estava agendado —
vencida a elei¢do presidencial os atos na area de politica social da administracdo Lula foram

direcionados para o problema da gestdo e execucdo das politicas j& existentes.

b) Imagem da politica

A expansdo do modelo de transferéncia de renda com condicionalidades seria,
portanto, principiada em meio a essa conjuntura politico-institucional dos meses iniciais do
governo Lula. Em um primeiro plano ocorreu 0 empenho por se construir uma nova imagem
para a agenda social, a qual fosse associada a figura do primeiro Presidente originario da
classe operéaria. Essa imagem estava assentada na pressuposicdo de que seria o problema da
fome o escopo maior das acdes, e dentro dele é que surgiam as demais demandas sociais,
inclusive a pobreza. O Fome Zero, conforme observado, de fato inseria a questdo alimentar
como objetivo das politicas, inclusive traduzindo uma nova funcéo para as condicionalidades
dos programas de transferéncia de renda, mais restritiva do comportamento dos beneficiarios.

Ocorre que, ja havia no sistema uma imagem forte da ideia de condicionalidades
segundo a assinalada no Bolsa Escola. Baumgartner e Jones (2009) atentam para a
importancia que uma imagem positiva obtém na conformacdo de monopélios de politica (ja
no capitulo primeiro da obra). Eles relacionam a criacdo ou redesenho de instituicdes para a
promogdo das atividades de uma determinada politica com a edificagdo de uma imagem
positiva. Ndo por acaso o Programa Bolsa Familia nasceu conservando a ideia de condigdes
para o0 recebimento dos beneficios como instrumento para conferir maior efetividade a
servicos sociais basicos, ao contrério da nocdo de controle do comportamento dos

beneficiarios impressa na imagem do Fome Zero. Assim, ndo obstante o impulso inicial para
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direcionar a atencdo para uma nova imagem, O governo rapidamente respondeu aos
mecanismos de feedback negativo (a preexistente imagem da politica e 0 monopdlio dela no
sistema). Com isso manteve-se 0 consenso quanto ao modelo de transferéncia de renda,
promovendo a estabilidade na agenda.

Em um segundo plano, a administragcdo percebia que seriam requeridas alternativas
para a estrutura da divisdo de trabalho para gestdo e implementacdo, como também no marco
regulatério da politica. Nessa altura estava claro que a questdo da qualidade alimentar no
combate a fome ndo era a problematica principal a lidar dentro do modelo de transferéncia de
renda. E entfo desencadeado um processo que teve espaco no interior do proprio governo,
onde equipes técnicas atuaram no fluxo das solucdes, defendendo ideias para a reformulacéo
das estratégias de implementacdo e promovendo uma virada na projecao social para o0 governo
Lula, do Fome Zero ao Bolsa Familia. Por esse caminho é que o programa vai marcar a
imagem da politica social, ganhar expansdo e confirmar a consolidacdo do modelo de

transferéncia de renda no Brasil.

c) Fluxo das solugtes

As justificativas da instituicdo de um novo programa para prosseguir com a politica de
transferéncia de renda foram embasadas dentro da necessidade real de se encontrar
alternativas que conferissem “racionalidade, organicidade e efetividade” a execug@o dos
programas existentes. Assim, iniciou-se uma movimentacdo no fluxo das solucdes,
correspondente as interacdes para a definicdo de estratégias de gestdo e execugdo, com vistas
a garantir viabilidade as diretrizes e metas previstas.

A elaboracdo do marco legal e da regulamentacdo administrativa do Bolsa Familia
demandou do governo o processamento de informacgbes referentes a: (i) problemas de
planejamento e execucdo nos programas remanescentes, em geral relacionados a gestdo junto
as familias pelos entes federados locais; ao monitoramento das condicionalidades; a
efetividade do cadastro e do processo de selecdo das familias; ao controle social das acgdes; e,
a conformidade na distribuicdo de cartdes e senhas para os beneficiérios; (ii) novas
dificuldades decorrentes da unificacdo no Bolsa Familia, essas relacionadas em grande

medida a auséncia de defini¢do e informacao sobre o funcionamento e operacionalizacdo do
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novo programa, e as descontinuidades de acBes iniciadas nos programas anteriores®®; (iii)
dendncias de irregularidades e fraudes veiculadas na midia que, em 2004, apontavam para
uma considerada incapacidade administrativa do governo, e também para o uso eleitoreiro do
programa por alguns candidatos a prefeito.

Esses obstaculos em grande maioria relacionavam-se & auséncia de definicdo de
aspectos importantes do programa no nivel federal e, consequentemente, da sua divulgacdo. A
insuficiéncia de regras claras e informacfes gerava interpretacGes erradas, ambiguidades e
incertezas que poderiam resultar em prejuizos significativos para o gerenciamento do
programa no nivel local e por em cheque a solidificacdo do modelo.

E certo que, se as questdes acima relatadas representavam um momento critico para o
recém criado Bolsa Familia o0 mesmo nado se aplica para o0 modelo de transferéncia de renda
com condicionalidades. Com efeito, diante dos incentivos politicos originados ja com o Bolsa
Escola, a oposi¢do ao invés de contestar o programa, atuava mais reclamando a autoria do
mesmo e atacando o governo com o argumento das deficiéncias administrativas. Mas, embora
esses disturbios ndo tenham evoluido para colocar todo o modelo em crise e gerar uma
verdadeira revisdo da agenda, eles coincidiram com uma série de ajustes no arcabouco
institucional e no desenho do programa.

N&o por acaso os ajustes seguintes foram marcados pela estruturacdo do MDS e da
Senarc e sua forte atuacdo na conformacéo de regras e procedimentos destinados a execucao
do Bolsa Familia pelos 6rgaos e entes envolvidos. N&o significa que a motivacao da energia
do MDS em incrementar a institucionalizacdo do Bolsa Familia tenha provindo unicamente de
demonstracdo das condicBes criticas, pelo TCU ou mesmo pela midia. Na verdade, a
explicacdo para 0s ajustes antecede e transcende as demandas surgidas apds o Bolsa Familia,
ela deriva do proprio consenso em torno da manutencdo e expansdo da politica de
transferéncia de renda.

O que se deduz dos fatos observados até aqui é que foi a criacdo do Programa Bolsa
Familia, como politica publica estatal selecionada para confirmar o modelo de transferéncia
de renda e, por conseguinte, conservar a agenda, que impulsionou a nova ativagéo do fluxo

das solugdes, agora com foco nas alternativas de implementacéo.

%0 O Relatorio de auditoria sobre o Bolsa Familia foi explicito em dispor que “na transi¢do para 0 novo
programa, as atividades de monitoramento preexistentes em educacdo foram descontinuadas, sem que nova
sistematica tenha sido definida para permitir o devido cumprimento do art. 3° da Lei n.° 10.836/04. Mesmo o
acompanhamento dos beneficiarios que ainda permanecem no Bolsa-Escola foi descontinuado, ja que o envio
dos relatorios pré-impressos foi suspenso em 2004 pela expectativa de adogdo de nova sistematica de
monitoramento no Bolsa-Familia” (BRASIL — TCU, 2004, p. 29/30).
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d) Instituigdes

Da criacdo do MDS para abarcar o Bolsa Familia dentre outras politicas seguiu-se uma
série de medidas voltadas a estruturacdo e viabilizacdo administrativa daquele programa,
através do qual se tinha a ambicdo de expandir a cobertura das transferéncias de renda.
Identifica-se entdo uma evidéncia das atividades internas ao aparato estatal no processo e
fluxo de definicdo das estratégias de administracdo e execucdo do programa (tdo importante
para a consolidacdo da agenda social). Mas, ndo significa que atores externos como a midia e
0s bancos internacionais ndo tenham induzido, participado e flutuado por esse processo
também.

O que se sobressai € que a administracdo publica e os atores que a subsidiaram tiveram
papel de destaque para que a ideia de transferéncia de renda de fato perdurasse na agenda
social do Brasil. Tudo isso por que foi a partir das regras de execucdo desenvolvidas por
aqueles atores que se adequou 0 ambiente institucional para o almejado o alargamento do
Bolsa Familia. E nesse contexto que a consolidacdo do programa vai ocorrer de maneira mais
decisiva, pois sem acdes de execucdo bem definidas e conhecidas, ou seja, bem situadas na
composicdo institucional, seria dificil imaginar que o programa chegaria a dimensao atual.

Nesse ponto da analise as instituicbes ganham ainda mais importancia. E verdade que
a modelagem dos multiplos fluxos enxerga o papel ativo das estruturas e atores
governamentais na conformacdo da agenda, mas também o compreende como reflexivo dos
estimulos vindos do ambiente social. Contudo, Kingdon reconhece que “formas
governamentais e requisitos processuais tornam alguns resultados possiveis e alguns outros
improvaveis” (2011, p. 230). Nesse sentido, a dindmica da duragdo da politica foi analisada
através de um olhar para as condi¢des sob as quais foram definidas as estratégias para
implementacdo, o que se demonstrou altamente influenciado pela atuacdo da estrutura
governamental.

A supracitada perspectiva coaduna-se com o pressuposto de Kingdon de que a
estabilidade da agenda se deve ao que ele denomina de ‘ancora estrutural da agenda’ (2011, p.
120). No estudo sobre a comunidade de especialista em transporte Kingdon destaca o papel
que certos departamentos desempenham em ambientes de relativa fragmentacdo. Muito
embora existam limites para sua eficacia, uma bridging departmental structure de fato auxilia
na integracdo dos diferentes campos de atuacdo de um sistema politico (2011, p. 119). Assim
é que a estruturacdo do MDS teve sua porc¢ao no processo de estabilizacdo da politica nacional

de transferéncia de renda, na medida em que procedeu a definicdo das regras de
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implementacdo necessarias a articulacdo e gestdo do programa pelos demais 6rgédos e entes
federados participantes.

Com efeito, esta etapa da investigacdo possuiu uma abordagem mais direcionada aos
eventos da estratégia de implementacdo do programa social, ultrapassando a formulacéo
inicial da politica de transferéncia de renda. Entretanto, vale lembrar que as lentes
proporcionadas pelo Modelo de Multiplos Fluxos mostram-se Uteis também para uma analise
mais fluida entre os estagios de uma politica publica. Zahariadis (2007) foi um dos que
reconheceu o potencial dessa visdo em abordar a vinculagdo entre os estagios de formulacéao e
implementacéo.

Uma implicacdo ainda mais interessante deriva da constatacdo de que a estrutura
governamental que atuou na definicdo do modo de administracdo ndo existia antes da criacao
da prépria politica e da concretizacdo do modelo de transferéncia de renda, ainda com o Bolsa
Escola. O fato de a politica ja possuir espago consolidado na agenda do novo governo (devido
aos incentivos politicos) revelou um efeito desta sobre as instituicdes. Isso por que, para
responder a necessidade de conformar um arcabouco institucional eficaz para a expansao da
politica 0 governo criou e estruturou 6rgdos e departamentos, direcionou pessoas e atribuicdes
dentro da estrutura estatal. Esses 6rgdos, departamentos e pessoas, por sua vez, tiveram que
lidar com os inputs de outros setores, 6rgdos, midia e mesmo do contexto politico,
funcionando como estruturas chaves para a integracao entre setores e entre diferentes pastas e
entes federados. S6 assim puderam completar a especifica institucionalizacdo do Bolsa
Familia.

Pierson (2006), em Public Policies as Institutions, ao assinalar a modesta atengéo que
0s cientistas politicos dispensam para os efeitos de politicas publicas, resolveu abordar a
questdo. Considerando a conveniéncia de auxiliar os cientistas politicos a lidarem mais
diretamente com a expansdo significativa do ativismo governamental (um fenémeno de
grande dimenséo nos dias atuais), esse autor desenvolve ideias harmdnicas com os resultados
encontrados neste estudo, a respeito do efeito do Bolsa Familia sobre as instituicdes. Ele
apresenta duas razdes basicas do porqué as politicas publicas podem e devem ser analisadas
como determinantes das instituicdes, para além de decorrentes do contexto delas, nos moldes
mais corriqueiros dos adeptos ao novo institucionalismo. A primeira assenta-se no estimulo
gue essa Visdo proporciona para que mais e mais estudos se debrucem sobre os efeitos de

certas politicas. A segunda ampara-se no fato de que isso permite a extensdo das observacoes
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apenas voltadas para os efeitos das instituicdes formais para abranger também os efeitos das
politicas.

A visdo que tende a padronizar as politicas publicas como varaveis dependentes,
geralmente se apoia na caracteristica mutavel e plastica dessas estruturas. Na apreciacdo de
Pierson essa visdo subestima o fato de que séo as politicas publicas que mais diretamente e
intensivamente alcancam o cidaddo moderno. Embora exergcam uma influéncia apenas indireta
sobre o jogo politico propriamente dito (politics), essas instituicdes ndo formais afetam os
atores sociais que integram esse jogo ou sdo afetados pelos resultados dele. As politicas
publicas definem a maneira como eles (os atores sociais) se engajam nos programas de
governo, qual papel eles exercem, o que eles defendem, como e com quem se organizam
(2006, p. 116).

Na medida em que as politicas publicas alteram a composicao dos atores na sociedade,
seus recursos e suas preferéncias, o estudo que as enxerga como instituigdes admite que elas
causam a variagdo da estrutura do debate politico no futuro. O que reflete uma viséo de que
elementos do nivel micro da politica também podem condicionar macro conceitos. O exemplo
que Pierson oferece é bem aplicavel. Ele relembra que partidos conservadores em geral se
opunham a propostas de reformas sociais de welfare state, por outro lado, uma vez instituidas
essas reformas, conservadores passavam a aceita-las, uma mudanga de postura que é atribuida
ao efeito das politicas sobre a opinido publica. A populacdo em geral aprecia politicas que
confiram beneficios sociais. Uma vez instituidas essas politicas mudam as preferéncias da
populacdo, e em consequéncia a dos atores politicos.

No caso do Bolsa Familia, apds a sua instituicdo € que se criou 0 ambiente do sistema
da politica, com a geracao de investimentos em capital humano e estrutura fisica, bem como
especificacdo das formas organizacionais. Nesse sentido, em consonancia com a visdo de
Pierson (2006), uma agenda de pesquisa futura sobre o caso do Bolsa Familia teria por
objetivo analisar os efeitos dessa politica publica sobre o jogo politico e sobre os caminhos da
politica social. Para tanto, os achados desta pesquisa induzem a considerar em que medida 0s
oficiais de governo, a burocracia, e inclusive os atores das diferentes arenas de gestao,
execucao e participacdo na politica, aparecem mais como ativos para a conformacéo de novos

arranjos institucionais do que como uma consequéncia de arranjos ja estabilizados.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho teve por fim avaliar que fatores politicos e institucionais do processo
decisério podem elucidar o fenémeno da formulacdo e consolidagdo da politica de
transferéncia de renda com condicionalidades, cuja presenca se faz marcante no quadro da
agenda social brasileira do periodo pds-redemocratizacdo. Como estrutura analitica adota-se
dois modelos de anélise de politicas publicas, 0 Modelo de Multiplos Fluxos e a Teoria de
Equilibrio Pontuado. Numa perspectiva mais geral, o arcabouco tedrico que referencia esta
pesquisa repousa sobre uma orientacdo neo-institucionalista que coexiste tanto nas analises
dos modelos elegidos quanto em outras abordagens interessadas na problemaética das
mudangas institucionais, conforme explanado na segunda secéo deste.

Tendo em vista uma andlise estruturada em padrdes cientificos foi procedido um
recorte temporal, abarcando o periodo dos governos de Fernando Henrique Cardoso e Luiz
Indcio Lula da Silva, nos anos de 1995 a 2010. Entretanto, considerando que se admite aqui a
importancia da trajetoria de processos desencadeados antes mesmo do efetivo agendamento
de uma questdo, os fluxos de atividades e eventos de periodos anteriores foram também
projetados nesta pesquisa. A primeira secdo, por exemplo, apresenta uma contextualizacao
dos eventos politicos e sociais prévios, enquanto a parte inicial da quarta secdo, denominada
de Definicdo do problema e combate a pobreza, analisa a emergéncia do entendimento do
problema da pobreza como argumento para se estudar novas formas de acéo estatal para lidar
com a questéo.

Para delimitar a observacdo empirica, por sua vez, foram selecionados dois dos
programas federais compreendidos como mais representantes da prevaléncia do modelo de
transferéncia de renda como principal acdo estatal em relacdo ao problema da pobreza: o
Programa Bolsa Escola e o Programa Bolsa Familia. Os pressupostos metodoldgicos,
variaveis e hipdteses, utilizados para delinear a execucdo da anélise estdo especificados na
terceira secdo, porém vale lembrar que eles se erguem sobre pardmetros de indagacgdo
extraidos dos elementos e mecanismos da tomada de decis@o considerados pela teoria.

Do contexto da redemocratizagdo observa-se que uma pretensdo da sociedade
brasileira, para além do restabelecimento da democracia representativa, era de que o Estado
realmente assumisse compromissos e obrigagdes com a superacao da divida social. Em raz&o

disso, o texto constitucional foi formulado de maneira a prover disposi¢cdes que ajustasse
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mecanismos politicos e institucionais para a a¢do estatal sobre a questdo social. Nesse sentido,
em relagdo ao quadro geral na &rea social, evidenciaram-se as seguintes repercussdes da Carta
Magna, em suma: a) uma ampla constitucionalizacdo de direitos sociais no rol das garantias
fundamentais; b) a incluséo de normas detalhando atividades de formulacédo de politicas e, por
conseguinte, direcionando o policy-making; e c) uma reestruturacdo do federalismo para
conferir aos municipios o status de ente federado com a devida autonomia fiscal e politica, o
que também redistribuiu poderes e atribuicdes em politicas publicas.

Ocorre que, circunstancias politicas e macroecondmicas sucedidas no periodo
subsequente a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988 adiaram a prética da
reforma na agenda social do Brasil. Essas dificuldades associadas a priorizacdo de ajustes
fiscais avivaram mobilizacGes sociais na constru¢cdo mais concreta do problema da pobreza
como questdo central da desigualdade social. Acrescenta-se a isso 0 suporte da divulgacao de
indicadores, que apontavam para a parca evolugdo do quadro social brasileiro. Assim sendo,
provaveis fatores que pressionaram a agenda de reformas das politicas sociais podem ser
atribuidos aos simbolos de movimentos sociais e indicadores de pobreza atuando como
mecanismos para o reconhecimento do problema. Fatores esses que precederam a aplicacao
da alternativa de transferéncia de renda nas experiéncias dos governos subnacionais e a
posterior instituicdo de programas federais por Cardoso.

A conjuntura po6s-redemocratizacdo e a definicdo do problema abriram caminho para
que atores atuassem no fluxo das solucbes em defesa de novas alternativas para o
enfrentamento da pobreza. A concordancia quanto a necessidade de se obter melhores
estratégias é, portanto, refletida no fluxo das solucGes pela emergéncia de discussfes acerca
da viabilidade técnica das politicas para o enfrentamento do item ‘pobreza’, ja constante do
rol de problemas. Da analise dessas atividades de definicdo e selecdo de alternativas bem
como da conformacdo da imagem da politica, desenvolvida na secéo intitulada Bolsa Escola e
formulacdo da politica, foi possivel constatar a significancia do papel dos empreendedores de
politica.

Esses atores se destacam na medida em que persistem na defesa da ideia apesar de,
pelo menos, duas barreiras dificultarem uma genérica aceitacdo da mesma. Uma primeira
barreira seria a auséncia de consenso entre os especialistas da area, uma vez que se aquecia 0
debate acerca do alegado antagonismo entre a focalizacdo das propostas de transferéncia de
renda versus a universalizacdo constitucional dos direitos sociais. A outra seria o alto grau de
incertezas e ambiguidades que permeava o entendimento sobre o tema entre politicos de

diversas congregacOes, especialistas e a sociedade em geral. Essas davidas versavam



114

principalmente sobre a viabilidade financeira da politica, algumas questfes administrativas, a
sua possibilidade de enfrentar as causas da pobreza, ¢ também de acomodar ‘portas de saida’
do programa, ou seja, a emancipacdo dos beneficiarios em relacdo aos recursos transferidos,
finalmente também preocupava o risco de uso eleitoreiro da politica, dentre outras.

Os empreendedores, embora ndo tenham obtido sucesso em levar a questdo para a
agenda do governo federal como aspiravam, por seus esfor¢cos em revisar a ideia e conferir
sentido a ela conseguiram alcangar governos subnacionais. Buarque que empreendera a ideia
inicialmente como conveniente apenas em esfera nacional, ao candidatar-se para o governo do
Distrito Federal, promoveu ajustes na proposta para adequé-la ao &mbito local e quando eleito
efetivamente a colocou em prética. O prefeito do Municipio de Campinas-SP, José Roberto
Magalhdes Teixeira (PSDB) interessou-se pela ideia e recebeu apoio de Suplicy e outros
empreendedores na conformacao do quadro favoravel a aprovacéo da medida na cidade.

A esse processo seguiu-se uma rapida difusdo de programas em estados e municipios
brasileiros, o que incidia mais acelerado em ambientes politicos competitivos além de outras
caracteristicas locais (COELHO, 2012). Conforme evidenciado, esse evento explica-se por
fatores como o sucesso das primeiras iniciativas, a disposicdo dos empreendedores em
continuar levando a ideia para outras localidades, e também pela impresséo de que a politica
apresenta caracteristicas de relativa simplicidade na execucdo além de potencial geracdo de
créditos politicos positivos. Essa Ultima constatacdo, relacionada a nogdo de propriedades
intrinsecas da politica, ajudou a induzir outro quadro de competicdo politica, a que ocorre
entre partidos, na disputa pela autoria da proposta. Ou seja, identifica-se um provavel efeito
dos programas subnacionais sobre a dindmica dos partidos no Congresso. A referida
competicdo partidaria, contudo, € também compreendida aqui como uma repercussao da
difusdo de programas em estados e municipios na medida em que essa circunstancia supera
muitas das preferéncias problematicas de politicos da esfera federal, abrindo caminho para as
proposicgoes.

Assim sendo, a propagacdo de programas governamentais por todo o Brasil mostrou-
se um evento de influéncia relevante sobre o fenémeno de estudo. Um acontecimento que
chama a atengdo para a inovagcdo nos municipios, que até pouco tempo atrds ndo possuiam
essa prerrogativa e gracas a nova configuracdo federativa ganharam autonomia para implantar
suas proprias agendas. Esse quadro ajudou a abater uma série de incertezas e ambiguidades
nas preferéncias problematicas de decisores da esfera federal. Com efeito, muitas das davidas

sobre consequéncias futuras dos programas de transferéncia de renda restavam superadas no
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referido cenario. Junto a isso adveio uma forte pressdo politica dos proprios municipios para
receberem auxilio financeiro da unido nas suas agdes.

Na citada conjuntura, o governo federal ja se encontrava diante de diversos incentivos
para decidir sobre a questdo. No Congresso Nacional as proposicGes legislativas também se
multiplicaram, partiam de diferentes lados e até mesmo de diferentes propositores em um
mesmo partido politico. Se antes, quando a ideia era cultivada apenas por empreendedores
individuais como Suplicy e Buarque, ndo foi possivel impactar os decisores da esfera
nacional, agora, com o apoio dos municipios e estados, 0 governo via-se de fato atingido.

Um ponto deve ser ressaltado, entretanto. O fato de o governo federal apenas ter
decidido pela aplicacdo da alternativa apos a pressao e disseminacgdo da politica pelos agentes
de instancias subnacionais ndo afasta a relevancia dos empreendedores iniciais da proposta. O
esforco de atores como Buarque e Suplicy por manipular e direcionar a atencdo bem como
revisar a ideia (vinculando a politica a educacdo e incluindo condicionalidades), ainda que
indiretamente, contribuiu de fato para o agendamento da questdo. Isso por que, a atuagédo
deles foi fundamental para o acionamento dos fluxos nas demais arenas do federalismo. A
partir da abertura e recepcdo da ideia nessas arenas a proposta ganhou mais adeptos e mais
forca para alcangar o grau de consenso necessario para a tomada de decisdo pela
implementacédo da politica em ambito federal.

O quadro da politica nacional de transferéncia de renda no encerramento do segundo
mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso apresentava um cenario marcado pela
prevaléncia do modelo apds sua emulacdo por governos subnacionais, os quais foram
sensibilizados pela divulgacdo da ideia antes mesmo do governo federal. Com os efeitos da
difusdo do programa nos municipios ativando mais ainda o fluxo politico na arena federal foi
possivel acopla-lo aos fluxos das solucGes e dos problemas. Um, o fluxo das soluc@es, restara
ativo na medida em que a ideia da politica consoante a adesdo das condicionalidades havia
sido compreendida como viavel. O outro, o fluxo dos problemas, fora acionado anteriormente,
qguando no contexto da redemocratizacdo a real crise na justica social do Brasil passou a ser
mais amplamente discutida, ganhou atencdo do puablico geral, comprovada a sua gravidade
mediante a divulgacédo dos indicadores de pobreza.

Ja no que se refere ao inicio do governo Lula, percebe-se que com a proposta inicial de
conferir maior destaque ao Plano Fome Zero, dentro do qual se inseriu o Programa Bolsa
Familia, é possivel notar um esfor¢o por difundir a transferéncia de renda sob nova imagem.
Para tanto, ainda durante o periodo de campanha eleitoral a estratégia adotada na candidatura

consistiu em direcionar o debate para o fluxo dos problemas, o que se deu por meio dos
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discursos da fome. Por essa linha, apontava-se a proeminéncia do problema da fome como
indicativa do baixo desempenho do governo desafiado na politica de transferéncia de renda. A
partir disso, buscava-se configurar uma nova imagem a politica, a qual pudesse ser associada
ao candidato desafiador, uma pratica condizente com a reivindicacao de créditos politicos.

Entretanto, Lula ao professar o discurso da fome manteve a agenda iniciada por
Cardoso de combater a pobreza via redistribui¢do, ou seja, continuou a repassar rendimentos a
populacdo pobre como alternativa a superacdo da pobreza, da fome e da miséria. Observa-se,
portanto, uma consolidacdo desse tema na agenda publica. As diferenciacdes entre o Bolsa
Escola e o Bolsa Familia antes de configurarem uma mudanga na agenda, marcaram ajustes
conceituais e procedimentais com vistas a uma maior articulacdo entre as acOes de
transferéncias de renda e 0 acesso a politicas sociais basicas (saude, nutri¢cdo, educacéo). Por
outro lado, esforcos por definir estratégias de implementacdo pautadas numa maior sinergia
entre as pastas, bem como entre os entes federados envolvidos na execugdo do programa
também se fizeram presentes. Com vistas a esses objetivos, as atividades de estruturagdo
institucional, construcdo de procedimentos, normatizacdo e definicdo de papeis engrenadas
pelo governo Lula na estabilizacdo da agenda de transferéncias de renda, direcionou a énfase
para discussdes no fluxo das solugdes.

Embora ultrapassando as anélises de formacdo de nova agenda e formulacdo de
alternativas, a apreciacdo da definicdo das estratégias de implementacdo mostrou-se
proveitosa para os fins deste trabalho. Através dessa otica foi possivel compreender em que
medida a duracdo da politica dependeu das mudancas incrementais e da conformacdo de
instituicbes e regras de procedimentos. O momento de crise marcado por dendncias
veiculadas na midia, bem como as deficiéncias apontadas por 6rgaos de controle reforcou a
necessidade das modificacbes graduais endogenas no desenho de implementacdo da politica
de transferéncia de renda. Embora ndo tenha impactado a agenda, essas mudancas produziram
alguns efeitos relevantes, especialmente sobre a configuracdo das instituicdes. A partir da
concordancia em manter e expandir a politica foram criados e estruturados 6rgdos e
departamentos, direcionando pessoas e atribui¢des dentro da estrutura estatal.

Este trabalho encontrou indicios de que a criacdo de Orgdos e estruturas para a
institucionalizacdo detalhada das regras e procedimentos de execucdo da politica de
transferéncia de renda com condicionalidades podem ser apontados como efeitos do Programa
Bolsa Familia, escolhido como objeto de estudo devido ao destaque que adquire na agenda
social do Brasil nos ultimos tempos. Na medida em que a composicdo institucional do sistema

de gestdo da politica foi configurada apds a criagdo do Bolsa Familia, uma opcao fez-se
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visivel como agenda de pesquisa futura. Trata-se da andlise dos efeitos da referida politica
publica sobre o contexto politico-institucional e as consequéncias disso para os caminhos da
politica social, na linha do que vislumbra Pierson (2006).

Por fim, a analise desenvolvida esteve apoiada nos pressupostos tedricos e
metodoldgicos da pesquisa. Estes, por sua vez, foram especificados de maneira alinhada com
0s modelos elegidos para formar o arcaboucgo analitico. Em relacdo ao Modelo de Multiplos
Fluxos, conclui-se que o mesmo se mostrou bastante favoravel para os fins perseguidos em
todas as etapas do estudo. Uma contribuicédo interessante desse trabalho para a modelagem de
Kingdon pode ser extraida da constatacdo da importancia da pressdo dos prefeitos e
governadores sobre a agenda federal ao lado dos empreendedores individuais.

O Modelo de Equilibrio Pontuado também confirmou a qualidade explicativa sobre o
fendmeno. Por sua perspectiva foi possivel vislumbrar os mecanismos de positivo e negativo
feedback gerando efeitos sobre a agenda. Se para a formagéo da agenda o reconhecimento do
problema, o papel dos empreendedores, a imagem da politica, a influéncia das arenas
subnacionais constituem eventos que incentivaram a pontuacdo. O monopdlio da politica e 0s
demais incentivos a estabilizacdo garantiram a duracdo da mesma, conformando os
mecanismos de feedback negativo. Manteve-se, portanto, vivo o didlogo com a teoria.

Conforme se aspirava, a utilizacdo da perspectiva dos fluxos e niveis do processo
decisorio de fato proporcionou uma analise politizada da politica publica de transferéncia de
renda, ultrapassando andlises restritas unicamente a conceitos macroestruturais da ciéncia
politica. Se variaveis exdgenas como preferéncias de partidos politicos ou organismos
internacionais dedicados a preceitos neoliberais incidiram sobre a proeminéncia das acfes de
transferéncia de renda na agenda social, a formacdo da mesma, decisivamente, também sofreu

influéncia direta de fatores do processo decisorio.
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Compilagdo dos documentos oficiais utilizados na pesquisa®

Documento

Conteudo

Autoria

Localizacao

Lei n°8.742, de
7/12/93

A LOAS, Lei Organica de Assisténcia
Social, dispde sobre a organizacéo da

Poder Executivo,
PL n° 4.100, de

www2.planalto.
gov.br/presidenc

Assisténcia Social e da outras providéncias 1993 ia/legislacao
Projeto de Lei n° 80, | Institui o Programa de Garantia de Renda Senador Eduardo www.senado.go
P ) A - v.br/atividade/M
de 1991 Minima-PGRM e da outras providéncias Suplicy ateria

Lei n® 9.533, de
10/12/97

Autoriza o Poder Executivo a conceder
apoio financeiro aos Municipios que
instituirem programas de garantia de renda
minima associados a a¢des socioeducativas

Deputado Federal
Nelson Marchezan

Lei n° 10.219, de
11/04/01

Cria o Programa Nacional de Renda Minima
vinculada a educacéo - "Bolsa Escola", e da
outras providéncias

Poder Executivo,
MPv n° 2.140-1, de
2001

Exposicéo de
Motivos n° 47

Justifica a urgéncia para implementacéo do
Programa Bolsa Familia, por meio da
Medida Provisoria n° 132, de 20/10/2003

Casa Civil-PR

Lei n® 10.836, de

Cria o Programa Bolsa Familia e da outras

Poder Executivo,
MP n° 132, de

09/01/04 providéncias 20/10/2003
- Justifica a relevancia e urgéncia para L
Exposicao implementar a organizacdo da Presidéncia Casa Civil-
Interministerial de P Y . PR/Ministério da
. da Republica e dos Ministérios por meio da .
Motivos n° 1 Justica

Medida Proviséria n° 103, de 2004

Lei n°® 10.683, de

Dispde sobre a organizacéo da Presidéncia

Poder Executivo,

da Republica e dos Ministérios, e da outras MP n° 103, de
28/05/03 providéncias 01/01/03
Casa Civil-

Exposicdo de
Motivos n° 1

Justifica a relevancia e urgéncia para alterar
a organizacao da Presidéncia da Republica e
dos Ministérios por meio da Medida
Provis6ria n® 163, de 2004

PR/Ministério do
Planejamento,
Orgamento e
Gestdo

Lei n® 10.869, de
13/05/04

Altera a Lei n® 10.683, de 28 de maio de
2003, que dispde sobre a organizagéo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios,
e da outras providéncias

Poder Executivo,
MP n° 163, de
23/01/04

Decreto n.° 5.074, de
11/05/04

Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissao e
das Fungdes Gratificadas do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome,

Poder Executivo/
Ministério do
Planejamento,
Orgamento e

www2.planalto.
gov.br/presidenc
ia/legislacao

e da outras providéncias Gestdo/MDS

Decreto n° 5.209, de Regulamenta o Programa Bolsa Familia Poder
17/09/04 g g Executivo/MDS
Smtgse d_o Re~lator|o Trabalhos de fiscalizacdo motivados a partir www.cgu.gov.br
de Fiscalizacéo A . . .

S x de dendncias de que estaria sendo feito um /Imprensa/Notic
Municipio de S&o CGU - o

; cadastramento de moradores para o ias/2004/noticia

Francisco Programa Bolsa Familia por motivacao 07904.as
Itabapoana/RJ g P ¢ -asp

eleitoral

*1 Os atos selecionados para analise foram elaborados nos periodos delimitados como

pesquisa, posteriormente alguns desses atos foram alterados ou revogados por outros.

objeto da presente


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.742-1993?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.742-1993?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Antigas_2003/132.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Antigas_2003/132.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Antigas_2003/132.htm
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Documento Contetdo Autoria Localizacao
Acérddo n° 1.046, de | Determina planejamento de auditoria sobre o https://contas.tc
06/08/03 Programa Fome Zero u.gov.br/juris/W

Ac6rddo n° 1.496, de
29/09/04

Aprova relatério de auditoria sobre o
Programa Bolsa Familia

Tribunal de Contas
da Unido

eb/Juris/Consult
arTextual2/Proc
essos.faces?

Portaria GM/MDS n°
660, de 11/11/04

Autoriza os CMAS a atuarem
temporariamente como instancia de controle
social do PBF

Gabinete do
Ministro do MDS

Portaria MEC/MDS
n° 3.789, de 17/11/04

Regulamenta a condicionalidade de
educacdo do PBF

Ministério da
Educacdo e MDS

Portaria MS/MDS n°
2.509, de 18/11/04

Regulamenta a condicionalidade de salde do
PBF

Ministério da Salde
e MDS

Portaria GM/MDS n°
246, de 20/5/05

Regulamenta a adesdo dos municipios ao
PBF

Portarias GM/MDS
n° 360, de 12/7/05, e
n° 454, de 6/9/05

Regulamentam a atualizago cadastral com
apoio financeiro do Governo Federal aos
estados e municipios

Portaria GM/MDS n°
532, de 3/11/05

Fixa o Calendéario de Pagamento dos
Beneficios Financeiros do PBF

Portaria GM/MDS n°
551, de 09/11/05

Regulamenta a Gestdo de Condicionalidades
do PBF

Portaria GM/MDS n°
555, de 11/11/05

Regulamenta a Gestdo de Beneficios do PBF

Portaria GM/MDS n°
148, de 27/04/06

Estabelece normas, critérios e
procedimentos para 0 apoio a gestao do
Programa Bolsa Familia e do CadUnico no
ambito dos municipios e cria o Indice de
Gestdo de Descentralizada do Programa.

Gabinete do
Ministro/MDS

Instrugdo Normativa

Divulga regras para criacdo e funcionamento

n° 1, de 20/5/05 das instancias de controle social do PBF MDS
Instrugdo . . .

Operacional Dlvqlqa_procedlmentos operacionals aos
SENARC/MDS e 1 municipios para tratamento de bloqueios por

de 19/5/04 " | multiplicidade cadastral

Instrucéo

Operacional Divulga procedimentos para importacéo da
SENARC/MDS n° 5, | base CadUnico nos municipios

de 15/2/05

Instrucéo

Operacional Divulga procedimentos sobre o teste de
SENARC/MDS n° 7, | consisténcia do CadUnico SENARC/MDS
de 20/5/05

Instrucéo

Operacional Divulga procedimentos para adesdo dos
SENARC/MDS n° 9, | municipios ao PBF

de 5/08/05

Instrugio Divulga os critérios utilizgdos parao
Operacional processamento do bloqueios dos beneficios
SENARC/MDS e dos Programas Remanescentes, com base no

13, de 20/04/06

Cadbes, e orienta as prefeituras acerca da
complementacdo dos dados

http://www.mds
.gov.br/bolsafa
milia/legislacao-
1/legislacao

Fonte: Elaboracdo prépria, com base na pesquisa para esta dissertacao.



