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Resumo

O presente estudo apresenta como tema central o grau de institucionalizacdo da assisténcia
social, tendo como referéncia o Brasil e a Bolivia. Entende-se como institucionalizacdo da
assisténcia social a capacidade do Estado para induzir mudancas em um territério, o que
depende de sua capacidade de coordenacdo e de sua capacidade transformativa de atores e
estruturas na formulacéo de politicas publicas. Foram definidos os seguintes critérios para a
classificacdo dos casos: presenca ou auséncia de burocracias estatais, criacdo de legislagéo
especifica e desenvolvimento ou fortalecimento de 6rgdos ou instancias de pactuacdo. Para
explicar a variacdo entre o grau de institucionalizacdo da assisténcia social nos dois paises
foram mobilizados fatores de ordem politico-institucionais, com a finalidade de rastrear as
possiveis conjuncgBes causais que moldam ou condicionam a sua operacionalizagdo. As
conjuncles causais estabelecidas entre a combinagdo da presenca da esquerda no governo
central, da capacidade do presidente para criar aliancas e negociar a sua agenda de governo, a
presenca ou auséncia de politicas passadas e o estabelecimento de regras claras que mediam
as relagdes intergovernamentais indicam o grau de institucionalizag&o da assisténcia social e a
trajetéria deste setor em cada pais. Portanto, a estratégia analitica consistiu em estabelecer
conexdes causais entre estes fatores e o fendmeno de interesse, de maneira a produzir
inferéncias validas. O objetivo deste estudo consiste em comparar esses diferentes patamares
de institucionalizacdo na area por meio da trajetoria da assisténcia social na Bolivia e no
Brasil, rastreando os fatores politicos-institucionais que ajudam a explicar a varia¢do no grau
de institucionalizacdo deste setor. Como estratégia metodolédgica foi utilizado o estudo
comparativo. Os resultados sugerem que o grau de institucionalizacdo da assisténcia social em
boa medida esta relacionado a capacidade do presidente em negociar a sua agenda de governo
em diferentes arenas institucionais, bem como a capacidade de inducdo dos demais niveis de
governos para que cooperem e executem a politica conforme as metas e o0s objetivos
nacionais. O legado, juntamente, com estas duas capacidades geram efeitos sobre esta
institucionalizacdo. Assim sendo, quanto maior a presenca e integracdo destes elementos
maior o grau de institucionalizacdo da assisténcia social como politica publica. O contrario
também € verdadeiro, a auséncia ou a pouca articulacao destes elementos gera como resultado
uma baixa institucionalizacdo deste setor.

Palavras chaves: Assisténcia Social; Partidos Politicos; Partidos de Esquerda; Legado;
Relagdes Intergovernamentais.



Abstract

This dissertation has as its central theme the degree of institutionalization of social assistance,
with reference to Brazil and Bolivia. We understood the institutionalization of social
assistance as State's ability to induce changes in a territory, which depends on its coordination
capacity and its transformative capacity of actors and structures in the formulation of public
policies. The following criteria were defined to classify cases: presence or absence of state
bureaucracies, specific legislation and development or strengthening of negociation
committees. To explain the variation in the degree of institutionalization of social assistance
in both countries were mobilized political-institutional order factors, in order to track possible
conjunctions that shape and affect their operation. Causal conjunctions established between
the combination of the left's presence in the central government, the president's ability to
create alliances and negotiate its government agenda, the presence or absence of past policies
and the establishment of clear rules that mediate intergovernmental relations indicate the
degree of institutionalization of social assistance and the trajectory of the sector in each
country. Therefore, the analytical strategy is to establish causal links between these factors
and the phenomenon of interest, in order to produce valid inferences. The aims to this
dissertation is to compare these different levels of institutionalization in the area through the
social assistance trajectory in Bolivia and Brazil, tracking the political and institutional factors
that help explain the variation in the degree of institutionalization of this sector. As
methodological strategy used was the comparative study The results suggest that the degree of
institutionalization of social assistance to a large extent is related to president's ability to
negotiate his government's agenda in different institutional arenas, as well as the induction
capacity of other levels of government to cooperate and implement the policy according to the
national goals and objectives. The legacy, along with these two abilities generate effects of
this institutionalization. Therefore, the higher the presence and integration of these elements
greater the degree of institutionalization of social assistance as a public policy. The opposite is
also true, the absence or poor articulation of these elements generates results in a low
institutionalization of this sector.

Key-words: Social Assistance; Political Parties; Lefts Parties; Legacy; Intergovernmental
Relations.
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INTRODUCAO

A virada do milénio se deu na América Latina concomitante a muitas mudancas
sociais e politicas. De um lado, podemos observar a onda de eleicdes em que, pela primeira
vez, partidos de esquerda chegaram, democraticamente, a presidéncia de muitos paises. De
outro lado, observamos também o modus operandi distintos desses governos de lidar com os
problemas sociais, com a pobreza e suas consequéncias na vida da populagdo. Dentro desse
quadro, é possivel também observar o avan¢o em muitas politicas sociais com consequéncias
redistributivas e com melhoras reais nas condi¢cdes gerais de vida na regido. De forma geral, a
pobreza caiu de 43,9% em 2002 para 28,1% em 2013, por exemplo, (CEPAL, 2014). A
literatura é vasta em anélises sobre as vérias reformas no campo da previdéncia social bem
como na criacdo de tipologias distintas para os diferentes paises, sobre as reformas e
classificacfes nos sistemas de salde da regido, sobre os avancos na educacdo pelo continente.
Todavia, pouco se trata do campo da assisténcia social, principalmente de forma comparativa.
E sabemos que nos paises da América Latina, e em especial na sua parte sul, 0 que tange as
politicas e acdes fragmentadas na area da assisténcia social apresenta uma variedade muito
grande: de baixissimo grau de institucionalizacdo a politicas nacionais estruturadas.

O retorno da esquerda a partir dos anos 2000 pelo continente apresentou mudangas na
I6gica de concepcdo e organizacdo das politicas sociais. A proposta central proferida pelos
partidos de esquerda ap06s a virada do século referia-se a redistribuicdo das riquezas para
grupos de baixa renda, a diminui¢do das hierarquias sociais, bem como o fortalecimento
politico dos grupos considerados desfavorecidos nos processos politicos e econémicos.
(LEVITSKY & ROBERTS, 2011; KAUFMAN, 2011; LUNA, 2010). Os governos de
esquerda foram eleitos em um cenario de insatisfacdo com os resultados provenientes das
politicas neoliberais e por isso propuseram agendas que se diferenciassem das propostas que
eram executadas até entdo pelos partidos de oposicdo em seus respectivos paises. Estas
agendas, basicamente, focavam em reformas nas politicas sociais ou no desenvolvimento de
inovacdes e mudancas em um setor especifico de politica social (SATYRO et al., 2015). Esta
nova configuracdo gerou efeitos sobre o desenho de politicas sociais, particularmente, no
campo da assisténcia social.

Essa dissertacdo objetiva uma comparacdo entre as experiéncias dos governos de
esquerda da Bolivia e do Brasil, tendo como fenébmeno de interesse o grau de
institucionalizacdo da assisténcia social, nesses paises. Aqui, a institucionalizacdo do campo

da assisténcia social sera entendida numa perspectiva processual via investimento dos
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governos tanto na criagdo e consolidagcdo, em maior ou menor grau, de burocracias estatais
para prestacdo de servigos socioassistenciais, quanto no desenvolvimento de marcos legais
constitutivos que definam essa institucionalidade em diversos niveis de governo. Isso eleva a
estruturacdo do campo ao patamar de politica institucionalizada e articulada ou determina
como ela deve ser estruturada no territério nacional. Portanto, na medida em que a
entendemos como processo, podemos dizer que essa institucionalizagdo deve ser definida pela
capacidade do Estado para induzir mudancas em um territério, 0 que depende de sua
capacidade de coordenacdo e de sua capacidade transformativa de atores e estruturas na
formulacdo de politicas publicas. Dado esse conceito, podemos usar 0s seguintes indicadores:
presenca ou auséncia de burocracias estatais, criagdo de legislacdo especifica e
desenvolvimento ou fortalecimento de 6rgdos ou instancias de pactuacao.

NOs assumimos como pressuposto que o desenvolvimento do setor de assisténcia
social apresenta graus distintos de institucionalizacdo em diferentes paises do continente Sul
Americano. Brasil e Bolivia sdo dois paises marcados por seus governos de esquerda, mas
tornam-se casos interessantes pois possuem quadros institucionais muito distintos no que
tange a institucionalizacdo do campo da assisténcia social e da estruturacdo dessa como
politica. Ao observar tal diferenca entre os dois paises com dois governos de esquerda, nos
perguntamos, o que explica tal discrepancia? Principalmente, se pensarmos que os dois
tiveram maioria no parlamento.

Assim, para captar e explicar esta variacdo foram selecionados os seguintes fatores
causais: a conformacdo do sistema politico, a presenca da esquerda no governo central, a
capacidade do presidente para criar aliangcas e negociar a sua agenda de governo, a presenca
ou auséncia de politicas passadas e o0 estabelecimento de regras claras que mediam as relacées
intergovernamentais (RIG’s) na medida em que visamos uma analise em profundidade, ndo
isolamento de fatores. Esta posto, entdo, que as combinacgdes estabelecidas entre estes fatores
determinam os diferentes graus de institucionalizagdo da assisténcia social e a trajetdria deste
setor em cada pais. Portanto, a estratégia analitica consiste em estabelecer conexdes causais
entre estes fatores e o fendmeno de interesse, de maneira a produzir inferéncias validas. Mas,
é importante ressaltar a abordagem densa da proposta, portanto, sem intencdo de isolar tais
fatores, uma vez que o nimero de casos ndo nos permitiria isso, mas observar suas diferentes
conjuncdes causais.

A relevancia do estudo sobre a politica de assisténcia social consiste no fato deste
campo de politica publica ter sofrido profundas transformacdes em sua concepcao e logica de

intervencg&o no final do século XX e inicio do século XXI, particularmente no continente Sul
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Americano. Paulatinamente, a assisténcia social foi se inserindo no campo dos direitos sociais
e se tornando um dever do Estado, sendo, entdo, reconhecida como politica publica. A légica
caritativa e de filantropia foi sendo substituida por uma rede de programas, beneficios e
servigos publicos destinados a populacdo mais pobre e em situacdo de vulnerabilidade social.
Em alguns paises, importantes marcos legais foram criados com o proposito de garantir a
institucionalizacdo deste campo de intervencdo. A partir deste novo contexto politico-
institucional, a assisténcia social foi entrando na agenda e programas de alguns governos, de
acordo com a posicao ideoldgica do partido no poder. A América do Sul representa um campo
fértil para pesquisas sobre inovagdes no campo da assisténcia social, visto que as mudangas
no cenario politico, institucional, social e a chegada ao poder, em muitos paises da regido, de
governos ou coalizdes de esquerda abriram espaco para a experimentacdo de novas formas de
politicas sociais, com carater mais universal e com maior protagonismo do Estado.

Em contextos democréaticos, os partidos politicos se constituem como um dos
principais atores que organizam programas que podem se traduzir em politicas publicas. De
acordo com a orientagdo programatica e ideologica, os partidos vao definindo prioridades e
apresentando ao eleitorado o seu programa de governo (CAUL & GRAY, 2000; MULLER &
STR@M, 1999, DOWNS, 1999). Dentro da perspectiva ideoldgica, partidos a esquerda do
espectro politico’ tendem a priorizar politicas sociais com foco na justica social e partidos &
direita do espectro politico tendem a priorizar politicas neoliberais com maior controle fiscal
(MOREIRA, 2015; LEVITSKY & ROBERTS, 2011; MADRID, 2010; LUNA, 2010,
KITTEL & OBINGER, 2002; HUBER & STEPENS, 2001, CAUL & GRAY, 2000;
MULLER & STR@M, 1999). Apesar desta tendéncia, destaca-se também que estas pautas
ndo sdo estanques, de maneira que os partidos podem negociar, a partir de uma politica
coalizdo, alguns pontos da agenda politica para garantir que suas pautas sejam
implementadas. Esta flexibilizacdo dependera do apoio que o presidente possui no Congresso,
bem como da sua capacidade para negociar de forma a obter sucesso nas politicas e
intervencdes prioritarias do governo nacional (BORGES, 2013).

Neste sentido, os partidos politicos ndo sdo atores isolados, estdo inseridos em um
sistema politico mais amplo, de modo que para obter sucesso na implementagéo de politicas e

programas, 0 presidente tem que possuir a capacidade de negociar com outros atores e em

YA incorporacdo de politicas sociais mais universalistas ocorreu em democracias, geralmente lideradas por
partidos ou coalizdes trabalhistas e social-democratas, por meio dos movimentos sindicais. (KERSTENETZKY,
2014).
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outras arenas institucionais. O Congresso, por exemplo, é uma importante arena decisoria,
visto que neste espaco institucional atuam forcas de oposicdo e grupos de interesse que podem
limitar ou barrar inciativas do governo executivo nacional. Possuir o apoio da maioria nesta
arena pode significar o sucesso na implementacdo da agenda de governo (MELO, 2014,
BORGES, 2013). A ideologia partidaria é importante para defini¢cdo das politicas prioritarias
de um governo, mas o sucesso na implementacdo dependerd em boa medida da forca que o
presidente possui no parlamento.

Para além da capacidade de negociacdo e criacdo de uma base de apoio coesa e
disciplinada no Congresso Nacional, o presidente também deve desenvolver a habilidade de
negociar com outras arenas de pactuacdo e deliberacdo. Os comités de pactuacdo e 6rgaos de
controle social sdo importantes instituicdes que geram efeitos sobre a defini¢do de estratégias
para organizacdo e execucdo de politicas publicas. A criacdo e o fortalecimentos destas
instancias institucionais favorecem a formulagdo e implementagcdo da assisténcia social de
acordo com as metas e objetivos nacionais. Outro ganho advindo destes espacgos refere-se a
definicdo ou redefinicdo de regras que norteiam as relagdes intergovernamentais (RIG’s). As
RIG’s podem ser organizadas a partir do modelo cooperativo ou competitivo. O primeiro
prevé a distribuicdo de competéncias, visando o compartilhamento de responsabilidades e
coparticipacédo entre todas as esferas de poder, sendo garantida a representacdo dos interesses
subnacionais junto aos 6rgdos ligados ao executivo nacional. Ja 0 modelo competitivo prevé a
delegacdo de responsabilidades por parte do governo central aos demais niveis de governos,
sem a demarcacdo de funcdes compartilhadas. Cada nivel de governo tem a autonomia para
executar a politica a sua maneira, desde que ndo infrinja as prerrogativas constitucionais e as
leis infraconstitucionais. A escolha entre um ou outro modelo gera efeitos significativos sobre
o desenho de politicas publicas.

As RIG’s, portanto, nos colocam duas questdes importantes no que se refere a
organizacdo, a estruturagdo e a institucionalizacdo da assisténcia social. Em primeiro lugar o
governo nacional tem que desenvolver a capacidade de induzir o comportamento dos demais
niveis de governo para que estes cooperem e executem acles que compdem este setor
conforme os parametros e diretrizes nacionais. E em segundo lugar, o governo nacional tem
que ser capaz de diminuir os pontos de vetos, sem retirar a autonomia e a participacdo dos
demais entes governamentais nos processos decisorios (MACHADO & PALOTTI, 2015;
ARRETCHE, 2012; ABRUCIO, FRANZESE & SANO; 2010, MACHADO, 2008).

A capacidade de induzir o comportamento dos demais niveis de governo esta

relacionada a habilidade do Estado para formular e implementar politicas publicas em grandes



18

ou pequenas extensdes territoriais. De maneira mais ampla, a capacidade estatal pode ser
entendida como a habilidade para planejar, administrar e extrair recursos da sociedade, com o
objetivo de implementar politicas (CINGOLANI, 2013; SKOCPOL, 1985). No contexto das
RIG’s e, por conseguinte, da descentralizagdo de competéncias, o foco da capacidade estatal
pode ser definida por meio da sua dimensdo transformativa. A capacidade transformativa
denota a habilidade do Estado para induzir ou coordenar mudancas em um determinado
territorio, de acordo com as premissas nacionais.

Em relacdo a participacdo e representacdo dos interesses das esferas subnacionais no
processo decisério destaca-se a criacdo de instituicdes de pactuacdo envolvendo todos os
niveis de governos responsaveis pela execucdo das acbes que integram a assisténcia social.
Este mecanismo institucional viabiliza o processo de negociacdes e pactuacdes, de modo a
amenizar as heterogeneidades e desigualdades sociais, culturais, sociais e politicas
provenientes de grandes e pequenas extensoes territoriais.

Juntamente com os fatores elencados acima devem ser acrescidos os efeitos advindos
da aprendizagem de politicas passadas (policy feedback). As politicas prévias influenciam as
decisbes atuais e futuras com impactos sobre o desenho de politicas publicas. O legado
permite rastrear e identificar a trajetdria assumida por cada pais frente a formulagéo, execucédo
e posterior institucionalizacdo da assisténcia social como politica publica (MENICUCCI,
2007; ARRETCHE, 1995; SKOCPOL & AMENTA, 1986; SKOCPOL, 1985). Neste sentido,
a aprendizagem adquirida a partir de experiéncias passadas influencia as escolhas politicas, a
formacdo e consolidacdo de aliancas entre 0s atores estratégicos e relevantes para a
organizacdo da assisténcia social. A auséncia de legado dificulta a institucionalizagcdo de uma
politica, pois contribui para a manutencdo de programas e a¢Bes emergenciais que nao,
necessariamente, se mantém ou se articulam durante o tempo.

A partir da mobilizacdo destes fatores e de suas conjunces, este estudo foi guiado
pelas seguintes questdes de pesquisa: como 0s governos de Luiz Indcio Lula da Silva (Lula) e
de Evo Morales tém promovido mudancas na area de assisténcia social? Mais do que isso,
como eles tém institucionalizado esse campo em seus paises? Por que o processo nos dois
paises, bem como os resultados até o presente momento, sdo tdo distintos mesmo sendo dois
governos de esquerda e tendo maioria no parlamento? Em que medida a interacdo dos fatores
acima citados permite definir graus distintos de institucionalizacdo da assisténcia social em
cada um destes governos?

Considerando tais questdes e os fatores causais descritos nesta introducdo serdo

desenvolvidos alguns critérios para a definicdo do grau de institucionalizacdo da assisténcia
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social, no intuito de verificar em quais situag@es politicas e institucionais os governos de Lula
e Evo Morales foram exitosos quanto a conducdo e institucionalizacdo da area de assisténcia
social como politica publica. Estes critérios foram escolhidos levando em consideracdo a
evolucdo e a criacdo de mecanismos institucionais para o seu desenvolvimento. Os critérios
selecionados foram: criacdo de burocracias especificas para a conducdo da politica em
territério nacional, estabelecimento de um marco normativo efetivo para a organizacdo da
politica e criacdo de 6rgdos de pactuacdo ligados ao executivo nacional, resultados em
quantidades e tipos distintos de prestacdo de servicos e transferéncias socioassistenciais.

Portanto, o objetivo deste estudo consiste em comparar esses diferentes patamares de
institucionalizacdo na &rea por meio da trajetoria da assisténcia social na Bolivia e no Brasil,
rastreando os fatores politicos-institucionais que ajudam a explicar a variacdo no grau de
institucionalizacdo deste setor. Conjectura-se nesta dissertacdo que a entrada da esquerda no
governo central foi um fator preponderante para a evolucdo deste setor de politica publica.
Todavia, este fator deve ser analisado juntamente com a capacidade de negociagdo
desenvolvida pelo presidente para obter sucesso na aprovacdo de sua agenda de governo, da
coesdo e disciplina da base aliada, da divisdo e transferéncias de competéncias, da adesao dos
demais niveis de governos para a execucdo das acdes que compdem este setor e da existéncia
ou ndo de politicas prévias.

A estratégia metodolégica consistiu no estudo comparativo. O estudo comparativo
entre dois casos permite analisar com maior riqueza de detalhes a complexidade das
conjuncBes causais de um determinado fenbmeno social, possibilitando a producdo de
inferéncias causais validas. Todavia, a0 mesmo tempo em que se opta pelo maior
aprofundamento dos casos, perde-se em termo de grandes generalizagdes. Esta é uma escolha
metodoldgica consciente, a medida que se pretende refinar mais este campo de estudo, com a
producdo de novas hipoteses, que deverdo ser testadas por estudos posteriores. O objetivo é
buscar elementos que possibilitem explicacbes acerca dos diferentes niveis de
institucionalizacdo da assisténcia social nesses paises, considerando-a enquanto politica
publica inserida no campo dos direitos sociais e como dever do Estado (MAHONEY, 2012;
GEORGE & BENNETT, 2005). A coleta de dados foi realizada por meio de documentos e
sites oficiais disponiveis no Brasil e na Bolivia.

A escolha entre estes dois casos se justifica pela possibilidade de comparacédo entre a
dimensdo politico-partidaria nestes dois paises, no intuito de verificar variacbes quanto a
capacidade dos presidentes para articularem e organizarem politicas de coalizdes para

superacdo da fragmentacéo partidaria e para construcao de maiorias legislativas; a capacidade
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de cada governo para editarem ou reeditarem regras para a conducdo das relagOes
intergovernamentais e seus efeitos sobre o desenho da assisténcia social e, por fim a
comparacdo entre as trajetorias percorridas por cada um destes paises para a consolidagédo e
expansdo deste setor.

A dissertacdo foi dividida em trés capitulos, além dessa introducdo e das
consideracdes finais. O primeiro capitulo aborda a trajetéria da assisténcia social apds a
entrada de Lula no Brasil e de Evo Morales na Bolivia. No intuito de cumprir esta finalidade,
iniciamos o capitulo apresentando alguns conceitos que mobilizamos neste estudo e como a
entrada da esquerda no governo central gerou efeitos sobre o desenho e a institucionalizagdo
do campo da assisténcia social nos dois paises.

O segundo capitulo apresenta uma discussdo teorica dos fatores causais que
subsidiaram a analise e explicacdo do fendmeno de interesse deste estudo, qual seja: o grau de
institucionalizacdo da assisténcia social como politica publica no Brasil e na Bolivia.
Iniciamos o capitulo com a apresentacdo dos efeitos produzidos pela Capacidade do Estado e
de sua capacidade transformativa em relacdo a formulacdo e implementacdo de politicas
sociais. Em conjuncdo com este fator explicativo, debatemos a centralidade dos partidos
politicos, em especial, de partidos de esquerda para a conformacédo da politica de assisténcia
social em ambito nacional. Assumimos que partidos politicos importam e a posicao
ideoldgica determina o tipo de politica priorizada por cada governo. Defendemos que partidos
de esquerda tendem a investir mais em politicas sociais e partidos de direita tendem a
priorizar politicas de estabilizacdo fiscal, com menor investimento na area social. Todavia, 0
tipo de esquerda que esta no poder gera efeitos quanto ao desenho e implementacdo de
politicas publicas (CUNHA & ARAUJO, 2014; MADRI, 2011; LEVITSKY & ROBERTS;
2011; LUNA, 2010).

A conformacao dos sistemas politico e partidario ajudam a explicar a variacdo quanto
ao grau de institucionalizacdo de um determinado setor de politica publica em detrimento de
outro. Explica também como os atores relevantes e estratégicos se articulam para a definicéo e
pactuacdo de regras e normas que balizam as escolhas e decisGes politicas. O estabelecimento
de bases de apoio ou politicas de coalizdo se configura como um arranjo institucional que
aumenta a taxa de sucesso da agenda presidencial no Congresso Nacional (MELO, 2014;
BORGES, 2013, LIMONGI, 2008; MELO, 2005). Esta capacidade também é estendida para
edicdo ou reedicdo de regras que balizam as relagdes intergovernamentais para este campo
especifico de politica publica. Esta organizacdo se reflete em boa medida sobre a capacidade

de inducdo do governo central em relacdo ao comportamento dos demais niveis de governos



21

para que executem a politica conforme as orientagdes e metas nacionais. O legado também
influencia o desenho e o tipo de a¢Oes implementadas por cada governo.

O terceiro capitulo teve como finalidade realizar uma sintese analitica, apresentando as
possiveis combinacdes entre os fatores causais a partir da comparagdo entre o Brasil e a
Bolivia. Inicialmente tecemos comparagdes sobre a conformagdo do sistema politico e 0s
efeitos produzidos quanto ao desenvolvimento e evolugdo da assisténcia social a partir do
momento que um partido de esquerda assumiu o governo central. Posteriormente, tendo como
referéncia o governo de Lula e de Evo Morales, foram realizadas comparacfes entre 0s
demais fatores causais no esforco de articulacdo entre as possiveis conjuncfes causais e seus
resultados nos dois paises.

Frisamos que 0 nosso intuito é analisar as estruturas criadas por cada governo em
relacdo a esta area de politica publica. Nao analisaremos, portanto, os resultados provenientes
da implementacdo das acOes que compdem o campo de assisténcia social. A partir da
comparacao entre os fatores politico-institucionais presentes em cada pais foi possivel definir
0 grau de institucionalizacdo da assisténcia social como politica na Bolivia e no Brasil,
levando em consideracdo os critérios previamente estabelecidos nesta introdugéo

As consideragdes finais sumarizam as discussdes realizadas ao longo dos capitulos,
destacando os principais resultados, limitacdes da dissertacdo e apresenta ao final uma agenda
de pesquisa para futuros estudos.
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CAPITULO 1 - A trajetéria do Campo de Assisténcia Social no Brasil e na Bolivia
nos Governos de Esquerda

Este capitulo visa apresentar nosso fendmeno de interesse e a sua variagdo, portanto,
aqui o leitor percorrera conosco uma breve passagem da trajetoria do campo de assisténcia
social apds a ascensdo de Lula no Brasil e de Evo Morales na Bolivia. Vamos aqui nao
somente definir alguns conceitos como o de assisténcia social com os quais trabalharemos
neste estudo, mas mostraremos como essa area vem sendo desenvolvida em maior ou menor
nivel de institucionalidade nos dois paises. 1sso é necessario para que possamos observar
como a entrada da esquerda no governo central gerou efeitos sobre a institucionalizacdo desta
area causando efeitos distintos nos dois paises.

Primeiro, faz-se necessario um entendimento minimo do que seja esse referido campo.
Entendemos que a assisténcia social se refere a um conjunto de acbes e servigcos
socioassistenciais organizados e articulados entre si, com a finalidade de diminuir as
desigualdades e vulnerabilidades sociais, bem como a pobreza. Para serem consideradas uma
politica publica, estas acdes e servicos devem ser geridos por meio de 6rgdos oficiais do
governo, burocracias especificas tais como ministérios e secretarias, e estruturadas por meio
de decretos, leis e normativas, entre outros instrumentos legais e institucionais, que
regulamentam como deve ser o formato e a execucdo de uma politica de assisténcia social
pelo territdrio nacional.

Para a andlise da construcdo e consolidacdo do campo de assisténcia social, enquanto
um direito dos cidaddos e um dever do Estado faz-se necessario pensar em algumas
dimensbGes do que aqui denominaremos de capacidade transformativa do Estado para a
formulacdo e implementacdo dos objetivos de governo, que podem ser traduzidos em
politicas, planos, ou programas, quais sejam: priorizacdo deste campo na agenda politica, a
criacdo e evolugdo de burocracias institucionais especializadas; centralizagdo decisoria nas
burocracias do nivel nacional, visando a reducdo de fraudes na entrega dos servicos e
beneficios aos destinatarios dos programas que compdem o0 campo da assisténcia social;
organizacao, estruturacdo e articulacdo dos servicos e beneficios da assisténcia social em um
sistema coordenado; reestruturagdo das relacdes intergovenamentais e pactuacgdes entre as
distintas esferas de governo; e a presenca ou auséncia de um legado neste setor de politica
publica. O que observamos aqui é que essa capacidade varia muito entre os dois paises

analisados. Esta variacdo na capacidade transformativa, sob o prisma politico-institucional,
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permite uma andlise acerca dos caminhos percorridos por cada governo no que se refere a
definicdo dos objetivos e a emergéncia de desafios para cada um deles no &mbito das agendas
governamentais (GOMIDE & PIRES, 2014; BICHIR, 2011).

1.1 A Assisténcia Social nas Constituicoes

Em relacdo ao caso brasileiro, a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88)
se tornou o marco historico e legal que introduziu a politica de assisténcia social na agenda
politica. A CF/88, especificamente em seu Capitulo Il, artigos 1942, 203 e 204, estabeleceu
um novo contorno & politica de assisténcia social, inserindo-a no campo da Seguridade Social®
e da protecdo social publica, com direito de acesso a quem dela necessitar. A introducao da
assisténcia social no campo da Seguridade Social, juntamente com a previdéncia e a saude, se
constituiu como o primeiro passo para a institucionalizacdo desta politica no Brasil. O Estado
passou a assumir o papel de provisao e atencdo aos segmentos mais vulneraveis presentes na
sociedade de forma articulada (COUTO, YAZBEK & RAICHELIS, 2012; SATYRO &
CUNHA, 2014). O detalhamento das diretrizes e principios para a organizagdo da politica foi
feita cinco anos depois da promulgagdo da CF/88, por meio da Lei Organica de Assisténcia
Social (LOAS) — Lei N° 8.742, de 7 de dezembro de 1993 (BRASIL, 2015).

A LOAS foi sancionada no governo de Itamar Franco® e dispds sobre a organizacéo da
assisténcia social, estabelecendo os principios e diretrizes para uma gestdo descentralizada
com a coordenagdo nacional sob responsabilidade da Unido e a execugdo para as esferas

estadual e municipal. Tanto no governo de Itamar Franco como no de Fernando Henrique

A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos poderes publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, & previdéncia e a assisténcia social. (EC N°
20/98) (Art. 194 da CF/88). A Secédo IV corrobora o artigo 194 e acrescenta no artigo 203 que a assisténcia
social serd prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribuicdo a seguridade social e no artigo
204 afirma que as agOes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do
orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas
seguintes diretrizes: descentralizacao politico-administrativa e participagdo da populagdo, (EC N° 42/2003)

% A assisténcia Social passou a compor o tripé da Seguridade Social (Saude, Previdéncia Social e Assisténcia
Social) a partir da CF/88.

* Itamar Franco filiou-se ao Partido da Reconstrugdo Nacional (partido de centro-direita) para se lancar vice-
presidente na chapa de Fernando Melo de Collor. Apos eleitos, Itamar Franco se posicionou contrario a politica
econdmica adotada por Collor e voltou ao seu partido de origem, o Partido do Movimento Democrético
Brasileiro (PMDB), localizado ao centro do espectro politico. Em 1992, ap6s o Impeachment de Collor, ltamar
Franco assumiu a presidéncia e concluiu o mandato presidencial vigente. Foi sucedido por Fernando Henrique
Cardoso.
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Cardoso (FHC)® foram implementados dispositivos previstos na LOAS, como o Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS), o Beneficio de Prestacdo Continuada® e o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS)’. Este Gltimo dispositivo foi fundamental para a
efetiva institucionalizacdo da politica de assisténcia social no pais.

Estes foram, portanto, os marcos legais iniciais para construgdo da assisténcia social
no Brasil que, de acordo com Sétyro e Cunha (2014), ndo conseguiram impor agdes aos
governantes, mas conseguiram impor constrangimentos para retrocessos. A CF/88 e a LOAS
garantiram a execucdo de acdes e de programas voltados para a area de assisténcia social,
mesmo que de maneira desarticulada e pulverizada em distintos ministérios. De 1993 a 2003 a
assisténcia social ndo avancou em termos de institucionalidade da politica, mas também nao
regrediu em relacdo aos avancos conquistados. E € deste marco legal que o governo do PT, na
figura do Lula, partira como veremos.

Por sua vez, a Constituicdo Politica do Estado da Bolivia de 2004 e a Constitui¢do do
Estado Plurinacional da Bolivia de 2009, apesar de ndo mencionarem a assisténcia social ipsis
litteris em artigos especificos, assim como é feito na CF/88 do Brasil, traz importantes
elementos que delimitam este campo de intervencdo. A constituicdo de 2004 detalhou no
Titulo I, referente a0 Regime Social, os direitos relacionados ao trabalho, a seguridade social,
protecdo social e definiu a assisténcia social como fungdo do Estado. Todavia, a assisténcia
social estava conjugada com a area da saude conforme define o artigo 164 “El servicio y la

asistencia sociales son funciones del Estado, y sus condiciones seran determinadas por Ley.

® FHC, politico filiado ao Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) — centro-direita — foi eleito por dois
mandatos consecutivos, no periodo de 1995 a 2002. Foi sucedido por Luiz Inacio Lula da Silva filiado ao Partido
dos Trabalhadores que esta localizado mais ao centro-esquerda do espectro politico.

® 0 BPC é um beneficio da Politica de Assisténcia Social, individual, ndo vitalicio e intransferivel, que garante
a transferéncia mensal de 1 (um) salario minimo ao idoso, com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais, e a pessoa
com deficiéncia, de qualquer idade, com impedimentos de longo prazo, de natureza fisica, mental, intelectual ou
sensorial, que comprovem ndo possuir meios para prover a propria manutengdo nem de té-la provida por sua
familia. O BPC integra a Protecdo Social Basica no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS e
para acessa-lo ndo é necessario ter contribuido com a Previdéncia Social. O BPC foi instituido pela Constituicdo
Federal de 1988, e regulamentado pela Lei Orgénica da Assisténcia Social — LOAS, Lei N° 8.742, de 7/12/1993
e pelas Leis N° 12.435, de 06/07/2011 e Lei N° 12.470, de 31/08/2011, que alteram dispositivos da LOAS e
pelos Decretos N° 6.214/2007 e N° 6.564/2008. (MDS, 2016. Disponivel: http://mds.gov.br/acesso-a-
informacao/perguntas-frequentes/assistencia-social/bpc-beneficio-prestacao-continuada.  Ultimo acesso em
05/02/2016).

" O CNAS foi instituido pela LOAS como érgdo superior de deliberacio colegiada, vinculado & estrutura do
6rgdo da Administracdo Publica Federal responsavel pela coordenacdo da Politica Nacional de Assisténcia
Social (atualmente, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome), cujos membros, nomeados
pelo Presidente da Republica, ttm mandato de 2 (dois) anos, permitida uma Unica recondugdo por igual periodo
(CNAS, 2016).


http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/perguntas-frequentes/assistencia-social/bpc-beneficio-prestacao-continuada
http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/perguntas-frequentes/assistencia-social/bpc-beneficio-prestacao-continuada
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Las normas relativas a la salud publica son de caracter coercitivo y obligatorio”
(CONSTITUICAO POLITICA DA BOLIVIA, 2004, p.36). O Titulo Quinto referente ao
Regime Familiar estabelece que é dever do Estado proteger a familia, 0 matriménio e a
maternidade. Por meio desta prerrogativa o Estado passou a ser responsavel pela garantia do
bem-estar fisico e mental. Deve, portanto, garantir direitos basicos, tais como: a vida, a salde,
a educacao e a moradia. Neste sentido, a Constituicdo de 2004 j& apresentava as bases legais
para o desenvolvimento da area de assisténcia social. Esta Constituicdo também inovou ao
introduzir direitos inéditos aos povos indigenas, originarios e campesinos.

Como podemos notar a Constituicdo Politica da Bolivia de 2004 ndo previu a
definicdo literal do que seria a assisténcia social e ndo a integrou em um campo especifico de
intervencdo como foi feito na CF/88 com a introducdo deste setor junto a seguridade social.
As acOes deste campo foram citadas de maneira transversal e foram definidas por segmentos
especificos. Para o desenvolvimento da assisténcia social a referida Constituicdo definiu que
as acOes deveriam ser estabelecidas por meio de leis infraconstitucionais. Esta prerrogativa de
fato foi cumprida nos trés anos iniciais do primeiro mandato de Evo Morales, conforme
veremos a adiante.

Em 2008 ja no governo do MAS, foi realizado uma Assembleia Constituinte (AC)
para a alteracdo da Constituicdo vigente, com a finalidade de reformulacdo do Estado
Boliviano. Apds a vitoria conquistada pelo MAS nesta AC foi incluido no novo texto
constitucional a demarcacdo de uma nova forma de organizacdo para a Bolivia reconhecendo-
a como Estado Plurinacional (Estado Social Comunitario e intercultural) baseado no principio
do Vivir Bien, que exprime a ideia de integracdo e convivéncia entre distintas nacdes. Este
novo texto constitucional busca valorizar a diversidade étnica, no intuito de resgatar os
valores e préaticas culturais desenvolvidos pelos povos tradicionais, campesinos e originarios.
Modo de vida que foi silenciado por séculos devido ao Colonialismo e pela agenda Neoliberal
adotada durante o periodo da Democracia Pactuada (1985-2002) (TARREGA & FREITAS,
2016; PEREIRA & ASSIS, 2016). Mosifio complementa que:

Ndo obstante, com a criagdo do Estado plurinacional, ndo somente se da o
reconhecimento das instituicGes proprias dos povos indigenas, sendo que se
estabelecem mecanismos para integra-las as instituicdes classicas do Estado, e torna-
las parte destas, ou seja, ndo como algo que deve viver paralelamente aos 6rgédos do
Estado, mas sim como algo que deve fazer parte de cada um deles (MOSINO, 2016,
p.248).



26

A partir deste novo arranjo constitucional foi estendido o campo que trata dos direitos
sociais, detalhando melhor os principios e as competéncias de cada nivel de governo no que
se refere a formulacdo e execucdo de politicas publicas. O artigo 8° Inciso Il da nova
Constituicdo dispde sobre a politica do Estado com base nos principios da solidariedade,
igualdade, incluséo, equidade social, justica social, redistribuicdo de bens e servigos. Estes séo
0s principios que vém norteando as agdes e politicas sociais e, por conseguinte, o setor de
seguridade social e assisténcia social. O artigo 9° detalha as func¢des do Estado, com destaque
para os incisos | que prevé a construcdo de uma sociedade justa, baseada no modelo de
descolonizagdo e com a eliminacgdo de préaticas discriminatdrias e de explora¢do. E do inciso Il
que prevé a garantia de bem-estar e dignidade com respeito mituo e com dialogo

intercultural. Conforme demonstrado na figura 1.

Figura 1 — Modelo de Desenvolvimento Econdmico e Social
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Fonte: PND, 2006, p.22.

Ainda na primeira parte da Constituicio de 2009 foi estabelecido como
responsabilidade do Estado o combate a todas as formas de violéncia e opressao, garantindo o
direito a vida. J& no capitulo especifico sobre direitos sociais e econémicos houve a inclusédo
de direitos especificos direcionados a infancia, adolescéncia e juventude, as pessoas com
deficiéncia e aos adultos. Os direitos relacionados a familia, a saude, educacdo e moradia sdo
ampliados e os direitos destinados aos povos originarios, campesinos e indigenas sdo

ratificados nesta Carta Magna, com reconhecimento da autonomia dos seus territorios. Esta
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nova organizacdo politica e o principio do Vivir Bien estdo presentes nos dois primeiros
planos de desenvolvimento social e econémico desenvolvidos por Evo Morales entre os anos
de 2006 a 2015, conforme veremos adiante. Ressaltamos aqui que o principio do Vivir Bien
ndo foi criado com a Constitui¢do. Este € um principio defendido pelo MAS antes mesmo de
conseguir eleger um presidente. Portanto, assim que assumiu a presidéncia Evo Morales ja
introduzia-o nas proposic¢des do executivo. A Constituigdo do Estado Plurinacional da Bolivia
conferiu maior institucionalidade legal para este principio que ja era praticado desde 2006 nas
acoes e intervencdes governamentais.

Estas duas Constituicdes, particularmente a de 2009, estabeleceram o0s principios
iniciais para a organizacdo do campo da assisténcia social no territdrio boliviano. A inclusdo e
expansdo dos direitos sociais representaram um melhor direcionamento para a construgéo e

definicdo de acdes e intervencdes neste setor.

1.2 Caminhos institucionais para a conformacao do campo da assisténcia social no Brasil e
na Bolivia

Conforme dito anteriormente, a CF 88 e a LOAS foram os marcos iniciais para a
construcdo da politica no Brasil. Mas a politica efetivamente sé ganhou institucionalidade
qguando passou a compor a agenda presidencial. A entrada da esquerda no governo central
conferiu maior institucionalidade a assisténcia social, a partir da criacdo e do fortalecimento
de estruturas organizacionais e de novos marcos normativos para a efetiva conducdo da
politica pelo pais.

A agenda do governo Lula se dividia em trés acdes prioritarias para a area da
assisténcia social, a saber: a normatizacdo de uma politica nacional, a construcdo e
consolidacdo de aparatos administrativos e institucionais que estruturassem e organizassem as
acles e servicos socioassistenciais e a reformulacdo dos programas de transferéncia de renda
(SATYRO & CUNHA, 2014). O fortalecimento das instituicBes participativas, como 0s
conselhos de politicas pablicas e as conferéncias nacionais também foram fundamentais para
a institucionalizacdo da assisténcia social no Brasil (CUNHA, 2013). Tanto a PNAS como o
SUAS foram amplamente discutidos e deliberados na IV e na V Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, realizadas respectivamente em dezembro de 2003 e dezembro de 2005
(CUNHA, 2013; COUTO, YAZBEK & RAICHELIS, 2012; JACCOUD, HADJAB &
CHAIBUB, 2009).
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Como previsto na LOAS foram criados conselhos de assisténcia social nas trés esferas
de governo, mas estes efetivamente passariam a intervir de maneira efetiva sobre a politica
quando o PT assumiu o governo nacional. O Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) tem como uma de suas principais atribuicdes convocar a Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, com o objetivo de avaliar a situacdo da assisténcia social e propor
diretrizes para o aperfeicoamento da politica em territério nacional (CNAS, 2016). A primeira
Conferéncia Nacional ocorreu em 1995, mas chamamos a atencdo para as IV e V
Conferéncias Nacionais dado a influéncia que as mesmas exerceram sobre a definicdo e o
desenho atual da politica no pais. A IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social deliberou
acerca dos principios e diretrizes que deveriam compor a politica de assisténcia social,
indicando os niveis de gestdo, a redistribuicdo de competéncias para cada nivel de governo,
formas de financiamento e as formas de controle social para a politica. O resultado desta
Conferéncia foi a aprovacdo do novo texto da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS), por meio da Resolugdo N° 145 de 15 de outubro de 2004.

Ja a V Conferéncia deliberou sobre a consolidacdo e materializacdo da assisténcia
social por meio de um sistema Unico e descentralizado. Para a criacdo deste sistema foram
discutidas a forma de gestdo assumida por cada nivel de governo, bem como 0s novos
critérios para o financiamento da politica. Outro ponto relevante debatido e deliberado foi
sobre o estabelecimento de uma politica de recursos humanos para adequacéo e continuidade
das acdes e atividades que integrariam este sistema. O resultado desta Conferéncia foi a
aprovacdo da Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB-
SUAS) por meio da Resolucdo N° 130 de 15 de junho de 2005 e da Norma Operacional
Basica de Recurso Humanos do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB-RH-SUAS)
através da Resolucdo N° 269 de 26 de dezembro de 2006. O quadro 1 expde 0s principais
eixos tematicos deliberados nas quatro Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social

realizadas nos dois mandatos do governo Lula.
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Quadro 1 — Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social realizadas durante os governos
Lula 2003-2010

Conferéncia Ano Temas

Tema geral - Assisténcia Social como politica de inclusdo: uma nova
agenda para a cidadania - LOAS 10 anos.

Eixos Tematicos

Tema 1 - Assisténcia Social: Conceber a Politica para Realizar o Direito.
v 2003 | Eixo 2 - Organizacdo e Gestdo: Planejar Localmente para Descentralizar e
Democratizar o Direito.

Eixo 3 - Financiamento - Assegurar Recursos para Garantir a Politica.
Eixo 4 - Mobilizacdo e Participacdo como Estratégia para Fortalecer o
Controle Social.

Tema Geral: “SUAS — PLANO 10: Estratégias e Metas para
Implementagao da Politica Nacional de Assisténcia Social”.
Eixos tematicos

2005 Eixo 1 - Os direitos socioassistenciais e compromissos éticos.
vV Eixo 2 - Gestdo do SUAS

Eixo 3 - Politica de recursos humanos.

Eixo 3 - O financiamento e o0 campo da gestao.

Eixo 4 - Controle Social.

Tema Geral - Compromissos e Responsabilidades para Assegurar
Protecéo Social pelo Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS).
Eixos Tematicos
Eixo 1 - Plano Decenal.
Vi 2007 Eixo 2 - Direitos socioassistenciais.

Eixo 3 - Controle social e protagonismo dos usuarios e das usuarias.
Eixo 4 - Financiamento.
Eixo 5 - Gestéo do trabalho.
Eixo 6 - Intersetorialidade entre as politicas sociais e destas com o
desenvolvimento econémico.

Tema Geral - Participacéo e controle social no SUAS.

Eixos Tematicos

Eixo 1 - Processo Histérico da Participagdo Popular no Pais: nossa cidade
e territérios em movimento; Trajetoria e Significado do Controle Social na
Politica de Assisténcia Social: a diretriz constitucional em debate; Os
Conselhos de Assisténcia Social e 0 SUAS: composicdo, dindmica, carater
da representagdo e processo de escolha.

VII 2009 Eixo 2 - Protagonismo do Usuério, 0 seu Lugar Pol_itico no SUAS; O
Trabalhador do SUAS e o Protagonismo dos Usuérios: bases para uma
atuacdo democratica e participativa.

Eixo 3 - Democratizacéo da Gestdo do SUAS: participagéo e articulacdo
intergovernamental e Entidades de Assisténcia Social e 0 Vinculo SUAS.
Eixo 4 - Bases para Garantia do Financiamento da Assisténcia Social: a
justica tributaria que queremos.

Fonte: Elaboracao propria a partir do site do Conselho Nacional de Assisténcia Social, 2015.

A PNAS de 2004 se tornou o marco regulatério para a politica de assisténcia social e
uma das principais mudancas quanto a organizacao da politica em territorio nacional foi em
relacdo a logica da protecdo social. A PNAS de 1998, ndo avancou muito em relacdo ao que ja

estava previsto na LOAS e a assisténcia social estava organizada segundo a logica de protecéo
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aos grupos considerados em situacdo de vulnerabilidade, como idoso, deficiente, crianca e
adolescente, dentre outros (MENDOSA, 2012). O quadro 2 expde a evolugdo das Normas

Operacionais Basicas (NOB’s) da Assisténcia Social:

Quadro 2 — Evolucdo da Norma Operacional Basica de Assisténcia Social

para os trés niveis
de governos.

Estabeleceu as
regras para o
financiamento das
acOes de assisténcia
social.

Instituiu a CIT com
carater consultivo.

descentralizado e
participativo da
Assisténcia
Social.

Detalhou as
formas de
financiamento.

Estabeleceu
critérios dos
recursos,
responsabilidades
dos entes e
modelos de gestdo
e procedimentos
para a habilitagéo.

Definiu as
competéncias dos
conselhos de
assisténcia social
nas trés esferas de
governo e das CIT
e CIB’s como
instancias de
negociacao e
pactuacéo.

as conquistas que
foram gradativamente

alcangadas com as

NOB’s anteriores.

Dispde sobre os
niveis de gestao,
responsabilidades dos
entes e instrumentos
de gestéo.

Definiu as
competéncias de
pactuagéo e
deliberacéo.

Atualizou e
aprimorou o capitulo
sobre
cofinanciamento e
critérios de partilha
do SUAS.

NOB-97 NOB-98 NOB-SUAS 2005 NOB-SUAS-RH NOB-SUAS
2012
Resolucdo CNAS | Resolucdo CNAS | Resolucdo CNAS N° | Resolucdo CNAS Resolucdo
N° 204 de N° 207 130 de 15/07/2007 N° 269 de CNAS N° 33 de
04/12/1997. 16/12/1998 13/12/2006 12/12/2012
Primeira NOB que
Estabeleceu o Teve como trata sobre 0 SUAS Dispde sobre a Aprimora 0s
processo de proposta central | que foi instituido pela | gestdo do trabalho planos de
descentralizagdo do avancar na PNAS de 2004. no SUAS. assisténcia
campo de construgdo de um social.
assisténeia social sistema Incorpora e aprimora Estabeleceu as

diretrizes para a
Politica Nacional
de Capacitacéo e
as
responsabilidades
dos entes nestes
campos.

Estabelece os
pactos de
aprimoramento
do SUAS.

Aprimora a
vigilancia
socioassistencial

Aprimora a
gestdo de
trabalho no
SUAS

Aprimora a
disposigdo sobre
o controle social

no SUAS

Aprimora a
disposigéo sobre
as instancias de

negociacao e

pactuacéo.

Fonte: Elaboracdo Prépria a partir das Resoluges CNAS e da apresentacdo da Sra. Denise Colin, ex-
Secretaria Nacional de Assisténcia Social — disponivel em snhas_nobsuas_mds_denisecolin_06.11.2012.pdf.
Ultimo acesso em 05/02/2016.

Como podemos notar na evolucdo apresentada pelo quadro 2, desde 1997 foram
detalhadas as condicdes para a organizagdo do campo da assisténcia social, todavia, voltamos
a reiterar que a politica ganhou efetiva institucionalidade com a edi¢cdo das NOB-SUAS de
2005, NOB-SUAS-RH e com NOB-SUAS 2012. Como dito anteriormente, o SUAS
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materializa o que foi disposto na CF/88, na LOAS e na PNAS de 2004, a partir da
reorganizacdo dos servicos, programas e beneficios que compdem a &rea de assisténcia social.
Como podemos observar no quadro 2 as NOB’s de assisténcia social foram aprimoradas a
medida em que a politica foi ganhando institucionalidade e do aprendizado adquirido neste
processo. Paulatinamente, o campo de assisténcia social foi se consolidando como politica
publica, especialmente a partir da institucionalizagio da PNAS e do SUAS. A
institucionalizacdo da PNAS de 2004 e do SUAS de 2005 inovaram ao definirem as formas
de gestdo, o reordenamento da estrutura de cofinanciamento e repasses de recursos nacionais
e maior detalhamentos sobre as competéncias de cada nivel de governo, no sentido de
fortalecimento das RIG’s neste campo de politica publica. Com 0 novo texto da PNAS a
assisténcia social deixou de se estruturar por meio de segmentos de grupos vulneraveis e
passou a se estruturar a partir da garantia de “segurangas”, quais sejam: acolhida, convivéncia,
de desenvolvimento, de autonomia, renda, riscos circunstanciais e sobrevivéncia. A prote¢édo
social passou a ser ofertada a todos aqueles que se encontram em situacdo de inseguranca
social, independente do segmento ou grupo social ao qual pertence e esta organizada sob a
I6gica da complexidade das vulnerabilidades e ou violacdes de direitos, a saber: Protecdo
Social Bésica (PSB), quando os vinculos familiares e sociais estdo preservados; Protecéo
Social Especial (PSE) de Média Complexidade, quando ocorre violagcdes de direitos, mas
ainda existem vinculos sociais, mesmo que de maneira precaria; e PSE de alta complexidade,
guando ha& a presenca massiva de violacdes de direitos e todos os vinculos sociais foram
rompidos.

A LOAS foi alterada pela Lei N°12.435 de 2011. A nova redagdo da LOAS inclui
entre 0s objetivos da assisténcia social a vigilancia socioassistencial, estabelece os niveis de
protecdo social basica e especial de média e alta complexidade, dispGe sobre o CRAS e
CREAS como unidades de referéncia para a assisténcia social, autoriza o pagamento de
profissionais com recursos proveniente da Unio, institui o indice de Gestdo Descentralizada
do Sistema Unico de Assisténcia Social (IGDSUAS) e estabelece que os conselhos de
assisténcia social serdo vinculados ao 6rgdo gestor da politica de assisténcia social (MDS,
2016).

O estabelecimento da PSB e da PSE foram fundamentais para a criacdo e expanséo de
equipamentos e servicos destinados ao publico alvo da assisténcia social. Em 2010, dltimo

ano do segundo mandato do governo Lula, 0 Censo SUAS registrou crescimento de 38,1% do
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nimero de Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS)® e 24,52% do Centro de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS)%em relacdo a 2007, conforme
grafico 1. Em 2010 haviam 6801 CRAS distribuidos em 4720 municipios o0 que corresponde a
84,8% de cobertura dos 5565 municipios brasileiros (BRASIL, 2010). Estes dados refletem o
investimento que foi realizado pelo governo central para a institucionalizagcdo da assisténcia

social.*°

Grafico 1 — Quantidade de CRAS e CREAS entre 2007-2015
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Fonte: CENSO SUAS, 2010-2015.

8 O CRAS ¢ definido como uma unidade publica estatal descentralizada da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) que possui a funcdo de organizar e ofertar os servigos da Prote¢do Social Bésica. Seu objetivo
norteador é prevenir a ocorréncia de situagdes de vulnerabilidade e riscos sociais em todo o territorio brasileiro
por meio do desenvolvimento de potencialidades, do fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios e da
ampliagdo do acesso aos direitos de cidadania. Além disso, possui a funcdo de gestdo territorial da rede de
assisténcia social bésica, que consiste na organizacdo e articulagdo das unidades a ele referenciadas e no
gerenciamento dos processos envolvidos (CASTRO, 2007 apud BRASIL, 2010, p.19).

% Inseridos na categoria da Protecio Social Especial de Média Complexidade, os CREAS sdo unidades pUblicas
estatais de atendimento e referéncia para o acompanhamento especializado, implantados em ambito local ou
regional pela prefeitura, no caso de CREAS municipais, ou pelo estado e municipios envolvidos, no caso dos
CREAS regionais. Os CREAS devem estar localizados em &reas de vulnerabilidade social considerando as
particularidades do territério, a incidéncia de riscos e violacbes de direitos e a identificacdo da rede
socioassistencial existente, tendo em vista a articulacdo no préprio ambiente do SUAS, bem como com as
demais politicas publicas e os 6rgdos de defesa de direitos. Em 2010 foram registrados 1540 CREAS municipais
e 50 CREAS regionais, no total de 1590 unidades (CENSO SUAS, 2010, p. 47).

' Em 2008 foi realizado o Censo CRAS e em 2009 foi implementado o questionario CREAS. No ano de 2011
foi ampliado o questionario sobre os Conselhos estaduais e municipais, gestores municipais e estaduais, sobre a
rede privada e inclusdo de perguntas referentes ao Centro de Referéncia Especializado para Pessoas em Situacao
de Rua (Centro POP) e em 2012 houve a incorporacdo de questdes sobre as Unidades de Acolhimento. Em 2015
foram registrados 240 Centros Pop, 5446 Casas de Acolhimento Municipais, 109 Casas de Acolhimento
Estaduais e 8929 Centros de Convivéncias (SAGI, 2016).
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A expansdo e consolidagdo de servicos e equipamentos da area de assisténcia social
configura-se como uma das prioridades das gestdes do PT durante estes doze anos de
governo. A assisténcia social desde o governo Lula vem compondo a agenda presidencial. A
entrada da esquerda no governo nacional dotou o Estado de maior capacidade de promover a
politica, gerando efeitos positivos sobre a organizacdo dos servi¢os que compdem a PSB e
PSE, com destaque para a capacidade de inducdo do governo central em relacdo aos entes
subnacionais para que aderissem a politica e a executassem pelo territorio nacional.

Para que isso fosse possivel, foi criado um Ministério que unificasse todas as acbes
desenvolvidas por este setor e que passasse a coordenar e gerir a politica em territério
nacional. Inicialmente Lula optou por desmembrar o Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social (MPAS), instituido no governo de Fernando Henrique Cardoso, em duas pastas
ministeriais, o Ministério de Assisténcia Social (MAS) e o Ministério Extraordinario da
Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA). Como a iniciativa recebeu criticas
advindas da comunidade politica da assisténcia social e por apresentarem fragilidades quanto
a organizacdo e implementacdo da politica, estes ministérios foram fundidos, dando origem ao
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), através da Medida
Provisoria N° 163/2004 (SATYRO & CUNHA, 2014; MENDOSA, 2012).

Para a organizacdo da politica de assisténcia social foram criadas burocracias que
passaram a compor 0 MDS: a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), a Secretaria
Nacional de Renda e Cidadania (SENARC), a Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SESAN), a Secretaria Extraordinaria para Superacdo da Extrema Pobreza
(SESEP) e Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo (SAGI). Tendo em vista 0 n0sso
objetivo com este estudo, focaremos a nossa analise na SNAS e na SENARC. A primeira é
responsavel pela gestdo da PNAS e do SUAS. A segunda é responsavel pela gestdo do
Programa Bolsa Familia (PBF), principal programa de transferéncia condicionada de renda do
pais.

A SENARC é responsavel por planejar, normatizar e implementar as ag0es
estratégicas da Politica Nacional de Renda e Cidadania. A estruturacdo desta burocracia
especializada e qualificada permitiu a superacdo da fragmentacdo dos programas de
transferéncia de renda que eram executadas no governo de FHC (Bolsa Escola, Bolsa
Alimentacdo e Auxilio Gas). A unificacdo destes programas no Programa Bolsa Familia
representou a ampliagdo do nimero de familias cobertas. Em 2004 eram 9 milhdes de familias

assistidas pelo PBF de acordo com o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
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Federal (CAD-Unico)."* O CAD-Unico se tornou a referéncia para o acompanhamento das
familias beneficirias, monitoramento das metas pactuadas entre os niveis de governos e vem
se constituindo como um importante banco de dados que reune informagfes que subsidiam
estudos e andlises sobre renda e cidadania. A tabela 1 demonstra como foi desenhada a
estrutura organizacional e o nimero de funcionérios responsaveis por operar a Politica
Nacional de Renda e Cidadania no @mbito nacional. A tabela 1 considera a estrutura

institucional estabelecida nos dois mandatos do governo Lula.

Tabela 1 - SENARC 2003-2009

Programas, Beneficios, Servigos e Ac¢bes

Programa Bolsa Familia

CAD-Unico
Estrutura de Gestdo Recursos Humanos
04 Departamentos Servidores Efetivos: 43
Departamento de Operagdo Servidores requisitados e em Exercicio
Departamento de Beneficios Descentralizado de Carreira (EDC): 41
Departamento do Cadastro Unico Comissionado sem vinculo: 22
Departamento de Condicionalidades Terceirizados: 50
Temporarios: 26
10 Coordenagdes Gerais Estagiarios: 03
Total: 185 servidores

Fonte: BRASIL, MDS, 2010, p.37.

Ja& a SNAS ¢é responsavel por gerir a PNAS e o SUAS, conforme propostas
estabelecidas pelas Conferéncias Nacionais e deliberacdes realizadas pelo Conselho Nacional
de Assisténcia Social. Esta instancia burocréatica foi criada com o objetivo de consolidar o
novo modelo de assisténcia social no territorio nacional, regulando as relagcfes estabelecidas
entre os diferentes niveis de governo, entidades e Organizacdes N&o-Governamentais
responsaveis pela prestacdo de servigcos socioassistenciais. A tabela 2 expde a estrutura
organizacional da SNAS no periodo de 2003 a 2009.

1O Programa Bolsa Familia beneficiou no més de dezembro de 2015, 13.936.791 familias, que receberam
beneficios com valor médio de R$ 162,94. O valor total transferido pelo governo federal em beneficios as
familias atendidas alcangou R$ 2.270.795.927,00 (SAGI, 2016 disponivel em
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/relatorio.php#Visdo Geral Brasil, Gltimo acesso em 20 de janeiro de
2016).
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Tabela 2 — SNAS 2003-2009

Programas, Beneficios, Servicos e Ac¢les

Programa de Atencéo Integral as Familias (PAIF)
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI)

Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (Pro Jovem Adolescente)

Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)

Servico de Protecdo Social Especial a Criangas e Adolescentes Vitimas de Abuso e Exploracao Sexual e

suas Familias

Servico de Protecdo Social Especial as Pessoa com Deficiéncia Vitimas de Violacdo de Direitos
Servico de Protecdo Social aos Adolescentes e Jovens em Cumprimento de Medidas Socioeducativas de
Liberdade Assistida (LA) e de Protecdo de Servigos a Comunidade (PSC)

Estrutura de Gestao

Recursos Humanos

05 Departamentos

Departamento de Gest#o do Sistema Unico de
Assisténcia Social

Departamento de Beneficios Assistenciais
Departamento de Prote¢do Social Bésica
Departamento de Protecdo Social Especial
Departamento da Rede Socioassistencial Privada
do SUAS

Diretoria Executiva do Fundo Nacional de

Servidores Efetivos: 71
Servidores requisitados e em Exercicio
Descentralizado de Carreira (EDC): 61

Comissionado sem vinculo: 40
Terceirizados: 153
Temporarios: 33
Estagiarios: 22

Total: 380 servidores

Assisténcia Social

23 Coordenagbes Gerais

Fonte: BRASIL, MDS, 2010, p.37.

A criacdo de burocracias e a definicdo de marcos legais especificos direcionados a
politica de assisténcia social permitiram o aperfeicoamento no sistema de recrutamento e
selecdo do corpo técnico que conduziriam as acdes deste setor. A contratacdo de profissionais,
as atribuicdes e definicdes de fungdes sdo reguladas por meio da Norma Operacional Bésica
de Recursos Humanos do Sistema Unico de Assisténcia Social através da Resolucio 269 de
13 de dezembro de 2006 emitida pelo CNAS e ratificada pelo MDS. “A Lei 8.742, de 7 de
dezembro de 1993, alterada pela Lei 12.435, de 06 de julho de 2011, em seu artigo 6° - institui
entre os objetivos da gestdo do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS), implementar a
gestdo do trabalho e a educacdo permanente da assisténcia social” (FERREIRA, 2011, p.15).
A capacitacdo dos profissionais é realizada por meio da Rede Nacional de Capacitacdo e
Educagdo Permanente do SUAS que é composta por Instituicbes de Ensino Superior, Escolas
de Governo e Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia. Esta capacitagdo tem
como objetivo qualificar os trabalhadores do SUAS, incidindo sobre a eficacia dos servigos
que compdem a PSB e a PSE (MDS, 2016). E os servicos sdo definidos e detalhados na
Resolucdo do CNAS N° 109 de 11 de novembro de 2009 que trata da Tipificacdo Nacional

dos Servicos Socioassistenciais.
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Neste processo, houve também o fortalecimento das RIG’s, com destaque para o papel
de coordenacdo, normatizagéo e regulacdo na Unido e autonomia para execucdo aos demais
niveis de governo. Os foruns de pactuacdo, como a Comissao Intergestores Tripartite (CIT) e
as Comissdes Intergestores Bipartites (CIB’s), também foram fortalecidos com a entrada da
esquerda no governo nacional. A CIT, particularmente, foi um importante espaco para a
redefinicdo das normas referentes a organizacdo da politica de assisténcia social. Entre 2003 a
2010 foram emitidas 57 Resolucbes que versavam sobre distintas matérias desta politica,
dentre elas se destacam as formas de gestdo, financiamento e estruturacéo de servigos. Estas
comissdes também representaram um ganho para as RIG’s, uma vez que esta instiancia ¢
composta por representantes das trés esferas de governo - Unido, estados e municipios,
corroborando 0 modelo de cooperagdo entre os entes, preconizado na CF/88 e ratificado na
LOAS 1993 e de 2011, PNAS 2004, NOB-SUAS 2005 e NOB-SUAS 2012.

A partir desse cenario, podemos destacar algumas dimensGes da capacidade
transformativa do Estado brasileiro. A entrada da esquerda no governo central representou a
mudanca na légica de organizacdo da politica de assisténcia social, que sai de uma perspectiva
caritativa e filantropica e assume o modelo socioassistencial, dotando o Estado de maior
capacidade para a formulacdo e implementagdo deste setor no territério nacional. Durante o
processo pode-se observar que o governo central mostrou-se altamente capaz de induzir o
comportamento dos demais entes subnacionais para que executassem a politica conforme as
metas nacionais, seja por meio da autoridade normativa, seja por meio da descentralizacao
fiscal. Conforme dito anteriormente, a PNAS e a NOB-SUAS de 2005 e de 2012 detalharam
como seria o financiamento e os critérios para a transferéncia de recursos para a execucao das
acOes que compdem a PSB e a PSE. A figura 2 esquematiza a organizacdo do governo

nacional para a implementacdo do campo de assisténcia social no Brasil.
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Figura 2 — Organograma Institucional do MDS-Brasil

[_Iﬁ'|
 PNAS il SUAS | PBF

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir do site oficial do MDS — www.mds.gov.br.

Em relagdo a trajetoria da Bolivia, 0 campo de assisténcia social vem se construindo
de maneira transversal ainda muito ligada a outros setores de politicas publicas, como salde e
educacdo. Como mencionado anteriormente a Constituicdo Politica da Bolivia de 2004 previa
gue a regulamentacdo da assisténcia social fosse realizada por meio de leis
infraconstitucionais. Esta premissa constitucional foi efetivamente concretizada no primeiro
mandato de Evo Morales, representante do MAS, partido de Esquerda que assumiu a
presidéncia em 2005. Evo Morales com apoio do legislativo aprovou cinco decretos
presidenciais relativos a assisténcia social destinados a populacdo. A assisténcia social nestes
decretos se resumia a um pagamento Unico destinado aos familiares de falecidos em situacGes
de conflitos internos e, somente um, previa para além deste pagamento, a assisténcia médica,

social e psicoldgica as vitimas, conforme exposto no quadro 3.
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Quadro 3 — Decretos Presidenciais que dispdem sobre a Assisténcia Social nos dois
primeiros anos do Governo de Evo Morales

Decreto Presidencial N° | Dispde sobre um orcamento adicional destinado a Unidad de Apoyo da
28880 de 12 de Junho de | la Gestion Social, 6rgdo que compde o Ministerio de la Presidencia,
2006 para implementacdo de um programa de assisténcia e prote¢do social as
vilvas, filhos e herdeiros, afetados pelo confronto entre mineiros e
funcionarios cooperativos no distrito de mineragdo de Huanuni.

Decreto Presidencial N° | Destina assisténcia social humanitéria através de um pagamento Unico
29337 de 14 de novembro | destinado aos familiares dos falecidos no conflito ocorrido com a
de 2007. populagdo Yungas de Vandiola no dia 29/06/2006.

Decreto Presidencial N° | Destina assisténcia social humanitaria através de um pagamento Unico
29668 de 13 de agosto de | destinado aos familiares dos falecidos nos conflitos ocorridos na cidade
2008. de Caihuasi.

Decreto Presidencial N° | Destina assisténcia social humanitaria através de um pagamento (nico
29719 de 24 de setembro | destinado aos familiares dos falecidos nos massacres ocorridos no
de 2008. Departamento de Pando entre os dias 10 e 15 de setembro de 2008 e
destina assisténcia médica, alimenticia, social e psicol6gica as vitimas
destes conflitos.

Decreto Presidencial N° | Destina assisténcia social humanitaria através de um pagamento (nico
29759 de 24 de outubro de | destinado aos familiares dos falecidos nos conflitos ocorridos nos dias 24
2008. e 25 de novembro de 2007 no Departamento de Chuquisaca.

Fonte: Portal Juridico Lexivox Libre, Gltimo acesso em 19 de Janeiro de 2016.

Importante ressaltar que a eleicdo de Evo Morales na Bolivia representou um
reordenamento sobre a organizagédo e papel do Estado em relacdo ao desenvolvimento social
daquela sociedade, que culminou no processo de reformas politicas e institucionais baseadas
no principio nacional denominado Vivir Bien. Este termo foi criado pelos povos originarios e
indigenas e representa a integracdo entre as nacBes dentro daquele territério nacional, que
culminou na criacdo do Estado Plurinacional da Bolivia. Ele representa mais do que a
valorizacdo da cultura e identidade dos diferentes grupos étnicos que habitam no territério
boliviano, mas reconhece a todos como cidadaos de direitos. A incorporacdo desse principio
tornou uma massa populacional em cidadaos, surtiu efeito imediato de uma nova concepg¢éo
de como fazer politicas sociais e influenciou a criagdo de importantes mecanismos
institucionais e bases legais que contribuiram para a melhor demarcagdo do campo de
assisténcia social, apesar de ainda ndo ser possivel falar de uma efetiva politica de assisténcia

social.
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A nova concepcdo de desenvolvimento econdémico e social desenvolvido nos dois
primeiros mandatos de Evo Morales se desdobrou a partir da institucionalizacdo de trés
documentos distintos que claramente incorporam o0 campo, mesmo sem cita-lo ipsis litteris, a
saber: o Plan Nacional de Desarrollo: Bolivia Digna, Soberana, Produtiva e Democratica
para se Vivir Bien 2006-2011(PND), a Constituicdo do Estado Plurinacional de 2009, ambos
documentos foram editados no primeiro mandato. E j& no segundo mandato, a edi¢do do Plan
de Desarrollo Econémico y Social 2012-2015 (PDES). A demarcacdo e o fortalecimento do
campo de assisténcia social vém ocorrendo por meio destes novos marcos legais.

O PND 2006-2011 foi sancionado por meio do Decreto Presidencial N° 29272 de 12
de setembro de 2007, e constitui-se como um projeto politico de esquerda desenvolvido no
primeiro mandato do governo de Evo Morales, cuja finalidade consistia em construir uma
nova ordem econémica-social com maior participacdo do Estado na economia e na conducgéo
de politicas publicas. O PND foi estruturado a partir de quatro eixos centrais, quais sejam:
justica Social (Bolivia Digna); democratizacdo (Bolivia Democrética); desenvolvimento
econémico (Bolivia Produtiva) e relagbes internacionais (Bolivia Soberana) (CASTRO,
2014).

O primeiro eixo, Bolivia Digna, visa a justica social, ressaltando o papel do Estado
enquanto protagonista na provisao de servicos, beneficios e programas voltados para o bem-
estar dos cidaddos e para a producédo de ativos sociais. Dentro desta concep¢do, uma Bolivia
Digna, representaria a erradicacdo das desigualdades e da pobreza, a partir da organizacdo de
uma politica de protecdo social que contemplasse os servigcos publicos essenciais para a
populacdo, como educacdo, assisténcia social e saude. O segundo eixo, Bolivia Democratica,
visava efetivar a consolidacdo do Estado Plurinacional, de forma que todos séo reconhecidos
como cidadados e se tornam corresponsaveis pelas decisfes relacionadas ao desenvolvimento
econémico e social do pais (CASTRO, 2014).

Os outros dois eixos estdo relacionados ao desenvolvimento econdmico e das relagdes
externas. O eixo Bolivia Produtiva propde uma redefinicdo do modelo de desenvolvimento
econdmico do pais, baseado em uma matriz nacionalista e com estabilizagdo do emprego.
Basicamente, o0 eixo desenhava um novo padréo para a economia, com a superagcdo do modelo
de exportacdo de produtos primarios para ingressar em uma nova Era de industrializagéo e
nacionalizagdo dos recursos naturais. Por fim, o eixo Bolivia Soberana ressaltava a
valorizacdo da identidade nacional com a projecdo geopolitica do pais pelo continente, por
meio da negociagdo e construcdo de aliangas para subsidiar as relagfes internacionais. Esta

projecdo externa estava ancorada nos principios de soberania, de diversidade cultural, na
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defesa de recursos naturais e na reducdo ou superacdo das desigualdades territoriais
(CASTRO, 2014)

As dimensdes Bolivia Digna e Bolivia Democratica sdo dois eixos transversais para 0
campo da assisténcia social. O eixo Bolivia Digna previa acGes destinadas a area de
assisténcia social que foram definidas por meio da Politica de Proteccion Social y Desarrollo
Integral Comunitario (PPS-DIC), Decreto Presidencial N° 29.246 de 22 de agosto de 2007.
Este foi mais um passo para a demarcacdo do campo de assisténcia social, abarcando o
publico que ndo era coberto pelos decretos presidenciais que destinavam assisténcias
humanitarias as familias envolvidas em conflitos internos. A PPS-DIC reestruturou a rede de
protecdo social, com a introducdo da nocdo de gestdo do risco e reducdo da reproducdo da
pobreza intergeracional. Esta politica incorporou a dimensao do desenvolvimento comunitario
baseado nos principios de equidade e justica social.

A PPS-DIC é coordenada e gerida pelo Ministerio de Planificacion y Desarrollo
(MPD), mas existem algumas acBes que sdo executadas por outros ministérios, como o
Ministerio da Educaion que faz a gestdo de um dos principais programas de transferéncia de
renda do pais — o0 Bono Juancito Pinto (BPJ).

O BJP tem como finalidade propiciar o acesso e a permanéncia das crian¢as no nivel
primario das escolas publicas. Para ter acesso ao beneficio, as familias devem matricular e
manter a frequéncia dos seus filhos nas escolas publicas. Uma vez cumprida esta
condicionalidade, os estudantes recebem anualmente uma bolsa no valor de 200 Bolivianos, o
que equivale a 29 délares.> Uma das propostas de intervencdo relacionada ao BJP que é
transversal a area da assisténcia social esta ligada a formacdo de capital humano, no intuito,
“de diminuir a pobreza intergeracional, melhorar a distribuicio de renda e propiciar a
mobilidade social” (PACAJES, 2014, p.40). Este programa se insere no marco da PPS-DIC e
foi institucionalizado pelo Decreto Presidencial N° 28899 em 26 de outubro de 2006. O
programa é coordenado pelo Ministerio de Educacion e executado pela Fuerzas Armadas que
é responsavel pelo repasse do beneficio.

Em relacdo a cobertura, os gastos direcionados ao BJP foram de 227,3 milhdes de
bolivianos em 2006, primeiro ano de execucdo do programa. Entre os anos de 2008 e 2010
houve estabilizacdo quanto ao gasto realizado neste setor, variando de 350 a 354 milhdes de
bolivianos. Em 2013 foram gastos 385 milhdes de bolivianos para cobertura deste programa

12 Este dado é referente ao ano de 2014.
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no territorio nacional. Conforme tabela 3, 0 nimero de alunos beneficiarios do programa em
2006 correspondia a 1.085.360 e em 2014 foram contabilizados 2.132.393. Os trés
departamentos com o maior nimero de beneficiarios foram La Paz com 550.887, Santa Cruz
com 546.566 e Cochabamba com 401.966 beneficiarios.

Tabela 3 — NUmero de Alunos Beneficiarios do BJP

2006 2010 2014
TOTAL 1.084.967 |1.647.958|2.132.393
Departamentos
Chuquisaca 77.726 108.933 | 126.475
La Paz 273.577 413.266 | 550.887
Cochabamba 194.925 307.630 | 401.966
Oruro 47.063 73.616 | 102.063
Potosi 102.280 148.041 | 178.377
Tarija 52.759 77.386 | 101.913
Santa Cruz 270.255 417.647 | 546.566
Beni 57.124 85.450 102.927
Pando 9.258 15.989 21.219

Fonte: UDAPE, 2016.

A dimensdo Bolivia Democratica também se constitui como outro eixo transversal
para a estruturacdo e consolidacdo do campo de assisténcia social, visto que abarca a proposta
de justica social por meio da redistribuicdo equitativa de renda, bem como preconiza direitos
individuais e comunitéarios. Outro componente, introduzido por este eixo, que ajuda a pensar 0
campo da assisténcia social diz respeito ao reconhecimento da diversidade cultural boliviana.
A inclusdo de demandas dos distintos grupos ou movimentos sociais na agenda de governo
representou transformacdes na institucionalidade politica na Bolivia, no sentido de maior
autonomia politica e reconhecimento dos povos originarios.

Para melhor integracdo destas acdes que compdem o PND 2006-2011 foi criado o
Ministerio de Planificacion y Desarrollo por meio da Lei 3351 de 2006. Apesar de este plano
influenciar a assisténcia social no pais, ele ndo definiu diretrizes, principios e objetivos
referentes a este campo de intervencao, assim como € feito pela PNAS de 2004 e pela NOB-
SUAS de 2005 e de 2012, sob a gestdo do PT, entretanto, se constituiu como um importante

dispositivo normativo para o desenvolvimento deste setor.
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Em substituicdo ao PND 2006-2011 foi langado o PDES 2012-2015 que se tornou o
documento orientador para as diretrizes de planejamento e desenvolvimento econdmico e
social da Bolivia entre os anos de 2012 a 2015. Este documento foi organizado em cinco areas
prioritarias, a saber: Patria Unida con la nueva Constituicion; Patria Grande e Industrial en
la Era Satelital; Patria Fuerte con Produccion y Empleo; Patria Segura Patria para Todos; e
Patira Libre Simbolo Mundial (CASTRO, 2014)

A primeira area, Patria Unida con la nueva Constituicion, consiste na elaboracéo de
politicas que traduzam a concepc¢do de Estado de direito, livre, comunitario, independente e
soberano, no qual todos os cidaddos, povos e nacgOes sejam efetivamente integradas. A
segunda &rea, Patria Grande e Industrial en la Era Satelital, corrobora a mudanca no padréo
de desenvolvimento econdmico do pais com o fortalecimento das empresas estatais. A terceira
area, Patria Fuerte con Produccion y Empleo, enfatiza as garantias fundamentais adquiridas
pelo meio de producéo e empreendimentos econdmicos. A quarta area, Patria Segura Patria
para Todos, trata das questBes relativas a criacdo de politicas que promovam a incluséo
social, por meio da concepcdo de justica social. E a ultima éarea, Patira Libre Simbolo
Mundial, visa a erradicacdo da corrupcdo e do narcotréfico, para a producdo de paz e
integracdo dentro dos paises e nas relagcdes internacionais. (MPD, 2015; MORAES, 2014,
CASTRO 2014).

Em relagdo ao campo de assisténcia social, a primeira e a quarta area de trabalho do
PDES, séo cruciais para a estruturacdo de servicos, programas e beneficios destinados a
populacdo em situacdo de vulnerabilidade ou risco social. Por meio do eixo estratégico Patria
Segura e para Todos, principal expoente para a area de assisténcia social, o segundo mandato
do governo Evo Morales pretendeu expandir os programas de combate a pobreza e de estrema
pobreza. A partir de um diagndstico realizado pela Unidad de Analisis de Politicas Sociales y
Econémicas (UDAPE)*, em 2008 quase 6 milhdes de bolivianos eram considerados pobres e
deste total 3,1 milhdes viviam abaixo da linha da pobreza (extrema pobreza).'* Para lidar com
esta questdo, este eixo foi executado a partir de 5 programas, a saber: Economico y Social;
Alimentacion y Nutricion; Vivenda y Servicios Basicos; Acesso a Direchos; e Desarrollo de
Organizaciones Sociales e Comunitarias. Este ultimo programa incide diretamente sobre a

area de assisténcia social, pois visava integrar e articular as redes sociais, através de aliangas

BEa instituicdo publica que presta apoio técnico ao poder executivo nacional através de analises do desenho e
avaliacédo de politicas sociais e econdmicas.

14 Considera-se extrema pobreza quando as familias ou individuos n&o conseguem por si s6 satisfazerem as suas
necessidades basicas, como saneamento basico e acesso aos servicos de salde e educacao.
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estratégicas para fortalecimento do desenvolvimento comunitario com foco no combate as
causas da pobreza (PDES, 2012-2015)
A Figura 3 esquematiza como 0 governo nacional tem organizado o campo da

assisténcia social na Bolivia.

Figura 3 — Organograma Institucional para a Assisténcia Social na Bolivia
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Fonte: Elaboracéo prdpria a partir do site oficial da Bolivia - http://www.bolivia.gob.bo/

* O BJP esté inserido na PPS-DIC, todavia é coordenado pelo Ministerio de Educacion e
executado pelas Fuerzas Armadas que é responsavel pelo repasse dos recursos.

Diante deste cenario politico-institucional podemos inferir que o Estado boliviano
demonstra menor capacidade transformativa em relacdo a formulagdo e implementacdo do
campo da assisténcia social como politica publica. Evo Morales criou importantes
dispositivos legais e institucionais que permitiram o estabelecimento dos primeiros passos
para a institucionalizacdo deste setor, apesar de ainda inexistir uma acdo no sentido de
sistematizar uma politica nacional especifica, dada a fragmentacéo e pulverizacdo das acGes
em diversos ministérios e a falta de burocracias nacionais para a conducdo deste campo
interventivo inviabiliza a institucionalizacao da assisténcia social.

Ao contrario do que ocorre no Brasil, ndo foram criados comités para pactuacdes de
regras quanto a organizagdo da assisténcia social no territorio boliviano, dificultando a

definicdo clara acerca das competéncias especificas e comuns de cada esfera de governo.
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Existem prerrogativas constitucionais e leis infraconstitucionais que institucionalizam a
descentralizacdo de politicas publicas, todavia ndo houve uma demarcacdo clara sobre as
RIG’s no campo da assisténcia social.

Portanto, diferentemente da Bolivia, o governo do PT quando chegou ao poder
encontrou um legado legal na &rea de assisténcia social e, portanto, ja havia o reconhecimento
formalizado da necessidade de se institucionalizar o desenvolvimento social via assisténcia
social, sem desconsiderar as demais politicas como educacdo e saude, por exemplo. Como
vimos, a assisténcia social ja tinha sido pautada inicialmente pela CF/88 e pela LOAS em
1993. No entanto, corroboramos a hipdtese de que a institucionalizagdo efetiva da assisténcia
social ocorreu somente quando um partido de esquerda assumiu o governo Nacional, ou seja,
s6 o tal reconhecimento ndo forcou sua institucionalizacdo. Anterior a este governo a
assisténcia social pouco avancou no sentido de sua institucionalizacdo enquanto politica
(SATYRO & CUNHA, 2014). Assim como na Bolivia, as agbes de assisténcia social nos
governos de Itamar Franco e, particularmente, nos governos de Fernando Henrique Cardoso,
eram desenvolvidas de maneira fragmentadas e distribuidas em distintas pastas ministeriais.
Com a entrada do PT, a assisténcia social passou a compor um projeto politico de Estado e
foram definidas acGes estratégicas que permitiram a estruturacdo e evolucdo de mecanismos
institucionais e ferramentas de gestdo (SATYRO & CUNHA, 2014).

Diante desta variacdo entre 0s dois casos nos perguntamos: por que os dois cenarios
sdo tdo distintos? Como os governos de Lula e de Evo Morales tém promovido mudancas na
area de assisténcia social? Mais do que isso, como eles tém institucionalizado esse campo em
seus paises? Por que o processo nos dois paises, bem como os resultados até o presente
momento, sdo tdo distintos mesmo sendo dois governos de esquerda e tendo maioria no
parlamento? Em que medida a interacdo dos fatores acima citados permitem definir graus
distintos de institucionalizacdo da assisténcia social em cada um destes governos?

Para a classificacdo do grau de institucionalizacdo da assisténcia social definimos as
seguintes condigOes: para ser classificado como alto grau de institucionalizagdo de
assisténcia social 0s governos devem ser capazes de criar burocracias estatais que garantam a
centralizacdo decisoria no governo central, preservando a autonomia e a participagdo dos
governos subnacionais na elaboragédo e pactuacao das prioridades nacionais. Esta condicéo é
garantida a partir da definicdo legal e formal de 6rgéos e instancias propositivas, deliberativas
e consultivas. Por fim, o desenvolvimento de marcos legais e normativos garantem a
continuidade e integracdo entre as agdes que compdem a area da assisténcia social em todo o

territorio nacional. Os casos que se se enquadram na condi¢do de média institucionalizacéo
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ja criaram as burocracias estatais especificas e 0s 6rgaos de pactuacdo e controle social mas
ainda ndo estdo funcionando. O arcabouco legal e normativo ja foi estabelecido, mas ainda
sdo ineficientes quanto a efetiva institucionalizacdo deste campo de intervencgdo. Por fim, se
encaixam na categoria de baixa institucionalizacdo todos os casos em que ainda ndo foram
criadas legislacdo, burocracias, o6rgdos de pactuacdo e controle social especificos para a
conducdo da assisténcia social como politica publica. Neste caso, as a¢fes deste setor sdo
executadas por distintos ministérios ou secretarias, de forma que o campo se desenvolve de
maneira transversal.

A partir deste recorte analitico nos propusemos a analisar como a capacidade
transformativa do Estado gera efeitos sobre a institucionalizacdo da assisténcia social como
politica prioritaria ou ndo do partido que esta no governo, a forca deste partido no Congresso
Nacional, a capacidade do presidente de criar as regras das relacfes intergovernamentais e a
presenca ou auséncia de um legado advindo de politicas passadas que influenciem este setor
especifico. Estes fatores serdo apresentados e analisados no préximo capitulo.

A partir desse percurso, estabelecemos algumas hipOteses para guiar 0 processo

analitico, a saber:

1 . A efetiva institucionalizacdo da assisténcia social como politica ocorre quando, de fato,
esta pauta passa a compor a agenda presidencial. Neste sentido, apesar da assisténcia social
estar prevista em Constituicdes ou leis infraconstitucionais, este setor tende a se
institucionalizar quando faz parte de um projeto politico defendido por um partido que esta no

poder, o que reflete sobre 0 aumento ou retencdo do gasto social destinado a este setor.

2. A conformacdo do sistema politico exerce efeito sobre a formulacdo e implementacdo da
assisténcia social. O sucesso ou ndo deste processo, depende em boa medida, da capacidade
do presidente em negociar a sua agenda de governo, seja no Congresso Nacional, seja em

outras instancias ligadas ao poder executivo.

3. A definicdo das relacOes intergovernamentais também exerce efeitos sobre a &rea de
assisténcia social. O modelo adotado por cada pais determina como serdo estabelecidas as
relagdes entre os niveis de governos envolvidos com o processo de formulagéo e execucéo das
acdes que compdem este setor de politica publica. A partir do desenho das RIG’s ¢ que os
governos subnacionais poderdo ter ou ndo garantidos a representacdo dos seus interesses

frente ao governo central. Na configuracdo ou reconfiguracdo destas regras, também se
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observa, a capacidade do presidente para induzir o comportamento dos demais niveis de

governos para que executem as agdes conforme os objetivos nacionais.

4. Por fim, o legado da assisténcia social importa e nos da dicas sobre a forma como cada pais
organizou ou organiza este setor. As politicas prévias influenciam as decisGes presentes e,

consequentemente, as decisdes futuras.

Para produzirmos inferéncias causais validas acerca do grau de institucionalizacdo da
assisténcia social, os fatores causais descritos nestas quatro hipoteses devem ser analisados de
maneira articulada, enquanto conjungdes causais que explicam um determinado fendmeno
social. Portanto, este estudo ndo se prop0e a testar hipoteses. As hipdteses aqui descritas sao
guias para o refinamento tedrico e para emergéncia de novas hipéteses que poderdo subsidiar
novos estudos. Assim cumpriremos uma das fungdes do trabalho qualitativo que é de
contribuir com o aprimoramento de teorias ou criar novas teorias destinadas a um

determinado campo de saber.
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CAPITULO 2 — Como Pensar tais Mudancas a partir do Debate Tedrico? O que nos
Guia?

O Retorno do Estado e das Instituicdes como Estratégia Analitica

Dado que 0 nosso objeto de pesquisa € a trajetoria ou, melhor dizendo, a
institucionalizacdo de um campo de politica publica é preciso pensar o que explica diferentes
politicas, diferentes trajetorias e diferentes graus de institucionalidade nestas mesmas. Em
relacdo a evolucdo do debate académico acerca do surgimento e desenvolvimento de sistemas
de protecdo social, a literatura destaca trés correntes que ajudam a explicar o sucesso na
formulacdo e implementacdo de determinadas politicas publicas, quais sejam: Society-
Centered, State-Centered, e Polity-Centered. Estas correntes, apesar de ainda coexistirem,
mostram como esse debate evoluiu no tempo.

A corrente analitica que se baseia na perspectiva do Society-centered utiliza variaveis
socioeconémicas para explicar os resultados de politicas publicas. Neste sentido, o potencial
explicativo esta centrado no crescimento econdmico e na organizacdo da sociedade diante da
l6gica de producdo do capitalismo. O Estado se insere nesta l6gica como ator neutro e tem
pouco poder de intervencdo, com reduzida autonomia. Ja as outras duas correntes analiticas,
State-Centered e Polity-Centered, ndo desconsideram os efeitos advindos da ordem
econdmica, todavia enfatizam mais os fatores politicos-institucionais para a explicacdo das
politicas publicas, seus tipos e formatos. A corrente do State Centered foca no Estado e na
burocracia estatal como atores centrais e em sua capacidade para formular e implementar
politicas. Devido a complexidade que emergiu na interacdo entre os distintos atores politicos-
institucionais que compdem a arena politica surgiu a corrente do Polity Centered, que mantem
a centralidade do Estado, mas enfatiza o papel das instituicdes para a explicacdo de politicas
publicas.

Partindo-se da premissa de que as origens e transformacgdes dos servigos e acgdes
nacionais referentes a area de protecdo social séo explicadas pelo sistema politico, ou seja
pelo agregado de instituigdes decisorias, foi feito um deslocamento analitico da abordagem
State-Centered para Polity-Centered. As atividades politicas estdo interligadas pelas
configuragBes institucionais dos governos e pelo sistema politico (SKOCPOL apud
ARRETCHE, 1995). A obra seminal que marca esta passagem € Bringing the State Back In
organizado por Theda Skocpol, Peter Evans e Dietrich Rueschemeyer em 1985. Esta

abordagem analitica centra-se nas burocracias publicas como mecanismo causal para reformas
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sociais. O corpo burocratico tende a se basear no aprendizado adquirido das politicas
anteriormente estabelecidas (Policy Feedback). Arretche complementa:

Se na perspectiva state-centered a reconstituicdo da formacéo do Estado nacional é
importante para que se observe dominantemente a natureza das burocracias estatais,
na perspectiva polity-centered, hd uma alteracdo importante das varidveis analiticas
adotadas: i) as burocracias passam a ser tanto as eleitas quanto as indicadas; ii) a
andlise da formacéo histérica do Estado nacional é importante para que se observe o
carater e a natureza do conjunto das estruturas politicas (estatais e partidarias), iii) as
formas histéricas de interacéo entre estrutura estatal e instituicoes politicas explicam
a natureza das instituicbes presentes e, finalmente, iv) a forma pela qual tais
estruturas condicionam as identidades, objetivos e capacidades dos grupos sociais
envolvidos na formulacdo de politicas passa a ser relevante (ARRETCHE, 1995,
p.56).

Neste sentido, a abordagem Polity Centered afirma que os fatores causais explicativos
de ordem institucional estdo vinculados as distintas capacidades estatais a partir da formacao
dos Estados nacionais. As politicas passadas exercem influéncia sobre o debate politico e
sobre a formacdo de coalizdes. O Estado passa a ser compreendido na sua relacdo com a
sociedade e é introduzida na analise a combinacdo entre o corpo profissional burocratico e a
capacidade do Estado para formular e implementar politicas publicas (IMMERGUT, 2010;
SKOCPOL & AMENTA, 1986; ARRETCHE, 1995).

Partindo do ponto final desse debate e considerando o objetivo dessa dissertacao,
apresentaremos a centralidade do Estado, dos partidos politicos, da ideologia partidaria, da
reestruturagdo das RIG’s e do legado institucional para explicar o grau de institucionalizagdo
da assisténcia social como politica no Brasil e na Bolivia.

Dentro disso, iniciaremos o debate tedrico com a exposic¢do do conceito de capacidade
do Estado. Como este conceito abarca muitas vertentes analiticas, focaremos na capacidade
transformativa, visto que esta permite explicar a capacidade do Estado em produzir inovacdes
ou mudancas em um territorio, conforme metas e objetivos nacionais. A segunda se¢éo foi
dividida em duas subsecOes. Assumimos a centralidade dos partidos politicos em relagcdo a
definicdo e implementagdo de politicas publicas, considerando a ideologia para a tomada de
decisdes. Em seguida, apresentamos os diferentes tipos de esquerda que emergiram no
continente sul-americano apos os anos 2000, com a introducdo de questbes referentes ao
combate a pobreza e as desigualdades sociais na agenda politica. As outras duas subsecoes
sdo destinadas a apresentacdo da experiéncia de dois governos de esquerda em relacdo a
introdugdo da assisténcia social na agenda politica, levando em consideracdo a ideologia

assumida por cada partido e os mecanismos utilizados por cada um destes governos para
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negociacdo de pautas ou politicas prioritarias no Congresso Nacional e em outras arenas
institucionais.

A terceira secdo apresenta uma exposicdo tedrica acerca das relacOes
intergovernamentais como um importante arranjo politico para a implementacao de politicas
publicas no territorio nacional, por meio da distribuicdo de competéncias entre os diferentes
niveis de governo, seja em paises unitarios, como é o caso da Bolivia, seja em paises
federados, como € o caso do Brasil. A quarta se¢do apresenta como o legado advindo de
politicas passadas, juntamente com os demais fatores causais discutidos neste capitulo, podem

gerar efeitos sobre as politicas presentes e as politicas futuras.

2.1. Capacidade do Estado: efeitos sobre o desenho e implementacao de politicas publicas

Ao tratar do quanto governos de esquerda se dedicam a institucionalizacdo de um
campo como a assisténcia social e de porque ndo sO 0s resultados institucionais mas as
trajetérias variam tanto, estamos assumindo aqui que importa a capacidade destes governos e,
portanto, dos Estados que estes representam, de desenhar e implementar politicas publicas. O
conceito de capacidade do Estado alcancou notoriedade, especialmente em relagdo aos
debates académicos, a partir das décadas de 1970 e 1980. As capacidades do Estado, de
maneira geral, podem ser compreendidas como a habilidade para implementar os objetivos e
metas oficiais, que podem ser traduzidas em politicas de governo ou politica de Estado
(CINGOLANI, 2013; EVANS, RUESCHMAYER & SKOCPOL, 1985). A capacidade estatal
é um elemento central para a analise dos modernos sistemas de protecdo social, visto que esta
dimensdo denota a capacidade que o Estado tem para planejar, administrar e extrair recursos
da sociedade (SKOCPOL, 1985). Outra chave analitica estd vinculada as estruturas
institucionais do Estado e de “como [estas] se conformam historicamente em cada pais [e]
influenciam a formacdo e o desenvolvimento dos interesses e das modalidades de a¢do dos
grupos da sociedade civil” (ARRETCHE, 1995, p.53).

A literatura destaca os estudos sobre a capacidade do Estado a partir de distintos
fatores, tais como financeiros, infraestruturais, tamanho e qualidade da burocracia, maioria

legislativa para a aprovacao de politicas, dentre outras, conforme esquematizado no quadro 4.
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Quadro 4 — Principais defini¢cdes de Capacidade Estatal

Pesquisadores

Conceito sobre capacidade do Estado

Dimensoes Enfatizadas

Huntington (1968)

Capacidade do Estado refere-se a durabilidade,
complexidade,  adaptabilidade,  coeréncia e
autonomia das organizagdes e procedimentos.

Burocratico/administrativo.

Skocpol (1979)

A integridade soberana e o controle administrativo-
militar estavel de um determinado territério sao
condigBes prévias para qualquer capacidade do
Estado implementar politicas. Além disso, 0s
funcionarios leais e qualificados e recursos
financeiros sdo béasicos para a eficacia do Estado
para atingir todos os tipos de objetivos.

Burocratico/administrativo.

Skocpol (1985)

Capacidade do Estado é a capacidade para
implementar objetivos oficiais e extrair recursos da
sociedade.

Burocratico/
Administrativo/fiscal e
coercitivo.

Rueschemeyer e Evans

Efetividade de intervencdo estatal na economia.

Transformativa e

(1985) Intervencdo efetiva requer uma burocracia administrativa.
capacitada e boa coordenagdo e coeréncia entre
organizagOes do Estado.
Levi (1988) A capacidade do Estado para fornecer recursos Fiscal.

coletivos por levantamento de receitas.

Evans (1986-1995)

A chave para a capacidade do Estado refere-se ao
grau da autonomia para realizar 0s seus objetivos.

Relacional, transformativa e
burocratica.

Mann (1986-1993)

Poder infraestrutural é a capacidade para adentrar na
sociedade civil e implementar as decisfes politicas.

Administrativa, relacional e
territorial.

Geddes (1996)

A capacidade para implementar politicas do Estado
depende da capacidade para tributar, coagir, moldar
0s incentivos voltados para agentes privados, e
tomar decisGes burocraticas eficazes durante o curso
da implementacdo. Todas as habilidades dependem
da existéncia de organizac¢des burocraticas efetivas.

Fiscal, coercitivo, e
administrativo.

Banco Mundial (1997)

Capacidade do Estado é definida como a habilidade
para empreender e promover acdo coletiva eficiente.

Politico e Relacional.

Evans e Rauch (1999)

Tradicho Weberiana — agéncias estatais sdo
caracterizadas por recrutamento meritocratico e
composicao de carreiras.

Administrativo.

Centeno (2002) Capacidade é a habilidade de a autoridade politica | Administrativo e Politico.
impor seus desejos.
Fukuyama (2004) Capacidade como a habilidade dos Estados para Administrativo e Legal.

planejar e executar politicas e de fazer cumprir a lei
de maneira clara e transparente.

Acemoglu, Ticchi e
Vindigni (2006/2011)

A Eficiéncia do Estado envolve a habilidade da
autoridade central monitorar burocratas.

Politica e Legal.

Besley e Persson
(2007/2009)

Capacidade esta relacionada a boa aplicagdo dos
direitos de propriedades e estabelecimento de
contratos.

Legal e Fiscal.

Back e Hadenius (2008)

A capacidade do Estado é multidimensional:
monopdlio militar, monopolio da capacidade fiscal,
alta autonomia burocratica; monopdlio da
capacidade legal.

Coercitiva, fiscal,
administrativa e legal.

Soifer (2008) Trés abordagens do poder infraestrutural: a) relacdo | Relacional, administrativo e
entre o Estado e suas “irradiagdes” institucionais; b) territorial.
capacidade da administracdo central; c) alcance
territorial do Estado.

Kocher (2010) Cinco caracteristicas contidas em Estados fortes a) Coercitiva, fiscal,

centralizagdo e unificacdo; b) capacidade de

administrativa e politica.
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riqueza; c) burocracia profissional; d) algumas
restricGes sobre o regime; €) exército forte.

DeRouen et al. (2010) A Capacidade é a habilidade do Estado em realizar Coercitiva.
0 objetivo a que se propde, em face de possiveis
resisténcias de atores no interior do Estado.

McBride, Milante e Os autores utilizam o termo Capacidade do Estado Legal.
Skaperdas (2011) para denotar o nivel de compromisso que pode ser
alcancado, mas que pode ser alterado ao longo do
tempo por influéncia de outsiders bem como a acédo
de importantes atores dentro do pais.

Besley e Perssom (2011) | Capacidade Institucional de o Estado realizar | Capacidade coercitiva, legal
diversas politicas que geram beneficios e servigos e fiscal.
para as familias e empresas.

Hamm, King e Struckler | Capacidade do Estado é entendida como a | Alcance infraestrutural e
(2012) existéncia do poder infraestrutural (Mann 1986): a territorial.
habilidade do Estado de se inserir na sociedade e

realizar seus objetivos.

Knutsen (2012) Capacidade do Estado é entendido como o sucesso Administrativa, legal e
da implementagdo de politicas publicas através de fiscal.
uma eficiente burocracia.
Fukuyama (2013) Capacidade é definida por inputs da burocracia; tais Administrativa.
como o nivel de educacdo dos funcionérios do
governo.

FONTE: CINGOLANI, 2013, p.29/30. Tradugdo Livre.

Esta dissertacdo focara na capacidade transformativa, ou seja, na capacidade do Estado
de penetrar na sociedade e implementar as decisGes politicas e exercer poder sobre um
determinado territério. A definicdo de capacidades estatais para a formulacdo e
implementacdo de politicas publicas tem sido abordada pela corrente tedrica do Novo
Institucionalismo Historico, a partir de trabalhos seminais, tais como de Skocpol (1985),
Thelen e Steinmo (1992), Pierson (1995), e, estudos recentes como os de Bichir (2011),
Satyro e Cunha (2014) e Cingolani (2013). Dentro da dimens&o transformativa, a capacidade
do Estado esta condicionada a disponibilizacdo de recursos administrativos e financeiros que
moldam ou constrangem as intervengées politicas.

O debate académico acerca da capacidade transformativa do Estado destaca também a
variacdo de atuacdo e intervencdo do Estado em diferentes areas de politicas publicas
(BICHIR, 2011; GOMIDE & PIRES, 2014; CINGOLANI, 2013; PIERSON, 1995;
SKOCPOL, 1985). Esta capacidade pode ser analisada a partir do grau de burocratizagdo e
insulamento das burocracias em relacdo a formulacdo e implementacdo de politicas pablicas
(SKOCPOL, 1985). Neste sentido, os recentes estudos sobre politicas puablicas tém
incorporado a capacidade do Estado e o legado institucional como importantes dimensdes

para a aprovacao e institucionalizacdo de determinadas propostas. A introdugéo destes fatores
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permite explicar como as institui¢ces politicas e sociais poderiam exercer influéncia, modelar
e constranger comportamentos no que se refere a implementacdo de determinadas politicas
em detrimento de outras. Estes estudos promovem comparacdes transnacionais ou estudos
comparados de politicas puablicas, com especial énfase aos impactos produzidos por
instituigdes nacionais (CINGOLANI, 2013; HALL & TAYLOR, 2003).

Para trabalharmos a dimensdo da capacidade transformativa do Estado faz-se
necessario o resgate do conceito sobre autonomia do Estado. A autonomia do Estado exerce
efeitos sobre a sua capacidade de propor inovacGes ou induzir mudancas em contextos
politicos e institucionais. Um trabalho classico que traz a dimensdo conceitual sobre a
autonomia do Estado foi desenvolvido por Theda Skocpol em 1979 “States and Social
Revolutions: a comparative analysis of France, Russia and China” no qual a autora propde o
debate sobre a autonomia do Estado e sua relacdo com o desenvolvimento econémico e social.
A partir de uma analise histérico-comparativa entre paises, Skocpol analisa a interacdo entre o
aparato estatal e as elites dirigentes, bem como a interacdo entre os préprios atores que
compdem a burocracia. Estas interacfes determinam o poder de autonomia do Estado.
Portanto, a autora, focava a capacidade administrativa para implementar politicas, bem como
a capacidade coercitiva e de extracdo de recursos da sociedade. Sua obra foi pioneira no que
se refere ao estudo das revolughes, pois analisa os fatores estruturais presentes nestes
contextos, aferindo a capacidade burocratica, liderangas administrativas e aprendizagem de
politicas bem sucedidas. Nesta obra, Skocpol argumenta como a falta de controle por parte do
aparelho do Estado constitui-se como uma oportunidade para as revolucdes sociais que sdo
propicias para o desencadeamento de mudangas futuras na conformacdo do Estado
(CINGOLANI, 2013; CINGOLANI, THOMSSON & CROMBRUGGHE, 2013, SKOCPOL,
1979).

Em outra obra seminal, Bringing the State Back In, Skocpol (1985) citando a obra de
Heclo afirma que a autonomia do Estado corresponde as atividades desenvolvidas pelos
intelectuais e administradores envolvidos com a realizacdo do diagnostico de problemas
sociais e com a proposicao de politica alternativa para lidar com as adversidades e percalcos,
ndo se reduzindo, portanto, a todos os atos de coercdo ou dominacdo. Neste sentido, as
contribui¢bes em relacdo a perspectiva de autonomia do Estado estdo correlacionadas a areas
especificas de politicas circunscritas em determinados momentos histdricos, e mesmo que

involuntariamente, auxiliam na criacdo de forcas politicas.
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A autonomia do Estado dependerd, em parte, de acordo com Skocpol (1985), da
utilizacdo adequada sobre as formas que o Estado dispde para resolver os problemas sociais.
Esta proposicao esta correlacionada com a articulagdo ou com a falta deste mecanismo entre a
estrutura da autoridade estatal e o nivel de profundidade para lidar com determinado tipo de
problema. Alguns pesquisadores tém centrado suas analises e investigacGes sobre esta
autonomia, agregando a este campo, explicagdes sobre as distintas capacidades que o0s
Estados possuem para implementar as suas politicas.

Portanto, o grau de autonomia esta relacionado a capacidade organizativa do Estado
para exercer o controle sobre seu territério e pessoas, bem como formular e fazer com que
suas metas ndo sejam um mero reflexo das demandas ou interesses de grupos sociais ou
classes sociais. O Estado passa a ser compreendido na complexa relacédo estabelecida na arena
politica, institucional e social. Como forma de impulsionar a dimensdo transformativa do
Estado foram criadas burocracias no intuito de manter as diretrizes nacionais (CINGOLANI,
2013). Neste interim, Cingolani, Thomssom e Crombrugghe (2013), analisam as burocracias
como entidades centrais. O estudo explora a importancia da autonomia que o Estado tem para
alcancar os objetivos de diferentes politicas.

Assim, a capacidade do Estado, dentro da perspectiva transformativa, leva em
consideracdo a capacidade que o mesmo dispde para formular e aprovar politicas publicas, a
partir do desenho de suas regras, da conquista de maioria legislativa, de politicas prévias e do
aprendizado institucional. Todavia, as capacidades estatais ndo sdo, necessariamente
uniformes e homogéneas, o que implica certa variacdo em diferentes areas de politicas
publicas. Destarte, quando se trabalha com a nocdo de capacidade estatal, destaca-se que em
algumas situagdes as decisbes governamentais séo parcialmente implementadas ou ndo séo
implementadas (BICHIR, 2011).

No que se refere a prépria implementacao de politicas publicas os estudos reforcam a
necessidade de avaliar a capacidade transformativa dos Estados para implementarem as suas
estratégias e politicas em varias esferas de governos. Para avaliar e analisar as capacidades
institucionais e burocraticas dos Estados, os pesquisadores tem adotado o conceito de
“instrumento de politica” para denotar os mecanismos que os Estados possuem para
efetivarem determinada estratégia politica. Neste sentido, as comparacdes entre paises sdo
centrais para definicdo da natureza e da quantidade de mecanismos e ou estratégias
institucionais que os burocratas ou funcionérios do Estado podem utilizar para resolucdo de
determinadas questes (SKOCPOL, 1985).
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Portanto, a capacidade transformativa do Estado bem como a capacidade de
elaboracdo e execucdo de politicas depende em boa medida das restricGes e possibilidades
impostas pelas estruturas constitucionais e outras leis presentes no sistema politico, tais como
arranjos e divisdo de poderes, autonomia burocratica, e regras eleitorais. A prépria elaboragédo
de politicas tornou-se mais politizada e ideoldgica ao longo do tempo. Os efeitos produzidos
pelo sistema politico, bem como o aprendizado gerado por politicas passadas, ajudam a
explicar os resultados atuais e futuros (CINGALONI, 2013; PIERSON & SKOCPOL, 2008;
THELLEN, 1999).

Neste sentido, as pesquisas tém apresentado resultados que indicam como os Estados
afetam os processos politicos e sociais e suas relacdes com 0s grupos sociais. Estas politicas
sociais sdo constituidas por atividades e acdes elaboradas por um corpo técnico especializado,
localizado estrategicamente com forca organizacional e sob um quadro ideoldgico delimitado,
que se envolvem no diagndéstico de problemas sociais e propdem alternativas politicas para
sané-los ou ameniza-los, promovendo, assim, o desenvolvimento econémico e social nacional
(SKOCPOL, 1985). A partir da dimensdo da autonomia e interesses proprios, para além da
capacidade de extrair recursos da sociedade e implementar politicas publicas, os Estados
puderam desenvolver programas e politicas sociais que integram uma rede de protecéo social.
Esta perspectiva resgata o papel central assumido pelas burocracias estatais no que se refere a
formulacdo e implementacéo de politicas (BICHIR, 2011).

O estudo sobre os modernos sistemas de protecdo social estdo associados a natureza,
capacidades e estruturas institucionais do Estado. Estas analises partem da tradicdo Weberiana
sobre Burocracia, no qual o Estado é visto como uma estrutura administrativa que visa
organizar e exercer controle em determinados territorios, com a manutengdo da ordem interna
e estabelecendo relacbes de dominacdo. A partir desta logica, a capacidade transformativa do
Estado de formular e implementar politicas publicas estara ligada a existéncia ou ndo de um
aparato burocratico racional-legal e do uso que é feito desta estrutura pela elite governante
(PRATES, 2014; ARRETCHE, 1995)."> A equipe burocratica, dentro da concepcéo de um
Estado transformativo, detém a capacidade de conduzir as mudangas, coordenar e negociar 0s
recursos essenciais para as intervencdes (SATYRO & CUNHA, 2014). Todavia, a capacidade

de intervencdo da burocracia deve ser analisada juntamente com as caracteristicas do partido

15 Capacidade do Estado para solucionar conflitos de interesses, de forma a permiti-lhes implementar politicas
publicas em alguma direcdo estratégica de um projeto de desenvolvimento com suficiente autonomia dos
interesses especificos de qualquer dos atores envolvidos na coalizdo (PRATES, 2014, p.73).
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no governo, de sua relagdo com o Congresso e das regras que moldam as relacOes
intergovernamentais (RIG’s).

Seguindo a perspectiva de capacidade transformativa do Estado, o presente estudo
também focara na dimensdo relacional que exprime a ideia de capacidade do governo
nacional induzir o comportamento dos demais niveis de governos para que operem as
politicas segundo a sua logica e suas prioridades. Partiremos do pressuposto de que 0 governo
central deve ser capaz de reestruturar as regras das relacdes intergovernamentais, de forma
que os entes subnacionais tenham autonomia para executarem as acdes, mas garantindo a
centralidade decisoria, juntamente com o papel de normatizacéo, fiscalizacdo e coordenacéao
no nivel nacional. Para melhor compreensdo do processo de formulacdo e implementacdo das
politicas publicas torna-se crucial a analise mais aprofundada acerca dos arranjos
institucionais que dotam o Estado de capacidade para execucdo dos seus objetivos, destaque
para 0S recursos institucionais imprescindiveis para a coordenacdo e inducdo do governo
nacional aos demais niveis de governos, especialmente quanto a dimensdo da capacidade
fiscal e defini¢do de normativas para a conducéo de politicas.

Em um contexto democratico, a capacidade do Estado pode ser compreendida a partir
de duas dimensdes, a saber: a politica e a técnico-administrativo. A dimenséo politica refere-
se a capacidade do poder executivo em negociar e expandir a base de articulagdo com
diferentes atores politicos e sociais para a execucdo de sua agenda de governo. Esta dimensao
denota a forca do partido no governo dentro do Congresso Nacional e da capacidade do
presidente para criar coalizdes politicas estaveis, de maneira a obter sucesso com as
iniciativas do executivo perante o legislativo. Neste sentido, a base de apoio no Congresso
impacta a agenda presidencial. Para além da arena legislativa, o partido no governo deve ser
capaz de introduzir as pautas prioritarias que compdem a sua agenda em outros espacos
institucionais. Os conselhos e os 6rgdos de pactuacdes sdo exemplos de instituicdes que
podem maximizar a agenda presidencial, visto que geralmente, sdo estruturas que compdem o
poder executivo. J& a dimenséo técnico-administrativa € proveniente do conceito cunhado por
Weber acerca da burocracia, que prevé a articulagdo e capacidade dos funcionarios do Estado
para efetivarem as politicas, a partir da producdo de acGes orientadas que geram resultados

eficientes e racionais, conforme esquematizado na figura 4 (GOMIDE & PIRES, 2014).
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Figura 4 - Capacidade do Estado
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Fonte: GOMIDE & PIRES, 2014, p.21.

De acordo com a figura 4 a capacidade transformativa do Estado é definida pelos
arranjos institucionais que conferem as habilidades centrais para a formulacdo e execucédo de
politicas publicas. Entende-se como arranjos institucionais “0 conjunto de regras, mecanismos
e processos que definem a forma particular como se coordenam atores e interesses na
implementa¢do de uma politica publica especifica” (GOMIDE & PIRES, 2014, p.20). A
articulacdo entre as burocracias (capacidades técnicas-administrativas) e atores politicos
(capacidade politica) ajudam a explicar 0s processos e mecanismos referentes a formulacéo,
execucao e os resultados provenientes das politicas publicas. Infere-se que a mobilizacdo do
conceito sobre capacidade transformativa do Estado nos ajuda a compreender a capacidade do
governo central em organizar as politicas publicas em um determinando territorio, de maneira
a induzir o comportamento das demais esferas de governos para que executem as politicas
conforme as metas nacionais. Esta capacidade se reflete na criacdo de 6rgdos e burocracias
para coordenacao, normatizacdo e fiscalizacdo de politicas publicas.

Entretanto, essa € s6 uma dimensdo que nos ajuda a explicar a variagdo no que tem
sido feito no campo da assisténcia social nos dois paises. Se a capacidade do Estado é um
aspecto central, aqui, defendemos que os partidos politicos sdo também atores principais,
afinal sdo eles que operacionalizam de forma ou de outra a politica de governo e de Estado.
Aqui, esta dada a centralidade dos partidos politicos, e nesse caso, dos partidos de esquerda na

presidéncia e no parlamento como fator explicativo.
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2.2 O papel dos partidos politicos e a importancia da esquerda no cenario politico para
conformacéo de uma agenda social

Aqui se apresenta um debate tedrico acerca dos efeitos produzidos pelos partidos
politicos em relacdo aos resultados de politicas publicas. Os partidos politicos, enquanto uma
das instituicbes democraticas centrais, organizam acdes, projetos e programas que Se
traduzem em politicas governamentais, o ideal é que as demandas do eleitorado se tornem
parte da agenda de governo. Neste sentido, o presente capitulo parte do pressuposto que
diferentes partidos politicos adotam distintas politicas, de maneira que exercem importantes
efeitos sobre os resultados de politicas publicas. Assume-se, como destacado pela literatura,
que partidos de esquerda tendem a privilegiar politicas ligadas ao welfare state, com base na
justica social. Ao passo que partidos de direita tendem a priorizar politicas de corte neoliberal
com maior foco em controle fiscal. Todavia, estas pautas ndo sdo estanques, Vvisto que 0s
partidos politicos podem se tornar flexiveis e aderir a politicas de coalizdo, de modo a perder
parte da agenda de governo para garantir que outras pautas sejam implementadas. O que
determina esta flexibilidade é a figura do presidente com suas atribui¢@es institucionais e suas
habilidades politicas, é também o apoio que o presidente dispde no Congresso e, volto a dizer,
a sua capacidade para negociar a agenda politica, de modo a obter o maior sucesso possivel
nas politicas prioritarias de seu governo.

Defendemos, entdo, o argumento de que partidos importam e que existem diferencas
entre as pautas que compdem a agenda dos governos eleitos. Partimos do pressuposto de que
partidos de esquerda tendem a priorizar politicas sociais, todavia admite-se que ha uma
variacdo quanto a implementacdo destas politicas a partir do tipo de esquerda que estad no
poder. Portanto, o objetivo desta se¢do consiste em expor como a literatura aborda os efeitos
produzidos por partidos politicos em relacdo aos resultados de politicas publicas e como a
posicdo ideoldgica ndo s6 do partido politico eleito, mas a propria presenca da esquerda no
cenario politico, afeta as escolhas e prioridades em determinadas areas em detrimento de

outras.

2.2.1 O Efeito dos Partidos Politicos sobre as Politicas Publicas

Um ponto de partida fundamental para a analise dos efeitos das institui¢ces politicas

sobre os resultados de politicas publicas refere-se a definicdo do significado de instituicdes.
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Apesar de ndo haver consenso na literatura, as instituicbes podem ser compreendidas como
um conjunto de regras e normas que regulamentam as acGes e interacbes humanas e sociais.
Os individuos interagem em situacdes estruturadas por regras e normas que 0s permitem fazer
escolhas sobre suas estratégias, considerando as consequéncias para si e para 0s outros. Este
conceito sobre instituicbes assume, portanto, trés abordagens, a saber: as instituicOes
configuram-se como resultado de um equilibrio entre as interacbes humanas; instituicGes
como normas; e, instituicbes enquanto regras sociais (pactuacdo, acordos, autoridades e
sancOes). As regras sociais sdo mais que regras legais, pois comportam também as normas de
comportamento e as convencdes sociais. As regras formais e informais passam a ser
compreendidas como regularidades que geram constrangimentos dentro de uma arena politica
(CROWFORD & OSTROM, 1995; HODGSON, 2006).

Neste sentido, as instituicbes podem ser definidas como um arranjo de regras e normas
formais e informais que sdo estabelecidas e amplamente divulgadas e aceitas por todos os
atores sociais e politicos envolvidos em uma organizagdo ou préatica social. Os atores politicos
possuem expectativas claras e estaveis e seus comportamentos sdo balizados pelos interesses e
preferéncias de outros atores sociais (MAINWARING & TORCAL, 2005). Dentro deste
conceito de instituicbes, os partidos politicos sdo concebidos como uma das instituicGes
centrais no contexto democratico que geram efeitos sobre a definicdo e configuracdo de
politicas publicas.

Os partidos politicos organizam grupos e sdo centrais para a composicdo do poder de
Estado, pois estruturam a agenda politica, destacando certos interesses em detrimentos de
outros, em um contexto de estabilidade democratica. Os partidos politicos também se
configuram como importantes atores politicos que organizam a politica territorial, de maneira,
que eles ndo apenas reflitam, mas também conformam as estruturas e processos sociais,
econbmicos e culturais. Destarte, os partidos politicos séo instituicdes com importantes
consequéncias para o desenvolvimento do sistema politico. A representagdo politica é um
determinante crucial para a consolidacéo e qualidade da democracia e para o estabelecimento
de prioridades politicas (LUNA & ZECHMEISTER, 2005; MAINWARING & SCULLY,
1995).

De acordo com o modelo tradicional de maximizagdo de votos, segundo a teoria de
Downs, os partidos politicos podem ajustar 0s seus programas de governo e incluirem

propostas de acordo com as mudancas e preferéncias dos eleitores®®. Os partidos politicos

18 Os partidos querem ganhar eleicBes, mas é preciso dizer também que nem as organizacdes partidarias nem os
politicos que as integram tém como Unica meta conseguir votos, ja que em um mesmo partido convivem pessoas
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formulam politicas com o objetivo de sairem vitoriosos nas elei¢des, e ndo o contrario, ndo
ganham eleicbes para, posteriormente, formularem politicas. Partido politico, enquanto
maximizador de votos, “manipula suas politicas e agdes de maneira que ele acredita que isso
lhe trard mais votos, sem violar os preceitos constitucionais” (DOWNS, 1999, p.52). Esta
flexibilizacdo e adequagdo dos partidos politicos frente as demandas do eleitorado visa o
apoio da maioria, na perspectiva de angariar votos e obter sucesso nas proximas eleicdes.
Dentro desta perspectiva, os partidos politicos disponibilizam para os seus eleitores
programas de governos distintos, a partir da posicao ideologica assumida por cada um dentro
do sistema politico.

Os partidos politicos, portanto, devem manter uma plataforma ideoldgica estavel para
a construcdo da legitimidade e da credibilidade perante os eleitores. Os programas dos
partidos tendem a agregar as preferéncias dos militantes e da sociedade e a sua aprovacdo
depende, em certa medida, da disciplina partidaria (BLON-HANSEN, MONKERUD &
S@RENSEN, 2004; MULLER & STR@M, 1999). A partir do segundo objetivo, maximizagéo
do impacto em politicas publicas, parte-se do seguinte questionamento: como a composi¢do
partidaria do governo impacta os resultados de politicas publicas? Estudos recentes
demonstram que as agendas politicas se tornaram mais estaveis ao longo do tempo, com
pautas defendidas entre partidos de esquerda e de direita. Os componentes ideoldgicos e
programaticos sdo centrais quando se pretende analisar os efeitos dos partidos politicos em
relacdo aos resultados de politicas publicas. O desenvolvimento de ideologias, enquanto uma
filosofia especifica de governo, baliza a disputa de poder. E como as ideologias sdo distintas
entre si, os partidos organizam plataformas e programas de governos para atrairem eleitores e
ganharem votos. Os cidaddos podem decidir em quem votar pela ideologia do partido. Os
eleitores tendem a comparar as ideologias partidarias e escolnem aquelas que mais se parecem
com as suas visées de mundo (DOWNS, 1999).

As escolhas ideologicas de cada partido atingem grupos sociais limitados, visto que as

posicdes assumidas implicitamente excluem as demais. Cada partido formula politicas de

com interesses e objetivos diversos, a mobilizagdo do apoio eleitoral com a pretensdo de incrementar suas cotas
de poder se apresenta como o objetivo principal dos politicos e suas organizacOes. Pode se considerar partidos
que busquem desenvolver politicas de acordo com sua visdo do mundo; que lhes interesse exercer a oposicdo e
até outros que ndo se preocupem com a arena eleitoral, mas que prefiram manter sua propria sobrevivéncia como
ator relevante dentro do sistema politico. E mais ainda, pode haver politicos que procurem alcancar alguma
combinacdo desses objetivos ou que em momentos diversos tenham objetivos diferentes, isto é, que
experimentem um deslocamento de seus objetivos. (ALCANTARA SAEZ & FREINDEBERG, 2002, p.139-40).
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modo a contemplar o0 maior numero de grupos sociais, com a finalidade de alcancar o0 maximo
de apoio possivel. “As politicas escolhidas por sua coeréncia com a ideologia
automaticamente satisfardo os cidaddos que estdo sendo cortejados pelo partido” (DOWNS,
1999, p.122). No modelo proposto por Downs as politicas devem ser formuladas conforme a
ideologia do partido, se ha discrepancia na escolha de politicas e prioridades de governo, o
partido deverd ajustar o programa de maneira a tornar o processo coeso, visto que ‘“uma
ideologia é uma afirmacdo puablica a respeito de politica partidaria, ja que ou contém ou
implica propostas especificas de acdo” (DOWNS, 1999, p.123).

A orientacdo ideoldgica e a base eleitoral sdo fatores causais que fornecem explicacoes
para a escolha de determinadas politicas publicas em detrimento de outras. Partidos politicos
situados mais a esquerda do espectro politico tendem a priorizar politicas sociais, com foco
nos grupos minoritarios ou marginalizados, com aumento no gasto social para financiar as
politicas e maximizar os resultados. Ja partidos de direita tendem a investir mais em politicas
neoliberais, com maior foco no controle fiscal, portanto, investem menos em politicas sociais,
com retracdo de gastos sociais. Porém, estas ndo sdo pautas exclusivas, visto que ha
possibilidade de governar com coalizGes e devido a aproximacao destes partidos com o centro
do espectro politico (MOREIRA, 2015; LEVITSKY & ROBERTS, 2011; MADRID, 2010;
LUNA, 2010, KITTEL & OBINGER, 2002; HUBER & STEPENS, 2001, CAUL & GRAY,
2000; MULLER & STR@M, 1999).

Portanto, partidos politicos possuem dois papéis centrais no sistema politico, a saber: o
eleitoral e o decisério. Enquanto atividade decisoria, os partidos politicos estdo vinculados ao
processo de planejamento e implementacdo de politicas publicas. Atuam, pois, como atores
legitimos, com respaldo do voto popular, no jogo do poder e no processo de negociagdo e
pactuacdo para a implementacdo da agenda de governo. Enquanto processo eleitoral, os
partidos politicos disputam o voto do eleitor, visando ascender ao poder (KINZO, 2004).

Neste sentido, partidos politicos definem politicas publicas e as submetem ao crivo
dos eleitores, esta € uma importante dimensdo da democracia contemporénea. Por
conseguinte, existe um componente ideoldgico no voto, uma vez que os eleitores avaliam, de
maneira consciente ou inconsciente, a posicdo que os partidos politicos adotam frente as
demandas sociais e as questdes pertinentes a economia nacional. Sob este prisma, os partidos
politicos organizam o programa de campanha de acordo com as preferéncias do eleitorado
frente as questdes nacionais (DOWNS, 1999). Todavia, a capacidade do partido no governo
de influenciar os resultados de politicas publicas estd condicionada aos constrangimentos e

limites advindos de outras arenas institucionais, formadas por regras e normas que conformam
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e constrangem as preferéncias de distintos atores e 0 modo de interacdo entre eles. As regras
do jogo politico sdo definidas por meio da influéncia exercida pelas instituicbes que
determinam o grau de liberdade para as escolhas politicas. Se por um lado, os partidos
politicos exercem influéncia sobre os resultados de politicas pablicas dentro de um contexto
institucional que conforma e constrange as escolhas de distintos atores em interacdo (KITTEL
& OBINGER, 2002; CAUL & GRAY, 2000), por outro lado, fatores exdgenos também
devem ser levados em consideracdo neste processo, como a interdependéncia econémica e
fiscal, para implementacdo da agenda politica (GUINAUDEAU, 2014; PIERSON, 1995).
Para este estudo focaremos nos aspectos institucionais internos que compdem a arena politica,
com destaque sobre as interagdes e articulagBes entre os atores centrais para a formulacéo e
implementacao de politicas publicas, em particular o campo de assisténcia social, a partir de
dois governos de esquerda eleitos legitimamente.

Para lidar com os constrangimentos provenientes da interacdo entre os atores politicos
em distintas arenas institucionais, os governos eleitos, geralmente, se organizam em coalizoes,
no intuito de obter sucesso quanto a aprovacdo de suas agendas (BORGES, 2013). O
Congresso Nacional é uma das principais arenas de negociacdes utilizadas pelo presidente
para obten¢do de apoio quanto as politicas ou pautas prioritarias de governo. “A organizagao
interna do Congresso Nacional também facilita a formacdo e sustentacdo da coalizdo de
governo. Isto porque o processo decisorio é centralizado pelos lideres dos partidos, o que lhes
permite garantir o apoio dos legisladores individuais” (MELO, 2014, s/p). Para manter a
estabilidade da coalizdo as liderancas partidarias devem ter a capacidade de fazer negociacGes
e concessoes, fatores que podem desencadear conflitos e pressdes que culminam na
repactuacao e renegociacao das politicas de coalizdo. Neste interim, as liderancas partidarias
sdo afetadas e seus objetivos prioritarios também podem ser constrangidos (MELO, 2014).

A politica de coalizdo se constitui como um arranjo institucional que asseguraria a
implementacdo da agenda presidencial, ou pelo menos parte dela. Portanto, as estratégias para
se reformar determinados setores ou a proposicdo de inovagOes estariam condicionadas a
forca do presidente no parlamento. O desenvolvimento de maioria absoluta pode-se
configurar por meio da organizacdo de uma coalizdo estavel entre distintos partidos, todavia,
espera-se que a posicdo ideologica do presidente influencie e conforme a politica do pais.
Presidentes com forte poder de influéncia e com alta capacidade de negociacéo, obtém maior
sucesso na implementacgdo de politicas nacionais (MELO, 2014; BORGES, 2013; LIMONGI,
2008; MELO, 2005; LYNE, 2005; ALCANTARA SAEZ, 2004).



62

O apoio e a maioria partidaria no congresso podem diminuir a acéo de potenciais veto
players, visando a maximizacdo da agenda presidencial, com maiores chances de
implementacdo de politicas publicas de acordo com a posicdo ideologica do partido do
presidente (BORGES, 2013; LIMONGI, 2008; LYNE, 2005). Destarte, para garantir maioria
no Congresso Nacional, o executivo nacional deve ser capaz de se aproximar de outros
partidos que possuem ideologias similares e as vezes contrérias a sua, e organizarem
ministérios multipartidarios com o objetivo de criar blocos de apoio entre os parlamentares
eleitos. O sucesso da politica de coalizdo também é garantido através de outros mecanismos
politicos, como uso de prerrogativas presidenciais garantidas constitucionalmente (decretos e
medidas provisorias) e o controle sobre a formulacdo e execucdo do orcamento (POWER,
2011; LIMONGI, 2008).

Observa-se esta mesma organizacdo quanto ao poder executivo, de forma que 0s
governos se tornaram dependentes do apoio partidario para conseguirem concretizar as suas
propostas. A coesdo e a disciplina partidaria se tornaram elementos centrais para o
funcionamento dos governos, bem como para a formulacdo e implementacdo de politicas
publicas (MELO, 2014; LIMONGI, 2008). A coesdo partidaria esta diretamente relacionada a
distribuicdo de preferéncias. Neste sentido, obtém-se o maior indice de coesdo quanto mais
homogénea forem as preferéncias dos parlamentares que compdem a base de apoio do
presidente. J& a disciplina partidaria estad ligada ao percentual de votacdo realizada pelos
parlamentares conforme as indicac6es das liderancas partidarias. Apesar de serem conceitos
distintos, a coesdo e disciplina partidaria estdo interligadas, visto que a falta de coesdo pode
influenciar o comportamento dos parlamentares, levando-os a votarem contra as indicagdes
das liderancas partidarias e, por conseguinte, formarem blocos de oposicdo contra as
iniciativas do executivo (LIMONGI & FIGUEIREDO, 1999).

A presenca de altos niveis de fragmentacdo partidaria e de partidos indisciplinados
geraria como consequéncia imediata a proliferacdo de pontos de vetos durante o processo
decisorio, incorrendo no enfraquecimento do executivo nacional e na emergéncia de praticas
clientelistas (BORGES, 2013; MAINWARRING, 2001, AMES, 2001). A distribuicdo de
cargos e a formacdo de ministérios multipartidarios sdo medidas assumidas pelos governos
eleitos, visando manter a disciplina e coesdo interna e da coalizdo. Em tese, partidos mais
coesos e mais disciplinados teriam maiores taxas de sucesso no legislativo. “O poder de
agenda do presidente amplia sua capacidade de buscar a cooperagéo, reforcando a coesdo na
coalizdo governista” (BORGES, 2013, p.120).
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Portanto, a implementacdo da agenda presidencial depende da capacidade e dos
recursos que o presidente possui para negociar as politicas prioritarias em distintas arenas
decisorias. A politica de coalizdo é um importante arranjo institucional desenvolvido,
especialmente na América Latina, que possibilita maiores chances de sucesso da agenda do
executivo no legislativo. O fortalecimento do executivo visa, sobretudo, romper com a
paralisia decisoria, a partir da redugdo dos pontos de vetos. Entender como se desenvolveu a
politica de coalizdo no Brasil e na Bolivia é fundamental, visto que este arranjo institucional
produziu efeitos sobre a implementacdo das agendas presidenciais, especialmente se tratando
de politicas sociais. O transito que o presidente possui no Congresso Nacional influencia as
escolhas assumidas por cada partido.

Antes de expor como cada governo operacionalizou mudancas no campo da
assisténcia social serd abordado como o retorno da esquerda na América do Sul foi
fundamental para a implementacdo desta agenda. Partimos da hipGtese que governos de
esquerda priorizam politicas sociais, com foco na justica social. Assim sendo, governos de
esquerda tém maior probabilidade de desenvolverem e instituirem a assisténcia social
enquanto politica pablica, resultando em uma maior qualidade de vida a partir da reducéo da

extrema pobreza, da pobreza e das desigualdades sociais.

2.2.2 A Onda Rosa e a Emergéncia de uma Agenda de Governo mais progressista na
América do Sul

Como abordado na secdo anterior, partidos politicos importam para conformacéo de
politicas publicas e partidos de esquerda sdo mais favoraveis a implementacdo de politicas
sociais, com intervencdo do governo nacional sobre a estruturacdo e definicdo de prioridades.
Estes pontos expressam o tipo de politica publica em que o impacto da ideologia partidaria
geralmente é mais forte (BLON-HANSEN, MONKERUD & SORENSEN, 2004).

A Ameérica do Sul se reconfigurou politicamente nos anos 2000 a partir de sucessivas
vitorias de governos de esquerda no plano nacional em diversos paises deste continente,
fendmeno descrito na literatura como a “onda rosa”. A onda rosa que atingiu o continente Sul
Americano representou uma restruturacdo nas agendas politicas assumidas pelos presidentes
eleitos com a incorporagdo de medidas e agOes que se diferenciassem da agenda neoliberal
implementada no continente por partidos mais liberais e conservadores. A agenda neoliberal

trazia em seu bojo a ideia de um Estado neutro, com maior abertura para as iniciativas
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privadas. As politicas sociais, inclusive a area de assisténcia social, seguiam as orientagdes
provenientes do Consenso de Washington. Porém, no inicio dos anos 2000 os acordos
politicos advindos deste Consenso foram refeitos ou desfeitos, gerando um contexto propicio
para revisdo de pautas neoliberais e o surgimento de uma nova énfase sobre a politica de
protecdo social no continente. A intensificagdo da crise econdmica do inicio dos anos 2000 e
o enfraquecimento das pautas neoliberais trouxeram a tona a rediscussdo sobre o papel do
Estado nas arenas politica, social e econémica. Os debates foram liderados por partidos de
esquerda que defendiam o maior protagonismo do Estado frente as demandas sociais e maior
intervencdo no mercado. Também propunham reformas setoriais e o desenvolvimento de
politicas e programas sociais direcionados as pessoas que Se encontram em situacdo de
vulnerabilidade e pobreza, abrindo espaco para a assisténcia social enquanto politica publica.
Esta mudanca de paradigma influenciou a restruturacdo de politicas mais progressistas no
continente Sul Americano (CUNHA & ARAUJO, 2014; HUBER & STEPHENS, 2012;
LEVITSKY & ROBERTS, 2011; CAUL & GRAY, 2000).

A proposta central proferida pelos partidos de esquerda coloca na agenda programatica
a redistribuicdo das riquezas para grupos de baixa renda, a diminuicao das hierarquias sociais,
bem como o fortalecimento politico dos grupos considerados desfavorecidos nos processos
politicos e econdmicos. Em relacdo a arena sociopolitica, os partidos de esquerda se
esforcaram para romper com as desigualdades provenientes da competicdo do mercado e da
concentracdo da propriedade privada, de modo a melhorar as oportunidades entre 0s mais
pobres e prover protecdo social contra a inseguranca produzida pelo mercado. No campo
politico, as plataformas de esquerda visaram a participagdo dos grupos considerados
desfavorecidos, bem como a reducdo da hierarquizacdo social - forma de dominacdo que
marginalizava 0s segmentos sociais ou setores populares. Historicamente, a esquerda focava
na diferenciacdo de classes, mas em sua vertente contemporanea, também tem agregado a
discussdo sobre as desigualdades provenientes das questdes de género, raca e etnia
(LEVITSKY & ROBERTS, 2011).

Partidos de esquerda s&o mais propensos a realizarem reformas nos setores sociais e
tendem a desenvolver politicas e programas direcionados aos grupos mais vulneraveis ou
excluidos, com aumento do gasto social (KAUFMAN, 2011; LEVITSKY & ROBERTS,
2011; MADRI, 2010). Concordamos com esta afirmacgdo, entretanto, o presente estudo
defende que apesar de politicas sociais serem prioridades em governos de esquerda, hd uma
variacdo quanto & implementacdo destas politicas a partir do tipo de esquerda que estid no

poder. O tipo de esquerda presente tanto na presidéncia quanto no parlamento, afeta o tipo de
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agenda a ser implementada. O continente Sul-Americano teve diferentes experiéncias de
retorno da esquerda, o que leva os autores a classificarem ao menos dois tipos de esquerda, a
saber: moderada versus contestatoria (WEYLAND, MADRI & HUNTER, 2010); moderada
versus radical (WEYLAND, 2009), sistémica versus antisistémica (CUNHA & ARAUJO,
2014). Estes diferentes tipos de esquerda e, por conseguinte, de diferentes plataformas
politicas, sugerem variacGes significativas nas agendas politicas adotadas pelos presidentes
eleitos no que se refere a conducédo de determinadas politicas sociais.

A esquerda mais sisttmica ou moderada constitui-se pelo conjunto de partidos
politicos mais institucionalizados. Partidos de esquerda com esta configuracdo chegaram ao
poder no inicio dos anos 2000 ap6s serem oposi¢do na década de 1990 e para se tornarem
mais competitivos na arena eleitoral foram caminhando para o centro do espectro politico e
compondo amplas coalizdes com partidos politicos que ndo, necessariamente, tinham a
mesma posicdo ideoldgica. A esquerda mais institucionalizada, a partir do aprendizado
institucional advindo da trajetdria eleitoral, foram se tornando mais maledveis quanto ao
processo de negociacdo das politicas prioritarias de governo e entraram efetivamente na
politica de coalizdo. A conquista da maioria no Congresso, bem como a consolidacéo de uma
base aliada disciplinada e coesa poderiam equilibrar as possiveis instabilidades geradas por
um sistema politico fragmentado e trariam maior sucesso quanto a implementacao de politicas
sociais em um contexto de descentralizacio politica e administrativa (CUNHA & ARAUJO,
2014; MELO, 2014; LIMONGI, 2008).

Ja a esquerda mais radical, contestatdria ou antissistémica se insere em um contexto
partidario bem menos institucionalizado e surge a partir de novos movimentos sociais,
portanto, ndo sdo marcados por um legado na arena eleitoral. No caso deste tipo de esquerda,
houve a possibilidade de adocdo de agendas politicas mais radicais e intervencionistas. Essa
esquerda tem em comum uma agenda voltada para questfes nacionalistas, com forte apelo as
demandas étnicas, raciais e culturais. A ndo adesdo ou dificuldade de compor politicas de
coaliz&o dificultam a reducdo de problemas provenientes de um sistema politico fragmentado
e indisciplinado. N&o queremos afirmar que este tipo de esquerda gera a fragmentagdo no
sistema politico, apenas ponderamos que a esquerda mais radical tém dificuldade de constituir
uma politica de coalizdo ou desenvolver uma base aliada mais coesa, devido a sua propria
formagdo que se deu em movimentos sociais fluidos, com forte tendéncia personalista.
(CUNHA & ARAUJO, 2014; LEVITSKY & ROBERTS, 2011; MADRID, 2010).

Portanto, as posturas que os partidos de esquerda adotaram em cada pais do continente

Sul-Americano definem em boa medida as estratégias politicas e as aliangas assumidas por
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cada governo. No caso brasileiro, o retorno da esquerda, particularmente a ascensdo do PT ao
governo executivo nacional foi precedido pela aprendizagem institucional, propiciando
contextos de negociacbes e barganhas politicas. O mesmo ndo pode ser dito do caso
boliviano. O giro a esquerda na Bolivia ndo foi marcado por uma experiéncia institucional
prévia e a fragmentagdo do sistema partidario nos diferentes niveis de governo gera efeitos
sobre a implementacdo das politicas nacionais pelos governos subnacionais, conforme sera

exposto nas proximas subsecoes.

2.2.3 O Partido dos Trabalhadores: o maior partido de esquerda no Brasil

Durante a gestdo anterior (1994-2002), governo de Fernando Henrique Cardoso,
representante do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), partido que comeca seu
mandato sendo identificado no espectro ideoldgico como centro-esquerda e termina como de
centro-direita, foi adotada a agenda neoliberal com a priorizagdo da estabilizacdo econdmica e
ajuste fiscal. Esta politica econdmica produziu um quadro de recessdo, gerando impactos
sobre o desenvolvimento social no pais. Como as politicas sociais se organizavam segundo a
égide do mercado, eram escassos 0s recursos do orcamento da Unido para o sistema de
protecdo ndo contributivo. Havia uma dicotomia entre o desenvolvimento econémico e
desenvolvimento social. Em relacdo ao campo da assisténcia social as agdes, programas e
servigos eram desenvolvidos de maneira fragmentada e desarticulada e cobriam uma parcela
especifica da populacdo, portanto, ndo era possivel falar no acesso universal, pois prevalecia a
ideia de focalizacdo preconizada pelos organismos multilaterais (COHN, 2000).

Em meio a crise econdmica dos anos 2000, da alta taxa de desemprego e inflagdo,
associada a insatisfacdo de grande parte dos brasileiros frente a politica adotada apds a
redemocratizacdo do pais, o PT para as elei¢fes nacionais de 2002 se renovou e entrou com
uma nova proposta de desenvolvimento, aliando a area econémica com a area social. Anterior
a discussdo sobre a agenda de governo, apresentaremos uma breve explanacdo acerca da
flexibilizacdo do PT frente a politica de coalizdo, medida importante que assegurou a
implementacdo da agenda presidencial, especialmente nas politicas sociais, com destaque para
a assisténcia social.

O Partido dos Trabalhadores é o maior e mais organizado partido de esquerda no
Brasil. Dentre todas as organizacgdes politicas presentes no Brasil, o PT registra forte relagdo

com movimentos sociais e altos niveis de coesdo, lealdade e disciplina partidaria. O PT foi
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fundado em 1980 e é tratado pela literatura como uma novidade e como uma exce¢do no caso
brasileiro. Constituiu-se como uma novidade porque esteve conectado a distintos grupos,
articulando as demandas de diferentes atores sociais. E pode ser considerada uma excecao ao
se levar em consideracdo os elevados niveis de coesdo e disciplina partidaria inserida em um
contexto de partidos fragmentados, poucos institucionalizados e de tipo catch-all.
(AMARAL, 2010). Em sua origem, o PT estava diretamente vinculado aos movimentos
sociais, aos atores da sociedade civil organizada, liderancas de grupos de esquerda e membros
das Comunidades Eclesiais de Base (CEBAS) que seguiam a filosofia da Teologia da
Libertacdo, intelectuais moderados e por liderangas do movimento sindicalista (AMARAL,
2011; AMARAL, 2010; SAMUELS, 2009).

Em relacdo a ideologia partidaria, o PT se posicionou claramente a esquerda do
espectro politico até 2002, quando foi se aproximando do centro e hoje pode ser considerado
um partido de centro-esquerda. O partido tem como principal ponto de pauta 0 combate a
pobreza e as desigualdades sociais, sendo estas as condi¢cBes para o desenvolvimento
econémico. Na década de 1980, o partido apostava em uma sociedade sem explorados e sem
exploradores, sendo totalmente contrarios as privatizacdes das empresas estatais e a abertura
do mercado para o capital estrangeiro. Posturas estas que mudaram a partir do cenario politico
e econdmico do inicio dos anos 2000 e das aliancas feitas pelo partido no decorrer do tempo,
tornando-se mais flexivel e mais aberto as negocia¢fes com moderacdo no discurso politico,
sem perder de vista, 0 ponto inicial, que é o combate a pobreza e as desigualdades sociais,
marca indelével do partido (AMARAL, 2011, AMARAL, 2010, ROMA, 2006, SAMUELS,
2004).

Assim que foi decretada a vitoria de Lula nas elei¢cbes nacionais de 2002, o PT teve
que se confrontar com a realidade de uma arena altamente fragmentada, o que imp6s a
necessidade de formar solidas aliangas para conseguir governar. Portanto, um dos primeiros
desafios enfrentados por Lula, assim que assumiu a presidéncia em primeiro de janeiro de
2003, foi transformar a extensa coligacdo que firmou na campanha em uma coalizdo estavel
para governar (SAMUELS, 2009; AMORIM NETO, 2000; FIGUEIREDO & LIMONGI,
1998).

A Tabela 4 apresenta a composicao do Congresso’’ nos dois governos de Lula. Dentro
desta politica de coalizdo, o presidente Lula, estrategicamente, indicou alguns ministérios

entre os partidos que ndo estavam localizados a esquerda do espectro politico, de modo que o

17 A tabela representa os quatro partidos mais votados em cada ano eleitoral.
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PT foi caminhando para o centro. Esta medida garantiu a formacéo de maioria no Congresso,
possibilitando a aprovacdo de importantes pautas de governo, inclusive na &rea social
(SAMUELS, 2009). Porém, ha o risco de indisciplina partidaria e defeccbes quando se
assume a formacdo de uma coalizdo extensa e desconexa ente si, se for considerada a
distancia ideoldgica na base de apoio (AVRITZER, 2015; POWER, 2011).

Tabela 4 — Distribuicdo Partidaria no Congresso

Distribuicdo de Cadeiras entre os Principais Partidos no Congresso 2002-2010

Senadores Deputados Federais Total Total
Anol Ano 2
Partidos 2002-2006 2007-2010 | 2002-2006 2007-2016 2002-2007 2007-2010
PT 10 2 91 83 101 85
PSDB 8 5 71 66 79 71
PFL/DEM 14 6 84 65 98 71
PMDB 9 4 74 89 83 93

Fonte: Banco de Dados sobre Partidos Jairo Nicolau, 20148 e Portal Brasil.

Assim como no governo anterior, o presidencialismo de coalizdo foi um mecanismo
institucional para a aprovacdo de iniciativas do executivo no legislativo. Com esta forma de
organizacéo, Lula conseguiu efetivar e garantir a sua agenda social, trazendo inovagdes para a
area de assisténcia social. Em relacdo a coalizdo de governo, “um partido sem parlamentares
ou que tenha um ou dois membros no legislativo nacional dificilmente tera impacto sobre a
agenda ou detera poder de veto sobre propostas de mudanca no status quo” (MELO, 2014,
s/p).

Power (2011) constatou que tanto os parlamentares'® que apoiam como os que
desaprovam o presidencialismo de coalizdo tendem a concordar que esta forma de governar

promove a representacdo de interesses de distintos grupos sociais, geram efeitos sobre os

8 Agradeco ao Prof. Dr. Jairo Nicolau por gentilmente ter cedido o seu banco de dados sobre resultados
eleitorais nas elei¢cBes nacionais desde o periodo de redemocratizacdo no Brasil.

19«0 questionario da Pesquisa Legislativa Brasileira (PLB) incluiu um grande nimero de itens sondando como
os parlamentares interpretam a dimensdo coalizacional nas relagbes Executivo-Legislativo” (POWER, 2011,
p.139). Para maiores detalhes sobre a pesquisa ver O Congresso por ele mesmo: autopercepgdes da classe
politica brasileira, livro organizado por Timothy J. Power e Cesar Zucco Jr (2011).
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desenhos de politicas publicas e sobre a governabilidade, conforme apresentado na tabela

abaixo.

Tabela 5 — Avaliacdo geral do sistema politico sobre o presidencialismo de coalizdo em 2009
(% de pessoas que concorda muito ou pouco)

O presidencialismo de coalizdo traz ...
Mais Mais Congresso N
Beneficios prejuizos

Permitem a representacdo de varios interesses 85,7 74,4 81,9 116
sociais distintos
Contribuem para melhorar a formulacdo de 76,3 43,6 65,2 115
politicas publicas
Estimulam o Governismo 72 86,8 77 113

Fonte: POWER, 2011, p.140/41

O primeiro governo de Lula foi bem sucedido no que se refere a criacdo de uma base
solida de apoio entre os militantes ativistas e 0 Congresso, promovendo um realinhamento nas
bases do partido, com a incorporacdo de eleitores menos escolarizados, mais pobres e com
uma visdo mais conservadora (BORGES, 2013; SAMUELS, 2008). O realimento politico
vivenciado pelo PT representou a construcdo de um modelo que visava conciliar as praticas
econbmicas adotadas na administracdo de FHC sem desconsiderar as politicas sociais que sdo
centrais ao partido. A estratégia de manter a politica macroeconémica ortodoxa aliada a um
novo modelo de desenvolvimento social se configurou como uma importante conquista nos
dois governos de Lula, visto que resultou na aprovacdo de importantes iniciativas na area de
assisténcia social e na reformulacdo dos programas de combate a pobreza em um territério
marcado pelas desigualdades sociais, regionais e culturais (SINGER, 2010).

A entrada do PT, particularmente dos dois governos de Lula, na politica de coalizdo
foi fundamental para a concretizacdo da agenda presidencial. A capacidade de articulacédo e
negociacdo de Lula com o Congresso Nacional refletiu sobre o sucesso obtido com as
iniciativas do executivo. A taxa de sucesso de Lula nos dois mandatos foi de
aproximadamente 89% (NECON, 2015). O contexto politico era favoravel para a introdugéo
de inovagbes no campo da assisténcia social. O apoio recebido, tanto da sociedade quanto do

Congresso, propiciou ao presidente Lula pautar a area de assisténcia social e de afirma-la
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enquanto prioridade de governo. Foi somente no governo Lula que a assisténcia social
efetivamente entrou na agenda politica.

Para obter sucesso sobre a agenda da assisténcia social, Lula optou por manter a
politica econdmica ortodoxa herdada do governo anterior, de forma a apaziguar 0 mercado
financeiro internacional. Outra medida que teve 0 mesmo objetivo foi a inclusdo de José de
Alencar como vice-presidente na sua chapa eleitoral, visto que este era um representante
notdrio entre a classe dos empresarios no Brasil. Outra iniciativa assumida por Lula foi a
divulgacdo de um documento formal, que ficou conhecida como a “Carta dirigida ao Povo
Brasileiro”, para sinalizar aos investidores nacionais e internacionais que estava aderindo ao
jogo politico e econdmico vigentes no pais (SAMUELS, 2009). Esta carta foi escrita em 2002
em um contexto de uma grave crise financeira interna e externa. Esta mudanca na postura
programatica provocou a reacao de algumas liderancas com tendéncias mais radicais dentro
do partido. O primeiro desentendimento ocorreu ja no ano de 2003 quando o governo
autorizou a Reforma da Previdéncia, visto que o PT era o grande opositor em relacdo a
proposta de modificacdo na estrutura previdenciaria, ainda no governo de Fernando Henrique
Cardoso. A partir de 2005 registra-se a diminuicdo da tensdo interna no que se refere as
mudangas programaticas, o que refletiu sobre a avaliacgdo do governo, bem como a
reaproximacgdo com a militancia (AMARAL, 2011; AMARAL, 2010, SINGER, 2010).

J& para o campo social, a politica proposta por Lula estava assentada em trés pilares,
quais sejam: participacdo popular e controle social nas politicas publicas®®; conducéo das
politicas e acdes governamentais com primazia sobre 0 combate a pobreza e as desigualdades
sociais; e o aperfeicoamento dos mecanismos de combate & corrupcdo®, conferindo maior
transparéncia as agdes e intervencdes governamentais (AVRITZER, 2015; SAMUELS, 2009).

Em relacdo a agenda de governo para a assisténcia social, foco de estudo desta
dissertacdo, a plataforma presidencial de Lula foi construida com base em uma estratégia de
combate a fome, por meio do Programa Fome Zero que se constituiu como a primeira grande
estratégia para o enfrentamento da extrema pobreza e da pobreza, bem como outras

vulnerabilidades sociais. Todavia, j& no primeiro ano de governo do presidente Lula, o

0 Foi no governo de Lula que ocorreu o maior nimero de Conferéncias Nacionais, bem como o estimulo &
participagdo social via Conselhos de Politicas Publicas e Orgamento Participativo. O governo petista intensificou
as préaticas participativas. O Conselho Nacional de Assisténcia Social bem como as Conferéncias Nacionais de
Assisténcia Social sdo instituicdes participativas essenciais para a elaboragdo e evolucdo da Politica de
Assisténcia Social no Brasil. Ver AVRITZER (2013) e CUNHA (2013)

2! No governo Lula h4 uma ampliacéo dos 6rgdos de controle, como Controladoria Geral da Unido (CGU) e
Policia Federal, no intuito de combater a corrup¢do, ver AVRITZER (2015).
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Programa Fome Zero deixou de ser o eixo condutor. E em outubro de 2003 foi instituido o
Programa Bolsa Familia que passou a compor a area de assisténcia social. A criacdo de
foruns, de espacos de participacdo e de ministérios e secretarias especificas foram cruciais
para o0 desenvolvimento desta area de politica publica durante o governo Lula. As inovagoes
no campo da assisténcia social serdo analisadas no capitulo Il desta dissertacéo.

Também deve ser observado o aumento significativo do gasto social em geral, e, em
especial, na assisténcia social, conforme exposto na tabela 6. Todos os setores apresentaram
um crescimento progressivo ao longo do tempo. Todavia o setor de assisténcia social, durante
0 periodo analisado, apresentou maior taxa de crescimento, especialmente nos dois mandatos
do governos Lula (2003-2010), o que corrobora esta area de politica publica como uma das
prioridades da agenda de governo. O aumento no gasto social refletiu na criacdo e construcéao
de equipamentos que compdem a rede de Protecdo Social Basica e Prote¢do Social Especial
de média e alta complexidade, na contratagdo de mais profissionais para atuarem nos servigos
e programas ofertados, investimento quanto a qualificacdo e capacitagdo do corpo técnico.
Estas iniciativas deram maior institucionalidade a assisténcia social, reafirmando-a como

politica publica, enquanto dever do Estado e direito de cidadania.

Tabela 6 - Trajetdria do Gasto Social do Governo Nacional, entre os anos 1995 a 2010, por
area de atuacdo

Em R$ Bilhdes Dez/2011 (Corrigidos pelo IPCA mensal)

Areas de

Atuacio 1995 | 1996 | 1997 | 1988 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Alimentacéo e

L 2,3 1.3 2 2,5 26 | 26 | 25 | 23 | 23 2 23 | 27 | 27 | 26 3,2 4,5
Nutricdo

Assisténcia

Social 1,7 2 3,8 55 68 | 98 (124|158 (17,4 (21,4 | 244 | 283 (315 | 354 | 39,4 | 44,2

Beneficios
Servid. Pub. 51,5 | 495|529 | 56,2 | 58,4 | 60,5 | 63,3 | 67,9 | 634|658 |67,4|703|754|795| 865 | 93,1
Federais

Cultura 05 | 06 | 05 04 05|06 |06 | 05|05|07|08]|09 11|12 14 1,7

Desenvolvimento

. 3,2 29 | 48 4,6 37|36 |38 31| 28] 38 5 6,1 | 6,7 6 6,2 4,9
Agrario

Educacéo 19,7 | 17,3 | 16,7 | 18,1 | 18,3 | 21,2 | 20,7 | 19,9 | 18,8 | 20,7 | 22,7 | 25,3 | 29,4 | 31,9 | 37,6 | 455

Emprego e Def.

11,1 | 121 12 13,4 | 12,4 | 12,8 | 14,2 | 149 | 14,7 | 15,5 | 17,4 | 21,6 | 24,9 27 33,1 | 33,8
do Trabalhador

Habitacdoe | 55 | 57 | 102| 75 | 61 |105| 8 | 9 | 7,8 | 85 |11,3|125|138 204 | 281 | 33,1
Urbanismo
Preg’gi?;c'a 103,7| 114 | 117 |131,8| 136 | 141 | 152 | 160 | 173 | 189 | 206 | 225 | 238 | 247 | 266,1 | 303,5

Saneamento 0,7 1,7 2,7 4 2,3 2,7 5,6 2,2 0,9 1,5 2,3 29 6 59 7,4 54

Saude 37,3 32,7 |378| 36 [398|414| 43 (442|419 |46,1 | 468|524 559|593 | 67,6 | 68,8

GSF Total 234 | 237 | 260 |280,1| 287 | 307 | 328 | 340 | 343 | 375 | 407 | 448 | 516 | 516 | 576,5|638,5

Fonte: SIAFI/SIDOR e Ipeadata. Elaboracdo: Disoc/Ipea apud CASTRO et al., 2012, p. 13.
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Novamente ressaltamos que o contexto politico-institucional foi favoravel para
promover mudangas na assisténcia social. Lula tinha uma base aliada coesa e disciplinada no
Congresso Nacional que Ihe assegurava a implementacdo da sua agenda de governo e a
criacdo de um Ministério especifico para a coordenacdo das acbes, bem como o
fortalecimento de foéruns de pactuagdo, permitiram a implementagdo da politica conforme os
objetivos e metas nacionais. “Sob o governo Lula, os indices de desigualdade diminuiram
atingindo seu ponto mais baixo desde 19817 (SAMUELS, 2009, p.247). E a politica de
assisténcia social, enquanto prioridade de governo ganhou efetiva institucionalidade, a partir
do estabelecimento de importantes marcos normativos, como a criacdo da Politica Nacional
de Assisténcia Social em 2004 e do Sistema Unico de Assisténcia Social em 2005, conforme

visto.

2.2.2 A emergéncia do MAS no sistema politico boliviano

O sistema politico boliviano entre os anos de 1985 e 2002 estava organizado segundo
a logica da politica de coalizdo sustentada, fundamentalmente, por trés partidos que se
alternavam no poder - MNR — Movimiento Nacionalista Revolucionario; ADN — Accion
Democratica Nacionalista; MIR — Movimiento de la Izquierda Revolucionaria. Este modelo
ficou conhecido como Democracia Pactuada (MADRID, 2011; LUNA, 2010; MAYORGA,
2009; MAYORGA, 2005). As gestdes governamentais eram mantidas através da formacao de
coalizdo parlamentar. Estes partidos tinham em comum um projeto estatal baseado em uma
politica econdmica neoliberal. Apesar das diferencas ideolégicas, MNR e MIR com
tendéncias mais social-democratas e ADN um partido de direita, ambos se aproximaram do
centro do espectro politico com a finalidade de implementar esta agenda na Bolivia
(MAYORGA, 2005).

Este modelo de politica de coaliz&o foi a base do sistema politico até o inicio dos anos
2000, quando comecou a dar sinal de esgotamento com a intensificacdo dos protestos sociais
contrarios a politica macroecondmica adotada no pais. Paulatinamente, a politica de coalizdo
governista foi perdendo forca, inclusive na base de apoio parlamentar. Neste cenario de
instabilidade do sistema partidario, eclodiu um protesto social que marcaria as eleigcdes
nacionais de 2002. A Guerra da Agua ocorreu em 2000 em Cochabamba e comegou com uma
rejeicdo coletiva em relagdo ao aumento das tarifas da agua e, posteriormente, culminou em

uma luta contra a privatizacao deste recurso natural. Este conflito eclodiu no governo de Hugo
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Banzer (ADN) que liderava a coalizdo formada com o MNR e o MIR. Esta guerra marcou o
inicio de um ciclo de protestos contra as privatizagdes das empresas estatais e da incapacidade
do Estado de dar respostas as demandas sociais. Juntamente, com 0s protestos sociais, 0 pais
vivenciou as primeiras mobilizacbes campesinas e indigenas, marcando a inclusdo de novas
pautas e demandas para a arena politica (MADRID, 2011; LUNA, 2010; MAYORGA, 2005).

A instabilidade do sistema politico, a desconfianca e falta de credibilidade da coalizao
governista aliado ao crescente nimero de protestos sociais facilitaram a emergéncia de novos
atores e forcas politicas na Bolivia. A criacdo dos novos partidos Movimiento ao Socialismo
(MAS) em 1999 e do Movimiento Indigena Pachacuti (MIP) em 2000 inauguraram um novo
ciclo na historia da esquerda boliviana, visto que tiveram origem em areas indigenas e nos
sindicados campesinos, com o surgimento de lideres importantes como Evo Morales (MAS) e
Felipe Quispe (MIP). Estes novos partidos se diferenciam dos partidos de esquerda
tradicionais, porque estes ultimos tiveram raizes em movimentos dos trabalhadores ou grupos
universitarios e eram conduzidos, prioritariamente, no meio urbano, enquanto as novas
expressdes se originaram em zonas rurais e incorporaram demandas de diferentes segmentos
sociais (LUNA, 2010; ANRIA, 2010; MAYORGA, 2005). Neste periodo, a populacdo
indigena enfrentava maior dificuldade em relacéo a populagdo ndo indigena. Todavia, no final
da década de 1990 e inicio dos anos 2000, a situacdo socioecondmica deste grupo especifico
se agravou. A porcentagem de pessoas indigenas vivendo na zona rural em situacdo de
extrema pobreza passou de 65% em 1997 para 72% em 2002 (MADRI, 2011).

A eleicdo nacional de 2002 se constituiu como um ponto de inflexdo para os sistemas
politico e partidario boliviano, com a emergéncia de novos partidos de esquerda e de
liderangas campesinas e indigenas que conformaram um novo cenério de representacéo e de
propostas politicas. Pela primeira vez forcgas politicas ligadas aos movimentos campesinos e
indigenas obtiveram sucesso na arena parlamentar e também foi a primeira vez que um
candidato ligado a estes novos partidos politicos se mostrou competitivo e com a
possibilidade de ascender a presidéncia. Evo Morales representante do MAS foi o segundo

candidato mais bem votado nestas elei¢Ges, conforme tabela 7.
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Tabela 7 — Elei¢Oes Nacionais de 2002 — resultado final para a presidéncia

Partido Votacion Porcentaje
MNR 624.126 22 .46
MAS 581.884 20.94
NFR 581.163 2091
MIR 453.375 16.32
MIP 169.239 6.09
ucs 153.210 551
ADN 94.386 3.40
MCC 17.405 0.63
PS 18.162 0.65
Condepa 10.336 037
Votos emitidos: 27994.065

Fonte: MAYORGA, 2005, p. 23.

A eleicdo para a presidéncia em 2002 foi marcada pela emergéncia de novas forcas
politicas, MAS, MIP e a Nueva Forca Republicana (NFR), que apresentavam um discurso
contrario a agenda neoliberal implementada pelos partidos politicos tradicionais. O MAS e a
NFR surpreenderam nestas elei¢cGes, com o segundo e o terceiro lugares respectivamente. A
ADN, partido da coalizdo governista anterior, alcancou apenas 3,40 pontos percentuais de
votos validos. Nesta eleicdo, os lideres do MAS, se opuseram ao modelo neoliberal,
criticaram as privatizagdes e a politica até entdo adotada em relagdo aos recursos naturais.
Estas liderancas defendiam que o governo boliviano deveria resgatar a sua soberania,
propunham a criacdo de novos postos de trabalho, redistribuicdo da riqueza e da terra e
reafirmavam o controle do Estado sobre o pais e sobre 0s recursos naturais.

O MAS, a NFR e o MIP também obtiveram representacdo na Camara dos Deputados,
0 gue demonstra uma mudanca no padrdo de oposicdo. A tabela 8 apresenta uma retrospectiva
das elei¢bes nacionais realizadas no periodo da Democracia Pactuada referente a Camara dos
Deputados. E possivel perceber como os partidos tradicionais foram perdendo forca no
parlamento e como 0s novos movimentos politicos foram conquistando espaco na arena
politica, tanto para a eleicdo presidencial, quanto para o Congresso, por meio da Camara dos

Deputados.
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Tabela 8 - Distribuicdo de Cadeiras entre os Principais Partidos na Camara dos Deputados

1985-2002
Partidos 1985 1989 1993 1997 2002

ADN 41 38 0 32 5
MNR 43 40 52 26 47
MIR 15 33 0 24 31

CONDEPA 0 10 13 21
UcCs 0 0 20 19
AP* 0 0 0 35
MAS 0 0 0 35
NFR 0 0 0 0 27
MIP 0 0 0 6

Fonte: MAYORGA, 2005, p.156

* Alianga com ADN e MIR

Em relacdo a formacdo do Congresso Nacional, as elei¢cbes nacionais de 2002 também
registraram a entrada destas novas forcas politicas na Camara dos Deputados. O MAS, a NFR
e 0 MIP conseguiram eleger 35, 27 e 6 deputados respectivamente. Estes partidos fizeram
oposicdo ao governo executivo eleito. Conforme demonstrado na tabela 8, os partidos
tradicionais (ADN, MIR e MNR) foram perdendo, paulatinamente, os assentos na Camara, de
forma que em 2002, somente o MNR ainda possuia representatividade na Casa, com 47
deputados eleitos. A ADN elegeu apenas 5 e 0 MIR nédo conseguiu eleger nenhum candidato.
As eleigdes nacionais de 1989, 1993 e 1997 marcaram a entrada de dois novos partidos na
arena eleitoral, o Consciencia de Patria (CONDEPA) e a Unidad Civica Solidaridad (UCS),
partidos que se situaram mais a esquerda do espectro politico. Mas estes partidos, assim como
a NFR e o MIP perderam forca parlamentar e foram substituidas por novas forcas que
passaram a ocupar o lugar da oposicdo nas eleicdes de 2005, conforme sera exposto mais
adiante (MAYORGA, 2005)

A crise politica e os intensos protestos populares continuaram mesmo ap6s o resultado
das elei¢des de 2002. Em 2003 houve um novo protesto, agora em relacdo a exportagdo do
gas. A Guerra do Gas nas montanhas de El Alto propiciou uma revolta coletiva contra o
governo do presidente Sanchez de Lozada que pretendia exportar gas natural aos EUA e aos
portos Chilenos. Esta guerra agravou o conflito entre os poderes executivo e o legislativo.
Sanchez de Lozada, representante do MNR, ndo conseguiu conter a crise e foi obrigado a
renunciar a presidéncia, sendo sucedido pelo ex-presidente Carlos Mesa, também do MNR.

Todavia 0s protestos sociais se agravaram. Mesa ndo conseguiu sustentar a coalizdo
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governista, refletindo sobre a sua base de apoio na bancada parlamentar. A configuracdo do
parlamento, marcada por partidos da oposicdo, conforme detalhado na tabela 8, a auséncia de
apoio no Congresso Nacional e a baixa popularidade do presidente se traduziu em um
blogueio institucional entre o executivo e o legislativo, gerando como resultado a renincia do
presidente Mesa em 2005. Neste momento a presidéncia foi assumida por Eduardo Rodriguez,
representante da Suprema Corte de Justica que convocou, antecipadamente, novas eleices
gerais para dezembro de 2005, no intuito de resolver a crise politica desencadeada pelos
protestos populares. Esta rendncia representou o fim da Democracia Pactuada e deu inicio a
um novo ciclo para o sistema politico boliviano (MADRID, 2011; LUNA, 2010, ANRIA,
2010, MAYORGA, 2005).

Em relacdo a eleicdo presidencial de 2005, 0 MAS se destacou na arena politica com a
sua agenda de governo baseada no nacionalismo e no indigenismo. Esta eleicdo também
incluiu a realizacdo de um referendo para a autonomia departamental. Pela primeira vez,
houve a eleicdo de prefeitos departamentais. O MAS e Evo Morales surpreenderam nesta
eleicdo, computando 53,7% dos votos validos, conforme tabela 9, e ganhando em 5 dos 9
departamentos. Neste cenério eleitoral, o0 MAS se constituiu como a principal forca politica
deste novo sistema partidario (MADRI, 2011; LUNA, 2010, MAYORGA, 2009).

Tabela 9 - Elei¢des Presidenciais 2005

ParTIDO VoTACION PoORCENTAJE
MAS 1.544.374 53,74%
PODEMOS 821.745 28,59%
UN 224.090 7.79%
MNR 185.859 6,47%
MIP 61.948 2,16%
NFR 19.667 0,68%
FREPAB 8.737 0,30%
USTB 7.381 0,26%

Votos emitidos: 3.102.417

Fonte: MAYORGA, 2009, p.148

Conforme se verifica na tabela 9, trés partidos que foram importantes na ultima elei¢cao
presidencial perderam forca em 2005 (MNR, MIP e NFR). Estes partidos juntos somaram
apenas 9,31% dos votos validos. A preferéncia dos eleitores se configurou em torno de uma

forca majoritaria, 0 MAS, que conseguiu eleger Evo Morales no primeiro turno. Apenas duas
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forgas politicas tiveram expressdo nesta eleicdo, o MAS e o Poder Democratico Social
(PODEMOS), movimento ligado as agremiac6es cidadds de direita criado em 2005 na cidade
de La Paz sob a presidéncia de Jorge Quiroga, ex-presidente da Bolivia (periodos de 1997 a
2001 e de 2001 a 2002). O PODEMOS ¢ fruto de uma alianca firmada com a ADN e se
configurou como um partido de tendéncia liberal conservador. Este partido se tornou a
principal forga de oposic¢éo ao primeiro governo de Evo Morales.

A vitoria do MAS nas elei¢des nacionais de 2005 representou o retorno da esquerda ao
governo e um rearranjo da arena deciséria. O MAS ¢é um partido de esquerda que representa
as demandas de distintas identidades e povos originarios, indigenas, campesinos, movimentos
sociais e sindicais, com um projeto nacionalista e estadista, fatores estes que o diferenciam da
esquerda tradicional que formavam a coalizdo governista na extinta Democracia Pactuada (o
MNR e o MIR). O projeto defendido pelo MAS propunha quatro eixos centrais de reformas
politicas-institucionais, quais sejam: mudanca na relacdo entre Estado e investimento
estrangeiro, a partir da incorporacdo de um novo modelo de desenvolvimento econdmico e
social; mudanca na relacdo entre o governo nacional e os governos subnacionais, com o
aperfeicoamento do modelo de descentralizacdo politica; emergéncia de um novo modelo de
Estado nacdo com a incorporacdo de direitos para os povos indigenas; e, institucionalizacdo
da participacgdo da sociedade civil por meio das consultas publicas (MAYORGA, 2009).

Todavia a agenda governamental de Evo Morales se desenvolveu em um contexto de
instabilidade do sistema politico. O MAS venceu a elei¢do presidencial com ampla maioria,
conquistando também a maioria de deputados na Camara e ocupou o segundo lugar no
Senado. O PODEMOS tinha o maior nimero de representantes nesta casa e exerceu oposi¢ao
as iniciativas do governo nas duas Casas. A tabela 10 esquematiza 0 nimero de candidatos

eleitos por partido nas elei¢cdes nacionais de 2005.
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Tabela 10 — Distribuicdo de cadeiras por partidos, aliancas e/ou coalizdes politicas no
Congresso Nacional de 2006-2010

Partidos Senadores Deputados Total
MAS 12 72 84
PODEMOS 13 43 56
UM 1 8 9
MNR 1 7 8

Fonte: MAYORGA, 2008, p.28.

Assim como o PODEMOS que tinha uma ligacdo com a ADN, por meio de Jorge
Quiroga, a Frente de Unidad Nacional (UN) foi criada em dezembro de 2003 por Samuel
Doria Medina, ex integrante do MIR. A UN alcangou aproximadamente 8% na eleicéo
presidencial e conseguiu eleger representantes para o Congresso Nacional, nove ao total. A
UN é um partido conservador de centro-direita, e junto com o PODEMOS, atuava como bloco
de oposigéo ao governo de Evo Morales, que se reproduziu na Assembleia Constituinte. Dos
partidos tradicionais, somente 0 MNR conseguiu manter cadeiras no Congresso, de maneira
minoritaria, com apenas oito representantes distribuidos nas duas casas.

A partir desta nova configuracdo do sistema partidario, Evo Morales convocou um
referendo para a AC que trataria da reforma da Constituicdo Politica da Bolivia. A eleicdo
para a AC ocorreu em junho de 2006 e 0 MAS obteve vitoria com maioria, 50,72% dos votos
validos, confirmando-o como a principal forca politica do pais. O PODEMOS e a UN juntos
conquistaram 22,53% dos votos validos contrarios a proposta iniciada pelo presidente. Os
demais partidos tiveram votacdo irriséria. A partir da aprovacao deste referendo, foi iniciado o
processo de revisdo constitucional para a inclusdo de direitos direcionados aos povos
originarios, indigenas e campesinos. O resultado da AC foi a promulgacdo da nova
Constituicdo do Estado Plurinacional da Bolivia em 2009. Esta constitui¢do se tornou o novo
marco legal que norteia a organizacdo de politicas e programas voltados para o
desenvolvimento econdmico e social (MAYORGA, 2009), conforme vimos.

Também em relacdo a eleicdo presidencial de 2009, Evo Morales manteve um
expressivo numero de votos, alcangando 64,22% dos votos validos. Os outros dois partidos
mais bem votados, o Plan Pregreso para Bolivia — Convergencia Nacional (PPB-CN) e a
Unidad Nacional (UN), obtiveram respectivamente, 26,46 e 5,65 por cento dos votos, ambos
sdo partidos de centro-direita. O PPB-CN é uma alianca politica formada pelos seguintes

partidos: NFR, MNR (partidos que ja compunham a arena politica), o Plan Progresso para a
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Bolivia (PPB), Autonomia para Bolivia (APB) e Partido Popular (PP). Estes dois partidos se
tornaram as principais forcas de oposi¢cdo no segundo governo de Morales (POLITICAL
DATABASE OF THE AMERICAS, 2015).

O segundo mandato de Evo Morales se caracterizou pela manutengdo da autonomia
quanto a tomada de decisdes sobre as politicas pablicas, a partir das a¢fes estratégicas que
foram delimitadas no programa de governo de 2010-2015. Evo Morales manteve 0 apoio no
Congresso para a aprovacao dos projetos de leis, visto que o MAS conseguiu alcancar maioria
na camara dos deputados e na camara dos senadores. O MAS aprovou 88 deputados, 16 a
mais do que em 2005, e 26 senadores, 14 a mais do que em 2005. O PPB-CN elegeu 37
deputados e 10 senadores e a UN apenas 3 deputados, sem representantes no Senado (CORTE
NACIONAL ELECTORAL, 2009). Estes dados reforcam a hegemonia do MAS no sistema
partidario boliviano.

A conformacdo do novo sistema partidario boliviano implicou mudancas na
construcdo da agenda de governo, visto que as novas forcas de esquerda defendiam a
nacionalizacdo e a inclusdo de direitos direcionados aos povos originarios, indigenas e
campesinos, que foram excluidos da arena politica durante as gestes da Democracia
Pactuada. Evo Morales foi eleito em 2005 com uma agenda de governo nacionalista e
estadista que previa o desenvolvimento econdémico aliado ao desenvolvimento social. Esta
nova l6gica de intervencdo foi corroborada pela Constituicdo do Estado Plurinacional da
Bolivia, pela Ley de Autonomia y Decentralizacion, ambas sancionadas em 2009, e pelos Plan
Nacional de Desarrollo: Bolivia Digna, Soberana, Produtiva e Democréatica para se Viver
Bem 2006-2011 e o Plan de Desarrollo Economico e Social 2010-2015, conforme visto
anteriormente.

Diferentemente do caso brasileiro, que previa a assisténcia social como area prioritaria
de intervencdo nos dois mandatos de Lula, os dois primeiros governos de Evo Morales
pautaram esta discussdo nas arenas decisOrias a partir de uma visdo fragmentada da acao
socioassistencial. Observa-se que as a¢cdes estdo presentes nos varios planos vistos no capitulo
anterior, mas aparecem de forma transversal em politicas e programas de ministérios distintos.
Ou seja, aqui hd uma propensdo ao desenvolvimento do campo de assisténcia social na
Bolivia mas a estratégia utilizada foi diferente. Como vimos, este campo de intervencéao
esteve presente no PND por meio dos eixos Bolivia Digna, cujo foco é a justi¢a social e
Bolivia Democratica, por meio da redistribui¢do equitativa de renda e ampliacdo dos direitos
individuais e comunitarios. A assisténcia social também ¢é citada no artigo 341 da Nova

A

Constituigdo de 2009 que prevé “a transferéncia de recursos do Tesouro General de la Nacion
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destinados a cobrir os gastos em servigos de saude, educagdo e assisténcia social”. A partir
dos novos preceitos constitucionais, foi revisado o PND, dando origem ao Plan de Desarrollo
Economico y Social (PDES) e a assisténcia social passou a compor, de maneira transversal, 0
eixo Patria Segura Patria para Todos, com o fortalecimento dos programas de fortalecimento
das comunidades, conforme elencado no capitulo 1.

Estes planos estabeleceram as diretrizes que norteariam o setor de desenvolvimento
social no pais, dentro do qual observamos as acfes de assisténcia social mas estas ainda sdo
incipientes, isoladas e fragmentadas quando comparadas ao caso brasileiro. Ressaltamos que
as ag0es e servigos que integram a assisténcia social sdo geridos por distintos ministérios e um
campo fragmentado e transversal é mais dificil de institucionalizar. Ao menos trés ministérios
estdo envolvidos diretamente com a assisténcia social. 1sso difere da experiéncia brasileira em
gue vimos que o fortalecimento de um espaco institucional como o MDS possibilitou acdes de
fortalecimento também daquele campo. Portanto, a dispersdo e fragmentacdo das acdes tem
dificultado a construcdo de uma rede socioassistencial mais efetiva direcionada a assisténcia
social. Como ndo h& uma definicdo clara sobre o que consiste este campo de intervencdo, o
governo tem demonstrado pouca habilidade, no nosso vocabulo, pouca capacidade para
induzir e coordenar este campo de politica publica.

Ao compararmos 0s gastos sociais nos dois governos podemos observar que ndo é
somente nas instituicbes que a assisténcia social ndo aparece. A Bolivia ndo possui uma
funcdo especifica para a assisténcia social, como especificado pelo Brasil. O investimento que
mais se aproxima deste setor de politica publica ¢ a fun¢do de “Proteccion Social”. Esta
classificacdo funcional é destinada a proviséo de servicos destinados a familias em situacdo de
vulnerabilidade e ao fortalecimento dos programas comunitarios. Como pode ser verificado
na tabela 11, considerando o mesmo periodo de analise do governo Lula, observa-se um
crescimento continuo e crescente neste setor. Apesar de ainda ndo existir uma funcao
especifica para a assisténcia social, existe uma previsdo orcamentaria para serem gastos com

acOes que compdem este setor de politica publica.
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Tabela 11 - Gasto Social Total (en millones de bolivianos)

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 2010

Clasificacion
Funcional

Gasto en Salud 1523,3| 1674| 1747,4| 2010| 1952| 2650 | 2962 | 3405( 3843 4932

Gasto en 2948,7| 3279| 3653,3| 4252| 4708| 5175| 6101| 7120| 8416 10130
Educacion

Vivienda y 613,16 | 712,6| 548,09| 628,5| 760,6 | 846,8 871| 988,9| 946,6 1488
Servicios Basicos

Proteccion Social | 2734,4| 3077 | 3427,7| 3605| 3680| 3933| 4307 | 4714| 6843| 78159

Otros Programas 6,7 9,5 5,9 19| 11,3| 152| 1272 16,7 7,1 14,5
Sociales
Actividades 264,1| 274,4| 337,1| 259,6| 402,1| 393,2( 520| 928,4| 1250 834,2

Recreativas

Medio Ambiente 255,6| 362,2| 390,6| 4353| 364,2| 407,2| 524| 604,9| 7522 792

Fonte: UDAPE, 2016

Portanto, dada a centralidade dos partidos politicos e, mais do que isso, dos partidos de
esquerda para a formulacdo e implementacdo do setor de assisténcia social, mesmo com a
variacdo quanto ao desenho, podemos afirmar que a institucionalizacdo deste setor ocorrera
efetivamente, a partir da capacidade do presidente para induzir mudangas neste setor, seja por
meio da criacdo de burocracias especificas, seja por meio da elaboracdo de regras que

conduzirdo as relagdes intergovernamentais, conforme veremos na proxima secao.

2.3 As RelagBes Intergovernamentais e seus efeitos sobre os resultados de politicas publicas

ApoOs a apresentacdo do debate acerca da importancia dos partidos politicos, da
ideologia partidaria e da conformacdo da arena politica para a formulacdo e implementacédo de
politicas publicas, serd apresentado como o sistema politico, em boa medida, define a
estruturacdo das relacBes intergovernamentais. Parte-se do principio que a interacdo
estabelecida entre os diferentes partidos politicos, nos diferentes niveis de governos, se
constitui como um importante mecanismo para 0 sucesso ou fracasso na implementacdo de
politicas publicas. Esta se¢do abordara o conceito de relagdes intergovernamentais, para em
seguida apresentar o desenho adotado pelo Brasil e pela Bolivia quanto a divisdo de

competéncias entre os niveis de governos para implementacdo de politicas sociais.
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As RIG’s sdo afetadas pelo comportamento social e politico, tendo como referéncia a
estrutura formal de funcionamento do aparato governamental, ou seja, os governos podem
fazer qualquer coisa, desde que ndo violem os principios constitucionais (DOWNS, 1999). O
campo das relagbes intergovernamentais refere-se ao estudo das atividades ou interacdes
estabelecidas entre diferentes niveis de governo e dos distintos arranjos institucionais
inseridos no sistema politico. Estas interagdes sdo constituidas ao longo do tempo e sdo
ratificadas por meio de instrumentos legais, tais como leis ou acordos que definem as fungdes
e responsabilidades de cada nivel de governo. As pactuacOes estabelecidas podem variar
conforme as ac¢Bes ou politicas adotadas, assumindo o modelo cooperativo ou competitivo,
conforme descrito no quadro 5. As RIG’s permitem o compartilhamento e o reconhecimento
do processo decisorio entre os diferentes niveis de governo. Neste sentido apesar da existéncia
de algum grau de assimetria na relacdo entre os entes governamentais, as pactuacées
conferem algum grau de horizontalizacdo nas relagbes intergovernamentais (ABRUCIO,
FRANZESE & SANO, 2010; OBINGER et al, 2005; WRIGHT, 1974).

Quadro 5 — Modelo de Relagdes Intergovernamentais

Percepcédo dos
Atores Envolvidos

Antagonismo

Modelo de RIG's Principais Desafios Mecanismo para RIG's

Competitivo Definicdo de Limites Adversarios A aristf)agttr? dico
P Esferas adequadas Controverso P ~
Regulagdes

Exclusividade

Planejamento de

Colaboragéo Politicas Publicas
Cooperativo Stress Econc”)mi_co Complementaridade Subvencdes d(_e férmulas
Ameaca Internacional Mutualidade Gerais
Apoio Subvences abertas

Crédito tributario

Fonte: adaptado a partir de WRIGHT, 1974, p.4.

Nos casos em que as RIG’s adotam um modelo mais competitivo, os governos centrais
tornam-se dependentes da colaboracdo das outras esferas de governo para a implementacao de
politicas publicas. Neste sentido, a distribuicdo de competéncias entre as esferas de governo
ocorre por meio da divisdo de responsabilidades referente a area de politica publica. Esta
divisdo apesar de manter a autonomia das unidades subnacionais, favorece a competicéo entre
elas, visto que ndo ha a previsdo de corresponsabilidades. Uma das limitagdes apresentadas
por este modelo esta na possibilidade da competi¢do entre as unidades territoriais levar a um
problema de acdo coletiva, o que Peterson (1995) descreve como race to the bottom, na

provisdo de politicas sociais. O race to the bottom se constituiria como uma estratégia de
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menor investimento em politicas sociais desenvolvidas por um respectivo governo ou unidade
territorial autdbnoma, no intuito de ndo atrair potenciais beneficiarios advindos de outros
unidades subnacionais (FRANZESE & ABRUCIO, 2009; PIERSON, 2005). Ao contrario do
modelo competitivo, “no padrdo cooperativo, as instituicdes politicas incentivam os atores
territoriais a colaborarem, dividindo os poderes entre eles funcionalmente e prevendo tarefas a
serem executadas conjuntamente” (FRANZESE & ABRUCIO, 2009, p.27). A coordenagio
entre os diferentes niveis de governo, também envolve uma complexa interacdo entre
competicdo e cooperacdo, momentos estes que variam conforme a participacdo dos diferentes
niveis de governos nos processos decisorios e na proposicao de arranjos e parcerias nas
politicas publicas distribuidas pelos territérios (ABRUCIO, FRANZESE & SANO, 2010).

O sucesso das RIG’s geram efeitos diretos sobre os resultados de politicas publicas. O
desafio deste arranjo institucional consiste no estabelecimento de uma coordenacgédo exercida
pelo governo nacional que seja capaz de induzir o comportamento das outras esferas de
governo. A partir da repactuagdo das regras que compdem as RIG’s o governo nacional pode
ser dotado de autoridade deciséria e encarregado de fazer a coordenacdo, fiscalizacdo e
normatizacdo das politicas publicas e os demais niveis de governos serem responsaveis pela
execucao, sem restricdo da autonomia politica e administrativa que Ihes foram conferidas via
Constituicdo ou através de leis infraconstitucionais. O modelo cooperativo envolve a
capacidade de articulacdo entre as diferentes esferas de governo para a realizacdo das
competéncias administrativas comuns, concorrentes e especificas. Este modelo pressupde a
capacidade do presidente em induzir o comportamento dos demais niveis subnacionais, seja
por meio da sua autoridade normativa, seja por meio da transferéncia de recursos nacionais,
para que executem as politicas conforme as metas nacionais.

Esta distribuicdo de capacidade decisoria afeta as possibilidades de veto. Sob este
aspecto a centralizacdo por parte do governo nacional coloca dois elementos importantes que
incide, direta e indiretamente, sobre as relagdes intergovernamentais. Primeiramente, pode
induzir um modelo que permite a cooperagdo, dado o carater consensual de tomada de
decisdes realizadas pelo governo central no que se refere a proposicdo de regras, padrdes,
coordenacdo e fiscalizacdo, 0 que em certa medida, contribui para institucionalizacdo de
politicas publicas no territorio nacional. Todavia, se por um lado o governo nacional pode
induzir o comportamento dos entes subnacionais, por outro lado, esta mesma esfera
governamental também pode inibir o poder de veto dos outros entes, de modo que a agenda
dos governos locais sofram impactos das decisGes tomadas pelo governo central. Portanto, a

medida que a descentralizacdo possibilita a emergéncia de atores com possibilidade de vetos,
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redireciona a dimensao conflitiva ou cooperativa que se estabelece por meio das RIG’s. Como
cada ente se organiza para lidar com esta dimenséo, vai depender da distribui¢do dos atores
em distintas arenas, dotados de capacidade e autonomia para manter o status quo ou para
introduzir mudancas (ARRETCHE, 2012; ABRUCIO, FRANZECE & SANO, 2010).

Estes dois modelos de RIG’s, o cooperativo € o competitivo, se desenvolvem de
maneira diversa conforme a organizagdo politica do territério. Em Estados unitarios, como € o
caso da Bolivia, o governo central detém a exclusividade sobre a autoridade politica, cabendo
as demais esferas governamentais cumprir as determinac@es nacionais. Esta nocdo pressupde
uma relagdo de verticalidade nas RIG’s, em uma légica piramidal, no qual o topo detém todo
o poder que delega funcdes aos seus subordinados. Em federagdes, como no Brasil, as RIG’s
sdo organizadas segundo a logica da horizontalizacdo das relacdes, visto que as unidades
subnacionais sdo dotadas de autonomia politica e administrativa, promovendo o
compartilhamento de atribui¢des e competéncias, bem como participacéo de todos os entes no
processo decisério. Para que esta prerrogativa seja de fato cumprida, é necessario garantir a
participacdo de mais de um nivel de governo atuando legitimamente na definicdo e
formulacdo de politicas pablicas e deve ser assegurada a representacdo ou participacdo dos
governos subnacionais perante o governo central, seja por meio do legislativo, seja através de
6rgdos compostos pelos governos executivos. A suprema corte também pode ser acionada
para mediar e defender os direitos federativos provenientes de pactuacbes federativas
(ABRUCIO, FRANZECE & SANO, 2010; ARRETCHE, 2000).

Devido ao arranjo de organizagao territorial das RIG’s alguns estudiosos da tematica
afirmam que dada a configuragdo e complexidade existentes nos arranjos federativos, devido
a descentralizacdo de competéncias politicas, administrativas e fiscais, os Estados unitéarios
sd0 mais propensos & expansdo de politicas sociais. (ABRUCIO, FRANZECE & SANO,
2010; OBINGER et al, 2005; ARRETCHE, 2000). Diferentemente dos Estados unitarios,
Estados federativos “tendem a estimular conflitos intergovernamentais” (ARRETCHE, 2000,
p.47). As barganhas e negociacOes federativas sdo mediadas pela competicdo eleitoral, no
qual cada nivel de governo tenta transferir o maior nimero possivel dos custos politicos, no
intuito, de manter a maior parte dos beneficios provenientes desta transacao.

Apesar de estudos apontarem que Estados unitarios s&o mais propensos em relacdo a
expansdo de politicas sociais, a presente dissertagdo demonstra que a formulacdo e
implementacdo de politicas publicas, envolvendo mais de um nivel de governo, dependeré de
outros fatores articulados ao modelo de RIG’s adotado, independente da forma de organizagéo

politica do territorio. Cabe ressaltar que a Bolivia, apesar de ser um pais unitario lutou pela
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autonomia politica e administrativa dos demais niveis de governos e dos territdrios indigenas.
Conquista que reverberou na Constituicdo do Estado Plurinacional da Bolivia de 2009 e na
Ley de Autonomia y Decentralizacion, conforme mencionado no capitulo 1. Apesar desta
conquista pela autonomia politica e administrativa, 0 modelo de rela¢@es intergovernamentais
adotado no pais ainda ndo é efetivo para a institucionalizacdo do campo de assisténcia social.

O Brasil, apesar de ser um pais federativo e de possuir um sistema politico altamente
fragmentado e descentralizado (BORGES, 2013; LIMONGI, 2008, AMES, 2001), obteve
sucesso no que se refere a formulacdo e institucionalizacdo da assisténcia social, 0 que nos
leva a confirmacdo da hipotese de que fatores isolados ndo séo boas explicacdes, elas advém
de conjuncéo de fatores causais. A entrada de um partido de esquerda no governo central em
2003 propiciou a redefinicdo de regras para as RIG’s, de maneira a manter a centraliza¢ao
decisoria, a coordenacdo, e a normatizacdo na Unido, cabendo aos estados e municipios a
execucao da politica, com a manutenc¢do do principio de autonomia referente a cada nivel de
governo. As heterogeneidades territoriais foram em parte superadas devido a capacidade do
governo nacional de induzir o comportamento dos demais niveis de governo, por meio da
autoridade normativa e pelas transferéncias de recursos federais. O fortalecimento de
instdncias de pactuacdo também foi fundamental para a redefinicio das RIG’s. A
institucionalizacdo da politica de assisténcia social contribuiu para o fortalecimento dos
arbitros e foruns federativos de negociacdo. O funcionamento da Comissdo Integestores
Tripartite e das Comissdes Intergestores Bipartite e das instancias de articulacdo horizontal
entre estados e municipios como o Férum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia
Social (FONSEAS) e o Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social
(CONGEMAS) propiciou a emergéncia de um modelo de negociacdo e articulacdo
intergovernamental que ndo foi definido na CF/88 (FRANZECE & ABRUCIO, 2009).

Sob esta prerrogativa, pode-se inferir que, dependendo do grau de centralizacdo
decisoria nas arenas nacionais, a distribuicdo de veto pode ser afetada nas esferas locais.
Neste sentido, 0 Congresso se torna o principal l6cus decisorio de matérias que incidem de
maneira direta sobre os interesses dos diferentes niveis de governo (ARRETCHE, 2012). O
governo nacional € constrangido em sua capacidade para legislar, devido a divisdo de
competéncias entre os poderes que constituem o sistema politico. Para obter sucesso na
formulacdo de politicas puablicas, o governo central tem que ser capaz de articular suas
prioridades politicas no Congresso, pois esta € a arena politica que possui a competéncia de

legislar, com ressalvas para alguns casos em que o presidente também detém esta
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prerrogativa, como as medidas provisorias, que também possui poder de lei (MACHADO &
PALOTTI, 2015).

O debate acerca do estabelecimento de autonomia politica e o estabelecimento das
RIG’s centra-se na proposicao de transferéncia de poder e maior capacidade de formulacdo e
implementacdo de politicas publicas por niveis de governos. Um caminho possivel seria o
estabelecimento de barganhas diretas, no qual os atores envolvidos mobilizam os recursos
necessarios para atingir as metas comuns. O outro caminho possivel seria a inducdo por parte
do governo nacional em relacdo as demais esferas de governo, seja por meio de transferéncias
de recursos financeiros, seja por meio de condicionalidades ou arcabouco legal ligado a
alguma forma de punicdo, caso ndo haja cooperagdo entre 0s niveis de governos envolvidos
(MACHADO, 2008).

As RIG’s sdo estruturadas a partir dos parametros e diretrizes estabelecidas em marcos
legais ou via estrutura constitucional, para além de normativas infraconstitucionais que
estabelecem como serd a forma de interacdo entre as diferentes esferas de governo. A partir
deste desenho, dois tipos de relagdes podem ser observados nas RIG’s, quais sejam: relagdes
verticais que se estabelecem entre as instancias de diferentes esferas de governo; e relacdes
horizontais, através de mediages e articulacfes entre 0 mesmo nivel de governo. Os tipos de
RIG’s adotados dependerdo em certa medida das regras e dos procedimentos que norteardo o
processo decisdrio e do tipo de controle entre os niveis de governos envolvidos no processo
de pactuacdo (MACHADO & PALOTTI, 2015; LEDESMA, 2002).

E apesar das RIG’s serem uma prerrogativa constitucional e se expressarem em
diversas leis infraconstitucionais nos dois paises, o0 estabelecimento de regras referentes a
transferéncia de competéncias variou. O modelo de RIG adotado pela Bolivia assume um
padrdo mais competitivo, visto que a transferéncia de competéncias ocorre de maneira
vertical, com delegacdo de funcdes e responsabilidades via governo central. Os entes
subnacionais e territorios autbnomos apenas executam, cada um a sua maneira, sem participar
efetivamente das decisGes do governo central. Nao existe um orgao que faca a mediagdo ou
represente os interesses dos entes subnacionais junto ao executivo nacional.

Ja 0 modelo adotado no Brasil segue mais o padrdo cooperativo de forma que as
transferéncias de competéncias visam a coparticipacdo das trés esferas de governo de maneira
mais horizontal. Apesar de o processo decisorio ficar a cargo da Unido, os estados e
municipios participam das decisdes e tem 0s seus interesses defendidos, seja por meio das
comissdes intergestores (CIT e CIB’s), seja por meio dos conselhos de assisténcia social nas

trés esferas de governo.
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Portanto, as RIG’s devem ser analisadas, levando em consideracdo o sistema politico,
0 partido que esta no poder, bem como a capacidade do presidente para negociar e articular
pactuacdes em distintas arenas, como o Congresso Nacional e em 0Orgdos que compdem o
governo executivo. Uma hipétese é de que esta articulacdo de fatores ajuda a explicar o
desenho bem sucedido das RIG’s para a institucionalizacdo da assisténcia social no Brasil e a

pouca contribuicdo do arranjo adotado na Bolivia.

2.4.1 Relacdes Intergovernamentais: o caso brasileiro

Para a analise do caso brasileiro o ponto inicial sera a Constituicdo Federal de 1988,
Vvisto que esta estabelece as bases e as diretrizes para as politicas sociais no territorio nacional.
Esta escolha se justifica na medida em que a CF/88 inovou ao institucionalizar uma agenda de
politicas sociais com principios e diretrizes que garantissem a universalizacdo e igualdade de
acesso aos servicos e estabeleceu as bases que sustentou o principio da descentralizacdo
administrativa, politica e fiscal presente nas politicas piblicas (FRANZESE & ABRUCIO,
2009).

Apos 1988, as RIG’s constituiram-se como um importante elemento do desenho
institucional que visou garantir interdependéncia entre as diferentes esferas de governo, visto
gue constitucionalmente, no caso da federacdo brasileira, 0s entes subnacionais sao
autdbnomos. Para garantir esta interdependéncia duas dimensdes sdo levadas em consideragéo.
A primeira refere-se a cooperacdo entre territérios, organizadas de maneira formal ou
informal, como o consorciamento ou associativismo, 0 que permite uma interconexao entre as
esferas de governo. A segunda dimensao estd vinculada as conjunturas intergovernamentais
na area das politicas publicas. Em paises que adotam o modelo de descentralizagdo é comum
mais de uma esfera governamental estar envolvida com um mesmo campo de intervencao, o
que requer maior articulacdo e mecanismo de coordenacdo entre 0s niveis de governos
envolvidos (ABRUCIO, FRANZESE & SANO, 2010).

A conformagdo do sistema politico também gera efeitos sobre a estruturagdo das

regras para as RIG’s. Neste sentido,

em razdo de algumas caracteristicas do sistema politico como a fragmentacéo do
sistema partidario, as relagBes intergovernamentais no Brasil dependem muito da
disposicdo dos governos em cooperar, mas principalmente da capacidade e do
interesse do governo federal em estimular ou impor regras e programas que
impliguem alguma forma de coordenacdo entre as atividades de estados e
municipios (COSTA, 2004, p.180).
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Outra elemento mencionado na CF/88 e que gera efeitos sobre a organizacdo do
territdrio brasileiro refere-se a descentralizacdo fiscal, politica e administrativa. A
incorporacdo da dimensdo fiscal, por meio de competéncias constitucionais, viabilizou e
organizou de maneira formal a distribuicdo de competéncias fiscais entre as trés esferas de
governo, de forma que cada um, de maneira autbnoma, passou a desenhar institucionalmente,
como seria realizado os procedimentos de gestdo, tributagédo, transferéncias e formas de
custeio e de despesa dos recursos (ARRETCHE, 2012; SILVA, 2005). O aumento na base de
arrecadacao tributaria estd condicionado as transferéncias de recursos nacionais fundo-a-
fundo. “Esses fundos adotam uma formula que redistribui os recursos de acordo com o
tamanho da populacdo e a renda per capita 0 que beneficia os estados mais frageis
economicamente, visando diminuir o desequilibrio fiscal horizontal” (SOUZA, 2001, p.14).
As transferéncias financeiras condicionadas fundo-a-fundo se constituiram como um
importante recurso institucional para a indugdo do governo central em relagdo aos governos
subnacionais, alinhando as prioridades dos entes subnacionais as questdes que sdo centrais ao
governo nacional (MACHADO & PALOTTI, 2015).

A descentralizacdo administrativa e politica para os diferentes niveis de governos
incidem também sobre a forma de organizacéo e funcionamento dos partidos politicos, visto
que ha variacdo entre os subsistemas partidarios dos governos subnacionais e destes com o
sistema partidario estruturado no plano nacional. A representacdo no legislativo entre os
niveis de governo demonstra esta variacdo. Diferentemente da organizacdo do Congresso
Nacional que é bicameral, formado pela Camara dos Deputados e pelo Senado, os legislativos
estaduais sdo unicamerais, de forma que as assembleias sdo constituidas apenas por deputados
estaduais, sem a presenca de representacdo dos municipios. “Portanto, ndo ha nos estados,
uma camara que organize e processe a organizacdo dos interesses municipais, a exemplo do
que ocorre no Congresso Nacional, onde os estados se fazem representar no senado federal”
(ANASTASIA, 2014, p.146).

Esta caracteristica institucional e as distintas correlacbes de forcas politicas
estabelecidas entre os diferentes niveis de governos podem produzir efeitos adversos sobre o
perfil de politicas sociais por eles executadas. Esta correlagcdo de forcas politicas e, por
conseguinte, a emergéncia de potenciais pontos de veto pode variar conforme a coalizdo
politica predominante em cada nivel de governo. Estes pontos de veto podem ser reduzidos ou
eliminados de acordo com a capacidade do governo central de induzir o comportamento dos
demais niveis de governo, para que cooperem e implementem as politicas conforme
parametro nacional (ANASTASIA, 2014; ARRETCHE, 2012).
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Em relacdo ao campo das politicas sociais, a CF/88 estabeleceu as bases para a
concretizagdo de um modelo de RIG’s cooperativo, uma vez que previu fungdes
compartilhadas entre os diferentes niveis de governo a partir da definicdo de competéncias
comuns e concorrentes. As competéncias concorrentes estdo expostas no quadro 6. O Art. 23
estabelece as competéncias comuns entre todos o0s niveis de governos e dentre elas encontra-
se 0 combate as causas da pobreza e aos fatores de marginalizagdo de modo a promover a
integracdo dos setores desfavorecidos (inciso X do referido artigo). Esta foi uma importante
medida para o desenvolvimento do campo de assisténcia social. Este mesmo artigo, no
parédgrafo Unico, estabelece que deverdo ser criadas leis complementares para a defini¢do dos
padrGes de cooperacdo entre os diferentes niveis de governos, visando o equilibro no
desenvolvimento e no bem-estar do territorio nacional (ANASTASIA, 2014). As formas de
cooperacdo entre os trés niveis de governos foram estabelecidas por legislacGes
infraconstitucionais. O governo nacional foi paulatinamente, redistribuindo funcdes de gestéo
de politicas publicas para os niveis subnacionais, constituindo-se como um importante indutor
de estratégias politicas e institucionais para obter adesdo dos governos estaduais e municipais
(COSTA, 2004; ARRETCHE, 1999).

Quadro 6 — Competéncias Concorrentes

ESFERA DE GOVERNO SERVICO/ATIVIDADE
Federal-esta_idual-lolcal Saude e assisténcia publica
(competéncias partilhadas) Assisténcia aos portadores de deficiéncia

Preservacdo do patriménio histérico, artistico, cultural, paisagens
naturais notaveis e sitios arqueoldgicos

Protecdo do meio ambiente e dos recursos naturais
Cultura, educacéo e ciéncia

Preservacéo das florestas, da fauna e da flora
Agropecudria e abastecimento alimentar

Habitacdo e saneamento

Combate a pobreza e aos fatores de marginalizaco social
Exploracéo das atividades hidricas e minerais

Seguranca do transito

Politicas para pequenas empresas

Turismo e lazer

FONTE: BRASIL, 1988 apud SOUZA, 2005, p.112

No caso da politica de assisténcia social foram adotadas as seguintes medidas no
campo das RIG’s: o estabelecimento de leis € normativas infraconstitucionais, como a Lei

Organica de Assisténcia Social, Politica Nacional de Assisténcia Social, Sistema Unico de
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Assisténcia Social e a criacdo de comités de pactuacdo da politica entre os distintos niveis de
governos —a CIT e a CIB.

A NOB-SUAS especifica dentre outros pontos as responsabilidades de cada esfera de
governo, bem como o papel dos 6rgdos de pactuacédo e de controle social. Esta nova forma de
organizacdo da assisténcia social fortalece as relagBes intergovernamentais, diminuindo os
problemas que poderiam advir diante das assimetrias e das heterogeneidades territoriais. A
paridade da representacdo entre os trés niveis de governos assegura a legitimidade dos
acordos pactuados, fortalecendo o modelo de cooperacdo presente no SUAS. O modelo de
gestdo defendido pela NOB SUAS ancora-se, particularmente, na pactuacdo federativa de
metas e prioridades.

Volto afirmar que este novo arranjo e a redefinicdo das regras das RIG’s se tornou
possivel com a entrada da esquerda no governo central. A transferéncia de competéncias,
apesar de ser uma prerrogativa constitucional e estar presente na LOAS de 1993, pouco
avancou no sentido de fortalecimento das relages intergovernamentais para definicdo de
regras cooperativas claras. Os comités de articulacdo intergovernamental apesar de existirem
desde 1998 foram pouco resolutivos quanto as pactuacfes de prioridades nacionais referentes
a gestdo e financiamento da politica de assisténcia social. Em 2003, quando o PT assumiu a
presidéncia, a politica de assisténcia social passou a compor agenda de governo, resultando na
efetiva institucionalizacdo deste setor. Uma das iniciativas para a expansdo deste campo de
politica publica foi a repactuacdo de normas entre os entes federados, sob a ldgica de
organizacdo do SUAS. Com a criacdo do SUAS estes comités se tornaram centrais para
redefinicdo do novo modelo de assisténcia social a ser adotado no pais.

A CIT, portanto, a partir de 2003, tem se mostrado uma importante instancia de
pactuacdo, versando sobre importantes matérias, como gestdo, financiamento e organizacéao

dos servicos, envolvendo os trés niveis de governos, conforme prioridades nacionais.

2.3.2 Relagdes Intergovernamentais: o caso boliviano

Diferente do Brasil que se constitui em uma federagdo, o desenho das RIG’s na
Bolivia foi estruturado com alguns elementos que se contrapGem e outros que se assemelham
ao caso brasileiro. Assim como no Brasil, as RIG’s na Bolivia sdo prerrogativas
constitucionais e o0 seu arranjo foi ratificado por leis infraconstitucionais. Este € um ponto de

aproximacgdo entre os dois casos. Todavia, diferente do desenho federativo brasileiro, a
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Bolivia organizou as transferéncias de competéncias restringindo a participacdo e
representacdo dos demais niveis de governos em relacdo ao governo central. Nao foi previsto
Orgdos de pactuacao entre 0s governos executivos e devido a instabilidade do sistema politico
boliviano, os interesses dos governos subnacionais ndo, necessariamente, sao negociados na
arena legislativa.

A descentralizacdo politico-administrativa na Bolivia representou um processo de
reconstrucdo do Estado, introduzindo novas formas de relacionamento entre os distintos
atores sociais e niveis de governos. No intuito de imprimir a reforma do Estado, a Bolivia em
1985, decretou algumas acOes que foram materializadas pela criagdo da Lei de
descentralizacdo administrativa. A Ley de Descentralizacién Administrativa, N° 1.654 de 28
de julho de 1995, instituida no governo de Victor Hugo Cardenas Conde, versava sobre a
descentralizacdo administrativa do poder executivo para o nivel departamental. Esta lei
sancionava a transferéncia e delegacdo de competéncias de carater técnico administrativo, nao
privativas do governo central, para os departamentos e tinha como principais objetivos
estabelecer a estrutura do poder executivo no nivel departamental e definir o regime de
recursos financeiros e econdémicos neste nivel para aperfeicoar e fortalecer a eficiéncia e
eficacia na prestacdo de servicos a populacdo (LEDESMA, 2002).

O modelo boliviano de descentralizacdo também foi se materializando por meio da
municipalizacdo e da participacdo social em ambito local. A Ley de Municipalidades, N°
2028 de 28 de outubro de 1999, reorganizou e estabeleceu 0 municipio como unidade base
para a implementacdo de politicas publicas. Uma vez estabelecidas as regras e 0s
procedimentos em relacdo as RIG’s, ficou a cargo de cada instincia governamental
estabelecer os mecanismos, verticais ou horizontais, de articulagéo e coordenagdo entre si.
Este arranjo institucional visou fortalecer e melhorar a capacidade de gestdo e negociacao
entre os niveis subnacionais (LEDESMA, 2002).

O modelo descrito acima vigorou até 2009, gquando foram sancionadas a nova
Constituicdo do Estado Plurinacional da Bolivia e a Ley de Autonomia y Descentralizacion,
ambas de 2009. A terceira parte da Constituicdo trata sobre a estrutura e organizagdo
territorial do Estado e define que o pais, a partir desta Carta, se organizara territorialmente em
departamentos, provincias, municipios e territérios indigena, originario e campesino (art. 269,
inciso ). Mesmo com este reordenamento, o governo central, ainda detinha maior autonomia
em relagdo aos demais niveis de governos.

Estes dois ultimos marcos legais foram editados e sancionados no governo de Evo

Morales que adotava uma nova proposta de reconstrucdo do Estado, com a incorporagéo de
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direitos dos povos indigenas, campesinos e originarios. Para definicdo de atribuiges entre os
niveis de governos, ou seja, defini¢do das RIG’s, a Constituigdo estabelece em seu art. 271,
Inciso I, que a Ley de Autonomias y Descentralizacion regulamentara a transferéncia de
competéncia entre os niveis de governos e dispora sobre os procedimentos para a elaboragédo
das Leis Organicas de cada territorialidade.?

Esta nova configuragdo das RIG’s promoveu uma reconfiguracdo na estrutura do
Estado, possibilitando a mudanca no padrdo de interacdo entre as esferas de governo, tendo
como referéncia o novo desenho constitucional e o reconhecimento dos territorios das nacdes
e povos indigenas, campesinos e originarios. No que se refere ao campo de politicas publicas,
com foco na area de desenvolvimento social as RIG’s foram incorporadas no Plan Nacional
de Desarrollo: Bolivia Digna, Soberana, Produtiva e Democratica para se Viver Bem 2006-
2011 e no Plan de Desarrollo Economico e Social 2012-2015. O modelo adotado de RIG’s
nestes documentos normativos refere-se ao padrdo competitivo. As competéncias séo
redistribuidas, cabendo a cada unidade ou territorio autbnomo implementar as acdes previstas
nestes planos, respeitando o principios constitucionais do “Vivir Bien”. Como ndo ha
indicativas de coparticipacdo entre as esferas cabe a cada governo implementar acGes de
assisténcia social, conforme definido nestes planos.

Ao contrario dos marcos normativos brasileiros, o arcabouco legal da Bolivia e o
desenho das RIG’s ndo dificultam o alcance de metas nacionais na medida em que fortalecem
a autonomia local sem criar instancias de pactuacdo, mas dificultaram esforcos no sentido da
institucionalizacdo de uma politica nacionalizada e institucionalizada de assisténcia social.
Somam-se a estes fatores, o contexto de instabilidade politica, com a emergéncia de novos
partidos a cada eleicdo. A auséncia de regras cooperativas claras para 0 campo da assisténcia
social inviabiliza a pactuacdo de prioridades nacionais e, consequentemente, a transferéncia
de competéncias entre as diferentes unidades territoriais. A criacdo de foéruns ou comités
intergovernamentais poderia diminuir os efeitos advindos da instabilidade do sistema politico
boliviano, promovendo pactuacdes de prioridades. A prépria fragmentacdo das agdes de
assisténcia social poderia ser atenuada se fosse mediada e pactuada nestes espacos de

negociacgéo e articulacdo de interesses. Todavia, este arranjo ndo foi adotado.

220 Art. 297 disp6e sobre o0s tipos de competéncias adotadas, quais sejam: Privativas — sao intrasferiveis e estdo
reservadas ao governo central do Estado; Exclusivas — responsabilidades destinadas a um nivel de governo sobre
determinada matéria; Concorrentes - competéncia que se exerce simultaneamente sobre a mesma matéria por
mais de uma autoridade ou 6rgdo; e Compartilhadas — competéncias subordinadas a uma legislacdo basica e a
execucao é realizada pelas entidades territoriais autbnomas.
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2.4 O legado social e institucional e a institucionalizacdo do campo da assisténcia social

Até aqui defendemos que o sistema politico, partidos politicos e a estruturacdo de
regras para as relacdes intergovernamentais sdo fatores causais que, se analisados de maneira
articulada, ajudam a explicar o grau de institucionalizacdo do campo da assisténcia social. No
entanto, levantamos aqui também a hipotese de que o legado tanto de prote¢do social quanto o
legado institucional do sistema politico sdo fatores explicativos a serem levados em
consideracdo. A conjuncdo causal destes fatores, e suas transformacdes ao longo do tempo,
nos permitem identificar os padrdes e as trajetdrias assumidas por cada pais frente a
institucionalizago do campo da assisténcia social. E a partir desses fatores e de possiveis
conjuncbes que conseguimos levantar hipOteses acerca das oportunidades e dos
constrangimentos para a institucionalizacdo deste campo e a posicdo assumida pelos atores
estratégicos relevantes, de modo a traduzir a agenda politica em mudangas institucionais.

Como temos defendido aqui, uma das principais caracteristicas envolvidas no processo
de tomada de decisdo refere-se a énfase sobre o carater relacional presente nas diversas
instituicGes e como estas multiplas configuragdes modelam as interacdes na arena politica e 0s
resultados de politicas. O destaque para as instituicbes se justifica, na medida em que
permitem andlises dos resultados em diferentes lugares, a partir das estratégias politicas
adotadas, pela distribuicdo dos recursos entre individuos e grupos em conflitos nos arranjos
sociais e o foco no processo de elaboracdo de diferentes politicas de acordo com o contexto de
cada nacdo. A partir deste carater relacional podemos entender o sistema politico como um
processo, onde as interacbes emergem ao longo do tempo, produzindo um legado que nos
ajudam a explicar as decisdes atuais e as decisdes futuras. Uma vez que as politicas publicas
sdo aprovadas e implementadas, ocorrem mudancas nas agendas publica e social que podem
ocasionar mudancas politicas subsequentes. Todavia, estas mudancas politicas tem efeitos de
feedback a partir do amadurecimento e aprendizado adquiridos por politicas ou servicos
publicos prestados no passado, dai o conceito de policy-feedback (MENICUCCI, 2007,
ARRETCHE, 1995; SKOCPOL & AMENTA, 1986). As politicas passadas exercem
influéncia sobre o debate politico, sobre a formacéo de coalizGes e das capacidades estatais.
Estas dimensdes se constituem como elementos centrais para o desenvolvimento de inovagoes
institucionais, para a proposi¢cdo de novas politicas, bem como para a organizacdo de

coalizBes politicas de apoio e de oposi¢do a estas inovacoes.
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A andlise dos contextos mais amplos, juntamente com a articulacdo dos processos
politicos e sociais permite melhor compreensédo da capacidade dos Estados para intervirem em
determinado territorio e os efeitos das escolhas politicas sobre o desenho de politica publica
(PIERSON & SKOCPOL, 2008; THELEN, 1999). Assumimos como legado o efeito de
aprendizagem advindo de politicas anteriores bem como a capacidade instalada tanto no
ambito social quanto no institucional que determinam o poder de negociacdo e barganha de
um determinado governo. O argumento é que politicas passadas nos ajudam a compreender a
formulacdo ou reformas em determinados setores de politicas publicas. O legado permite
identificar as estruturas sociais que conectam os Estados, por meio dos padrdes e das relagdes
estabelecidas com as diferentes estruturas sociais que orientam ou reorientam as atividades
dos Estados (ARRETCHE, 1995; SKOCPOL & AMENTA, 1986).

As instituicGes politicas sdo mediadas pela acdo e interacdo estabelecidas entre os
atores chaves envolvidos no processo de tomada de decisdo. As politicas adotadas em um
determinado periodo histérico estabelecem uma trajetéria e constituem um legado, de forma a
influenciarem ou a constituirem obstaculos quanto ao desenho de politicas posteriores
(MENICUCCI, 2007; PIERSON, 1995). A compreensdo e analise das interacfes politicas
humanas podem ser realizadas a partir de dois pontos centrais, a saber: a partir do contexto de
criagdo de regras e a partir das sequéncias temporais, de forma que o desenvolvimento
institucional ¢ marcado pela dependéncia de trajetéria e pela aprendizagem (efeitos de
feedback) advindos de politicas ou experiéncias passadas (MENICUCCI, 2007; SANDERS,
2006).

A acdo do Estado, nesta perspectiva, influencia e é influenciada pela sociedade, dessa
maneira, a democracia politica estd ligada aos condicionantes sociais € da economia, mas
também sofre influéncia do desenho das instituicdes politicas. No que se refere aos efeitos de
aprendizagem, as instituicGes aprendem a partir de suas experiéncias e esta possibilidade de
aprendizagem promove ajustes ou transformacOes nas interacbes e configuracOes
institucionais (MARCH & OLSEN, 2008). Estes efeitos de aprendizagem podem trazer
impactos positivos, tanto para o Estado quanto para 0s atores sociais e politicos envolvidos.
Em relacéo ao Estado os efeitos de feedback incidem sobre o desenvolvimento ou retragéo das
capacidades estatais e no ambito social pode gerar reacdes a determinados padrbes de
politicas publicas (MENICUCCI, 2007). A criacdo de burocracias estatais pode exercer um
papel estratégico no que se refere a processos de inovagdo de politicas publicas, uma vez que
¢ “essencialmente neste ambito que se operam os processos de aprendizagem politica e de

policy feedback” (ARRETCHE, 1995, p. 55). Neste sentido, as caracteristicas provenientes de
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politicas passadas, juntamente com a ideologia e com os valores culturais, influenciam o
discurso politico. A relacdo destes elementos permite a detec¢do de problemas e demandas,
definem as prioridades que devem ser mantidas e as que devem ser descartadas e,
especialmente, determina em boa medida a capacidade de acao das burocracias (ARRETCHE,
1995; SKOCPOL & AMENTA, 1986).

Se por um lado o legado gera efeitos sobre as decisdes atuais e, consequentemente, no
desenho de politicas, por outro lado, a auséncia de politicas anteriores torna o0 processo de
institucionalizacdo ou reforma de um setor mais complexo, gerando, como solucao imediata, a
implementagéo de programas ou agbes de emergéncia (SATYRO, REZENDE & SANTOS,
2014). O legado influencia as escolhas politicas e a formacdo de coalizbes de apoio para a
definicdo de prioridades de intervencdo. A auséncia do legado, seja de burocracias instaladas,
seja de estruturas sociais, sejam de equipamentos para prestacdo de servicos sociais, seja de
investimento em entrega de direitos sociais de forma geral, dificulta a organizacao de agdes e
politicas efetivas para o enfrentamento de problemas e demandas especificas. Como ndo ha
aprendizagem anterior, sdo definidas acGes emergenciais, geralmente, organizadas de maneira
desarticuladas e descontinuas.

A partir dos efeitos de feedback, analisando o campo de assisténcia social na Bolivia e
no Brasil, identificamos que no primeiro caso ndo existe um legado para este setor, de modo
que Evo Morales, assim que assumiu a presidéncia foi criando estratégias para a estruturaco
desta area de intervencdo, com adocdo de programas emergenciais, como o0s decretos que
autorizam uma forma de indenizacdo as familias de vitimas em massacres ou conflitos
internos e a proposicdo de uma politica voltada as comunidades rurais e urbanas mais
vulneraveis do pais. A organizacdo da assisténcia social na Bolivia ndo é marcada por uma
aprendizagem prévia proveniente de outras politicas ou outros setores. E um campo
eminentemente novo e a aprendizagem acontecera durante o proprio processo de construcao
da politica.

Acrescenta-se a isso que a propria trajetoria do MAS no sistema politico e partidario
boliviano carece de uma experiéncia prévia. Como dito antes, € um tipo de esquerda nédo
institucionalizada advinda de movimentos social e politico também novos. Ao contrario do
PT, no Brasil, que tem uma trajetdria solida na arena eleitoral, disputando quatro eleigdes
nacionais, antes de assumir a presidéncia em 2003, para além das cadeiras conquistadas no
Congresso Nacional e da conquista de prefeituras de grandes cidades, o0 MAS né&o percorreu
esta mesma trajetoria. O MAS é relativamente, um partido novo, que surgiu do movimento

cocaleiro, representante de uma esquerda movimentista ndo institucionalizada. Participou pela
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primeira vez de uma eleicdo nacional em 2002, quando quase saiu vitorioso da disputa,
terminando em segundo lugar. Também foi a primeira vez que o0 MAS conseguiu conquistar
cadeiras no Congresso Nacional. Este momento histérico marcou a entrada do MAS no
cenario politico. Em 2005 o MAS se despontou como a principal forca politica no pais,
conquistando a presidéncia e grande parte das cadeiras do legislativo. Todavia, a auséncia de
legado na arena politica e no préprio setor de assisténcia social dificulta a institucionalizacdo
deste setor enquanto politica na Bolivia.

Como dito, em relacdo ao caso brasileiro, o legado na assisténcia social denotou uma
estrutura fragmentada, culminando na falta de articulacdo entre distintos programas que eram
promovidos por diferentes ministérios e instituicdes filantrépicas. Este arranjo institucional
ndo favorecia as relagfes intergovernamentais, que ocorriam de maneira desarticulada, visto
gue ndo havia um desenho claro acerca do papel de cada ente em relacdo a conducdo da
assisténcia social no pais. Em relagdo a cobertura, a assisténcia social era destinadas aos mais
pobres, sem uma proposta de universalizacdo do acesso.

Este cenario sofreu alteracBes quando um partido de esquerda assumiu o0 governo
central em 2003. As escolhas assumidas pelo PT frente a institucionalizacdo desse campo
influenciou sobremaneira o0 novo modelo da politica no territério nacional. Tanto no Brasil
quanto na Bolivia o legado especifico da area de assisténcia social eram fracos, mas o Brasil
tem uma vantagem de que, na entrada da esquerda no poder o legado de outras politicas como
previdéncia social e satde, por exemplo eram sistemas maduros ja estruturados. Além disso,
importantes passos anteriores como a sua inclusdo como politica publica na CF/88 e a criacdo
da LOAS de 1993 foram dados. Mas notamos que isso somente ndo induziu aos governos
sucessores da CF/88. Ou seja, a LOAS de 1993 reafirmou os principios, mas a sua
implementacdo foi pouco efetiva nos governos de Itamar Franco e Fernando Henrique
Cardoso.

Defendemos, portanto, que apesar de existir uma trajetoria prévia no setor de
assisténcia social, a politica de fato so foi efetivamente institucionalizada quando um partido
de esquerda assumiu a presidéncia (SATYRO & CUNHA, 2014). Enquanto uma pauta que
compunha a agenda presidencial, a assisténcia social foi rediscutida e repactuada, envolvendo
as trés esferas de governo. Uma importante iniciativa advinda deste percurso refere-se a
unificacdo e coordenacdo das acGes em um dnico ministério, o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome. Esta escolha incidiu sobre a nova organizagéo da

assisténcia social a partir da institucionalizacdo da nova PNAS de 2004 e do SUAS de 2005.
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Para a construcdo do novo modelo de assisténcia social, via sistema, também foi
utilizado a aprendizagem proveniente do campo da saude em relac&o a institucionalizacdo da
politica. O modelo do SUAS foi inspirado no Sistema Unico de Satde (SUS), Lei 8.080 de
1990, que versa sobre a organizacdo da politica de saude no Brasil, tendo como referéncia a
priorizacdo de metas nacionais pactuadas por meio das comissdes intergestores e o controle
social, via conselhos nas trés esferas de governo, assim como era feito na satde. O desenho do
SUAS, baseado na experiéncia do SUS, prevé a universalizacdo do acesso de maneira
descentralizada e hierarquizada, estabelece a divisdo de competéncias entre os trés niveis de
governos, tornando as regras mais claras em relagdo ao arranjo das RIG’s, no intuito de
fortalecimento do modelo cooperativo, prevé niveis de gestdo e critérios para a transferéncia
de recursos (FRANZESE & ABRUCIO, 2009).

Em suma, este capitulo teve como objetivo central tracar um panorama teorico acerca
dos efeitos produzidos pelo sistema politico sobre os resultados de politicas puablicas.
Primeiramente, foi abordada a capacidade do Estado e sua centralidade na producdo de
protecdo social. Depois defendemos que a ideologia partidaria se constitui como um
importante elemento para a definicdo de prioridades politicas e como a relagdo entre o partido
politico no poder e a sua interacdo com o parlamento e com outras instituicdes ligadas ao
poder executivo podem viabilizar ou ndo a implementacdo da agenda de governo. Nas se¢oes
seguintes, partimos do pressuposto de que partidos politicos importam para a elaboracdo e
implementacdo de politicas publicas e que partidos com orientacdo ideoldgica a esquerda
tendem a priorizar politicas sociais. Para tanto, discutimos, teoricamente, como os diferentes
tipos de esquerda influenciam a estruturacdo e implementacdo da agenda social a partir da
experiéncia do Brasil e da Bolivia. Em seguida, foi realizado um debate acerca das relaces
intergovernamentais de modo a captar como a interacdo estabelecida entre diferentes niveis de
governos geram efeitos sobre as politicas publicas. Por fim, defendemos que a articulacéo
destes fatores causais, juntamente com o legado, entendido como policy feedback, ajudam a
explicar o sucesso na formulagédo, implementacédo e, consequentemente, na institucionalizagédo
de um campo como a assisténcia social. O préximo capitulo tem como finalidade apresentar

uma sintese analitica de tudo o que discutimos até aqui.
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CAPITULO 3 - O Grau de Institucionaliza¢io da Assisténcia Social: Brasil e Bolivia em
Perspectiva Comparada

O presente capitulo pretende analisar as condi¢cdes causais que afetam o grau de
institucionalizacdo da assisténcia social, a partir da comparacéo entre o Brasil e a Bolivia.
Foram selecionados os seguintes fatores causais, conforme vimos no capitulo anterior: tipo de
esquerda, presenca da esquerda no governo central, forca da esquerda no parlamento, o
estabelecimento legal das relacbes intergovernamentais via Constituicdo ou leis
infraconstitucionais e a presenca de um legado para elaboracdo e implementacdo das
atividades e acBes da area de assisténcia social. As conexfes causais entre estes fatores
ajudam a explicar o grau de institucionalizacdo da assisténcia social em cada um destes

paises.

3.1 A Presenga da Esquerda na Arena Politica, a Defini¢do da Agenda e as Coalizdes de
Governo

A ascensdo de partidos de esquerda no governo nacional representou mudancas quanto
ao papel assumido pelo Estado frente a conducdo de politicas sociais, mas 0 sucesso das
iniciativas do executivo sera maior dependendo da forca da esquerda no Congresso Nacional e
do tipo de esquerda que esta no poder. O tipo de esquerda importa para a institucionalizacao
da assisténcia social, na medida em que 0 governo se torna capaz de articular as demandas
sociais e politicas por meio de mecanismos institucionais que se traduzem na oferta de
servicos, programas e beneficios destinados a populacdo alvo desta area interventiva. E a
forca da esquerda no Congresso Nacional ajuda a explicar o sucesso ou ndo da implementacgéo
da agenda presidencial. A negociacdo da agenda presidencial na arena legislativa se constitui
como um importante elemento do jogo politico que visa garantir a formulagdo e
implementacdo de politicas prioritarias de governo, impactando também na capacidade de
reestruturacao das RIG’s para que as demais esferas de governo se adequem ao padrao
nacional.

A construgdo da agenda politica indica quais serdo as prioridades e os programas de
governo assumidos em um determinado periodo de tempo. Ainda que partidos explorem
janelas de oportunidades, os atores politicos envolvidos no processo de construcdo da agenda
operam dentro de um contexto institucional e sdo constrangidos por regras e normas que

incidem direta ou indiretamente sobre as suas escolhas. Portanto, a definicdo da agenda
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constitui-se  como um processo que pode envolver negociagcbes com VAarias arenas
institucionais e com distintos atores que sé&o relevantes para o sucesso de determinadas pautas
de governo.

Conforme debatido pela literatura, a ideologia partidaria impacta a formulacdo da
agenda de governo, de forma que algumas pautas sao priorizadas em detrimento de outras.
Este estudo assume que governos de esquerda priorizam politicas sociais com foco na justica
social, mas ha variacdo quanto a forma de elaboracdo e execucdo destas politicas. Nos casos
em estudo, observa-se que a entrada de um partido de esquerda no governo nacional
representou uma reformulacdo na légica de conducgéo da politica de assisténcia social, a partir
da proposicao de uma nova configuragéo institucional que introduziu mudancas em relagdo ao
desenho, a dimensdo e a configuracdo politico-institucional. Tanto Evo quanto Lula tinham
uma agenda de governo que priorizava a area de desenvolvimento econdmico associado ao
desenvolvimento social, agenda que, no caso do Brasil, ficou conhecida como social-
desenvolvimentista. O objetivo central destas agendas era dar sequéncia ao crescimento
econémico, mas este deveria estar aliado ao combate a pobreza e as desigualdades sociais,
promovendo maior inclusdo e acesso da populacdo aos bens produzidos pelo mercado a partir
do resgate do papel de protagonismo do Estado.

O governo Lula iniciou uma nova agenda social no Brasil, com a criagdo do Programa
Fome Zero, que envolvia acGes direcionadas para o enfrentamento da pobreza e a ampliacéo
do acesso aos direitos basicos, como salde, educacdo e assisténcia social. Esse programa
assumiu principios de transversalidade e intersetorialidade das acGes executadas por todos 0s
niveis de governos, visando o fortalecimento institucional, a participacdo e o controle social.
Mas, ainda no primeiro ano do governo Lula, este programa deixou de ser o0 eixo condutor da
politica social e o Programa Bolsa Familia passou a integrar o campo de intervencdo
direcionado ao combate a fome e a pobreza no pais.

Em relacdo a area da assisténcia social em particular, o governo Lula adotou uma
mudanca na ldgica de organizacdo e estruturagdo deste campo de intervencdo, passando de
um modelo assistencialista para 0 modelo socioassistencial. Anterior a este governo, as a¢0es
e programas de assisténcia social eram desenvolvidos de maneira fragmentada, sendo geridos
por distintos ministérios que ndo se articulavam entre si. Também ndo havia uma clara
definicdo de competéncias entre os niveis de governos, de forma que a politica era executada
sem uma orientacdo nacional. A partir de 2003 observa-se um redirecionamento institucional
quanto a normatizacdo e condugdo da politica. Lula obteve sucesso com a criacdo de

mecanismos institucionais que permitiram ao governo nacional induzir a cooperacdo dos
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demais niveis de governos para que executassem a politica de assisténcia social conforme os
padr@es, principios e diretrizes nacionais.

Ja a agenda de governo de Evo Morales foi construida sobre as insignias do
nacionalismo e do indigenismo. As pautas indigenistas previam a implantacdo de direitos
sociais e politicos aos povos originarios, campesinos e indigenas e defendiam a construcao de
um novo arranjo institucional que reconhecesse a autonomia de seus territorios, bem como o
uso de suas tradigdes e costumes (MOSINO, 2016; TARREGA, 2016; MAYORGA, 2011). A
proposta do nacionalismo consistia na adogdo de um novo papel assumido pelo Estado frente
a economia e a provisao de politicas sociais. O giro a esquerda na Bolivia representou uma
reconfiguracdo no sistema politico, com a emergéncia de novos atores com capacidades e
recursos distintos para conduzirem mudancas na area social. Como vimos no primeiro
capitulo, o governo de Evo Morales adotou um novo modelo de desenvolvimento econdmico
na Bolivia, com a nacionalizacdo de empresas, particularmente do setor de hidrocarbonetos.
Esta agenda resultou na Assembleia Constituinte que definiu uma nova Constituicdo e a
elaboracdo da Ley de Autonomia y Descentralizacion que redefiniu a rela¢do entre o governo
central e demais niveis de governo. Estes marcos legais foram essenciais para o
desenvolvimento do campo de assisténcia social naquele pais.

Em relacdo & interagdo entre o governo central e o Congresso Nacional, ambos 0s
governos possuiam maioria na base de apoio para a aprovacdo da agenda presidencial. A
diferenca consiste no fato em que o governo do PT teve que desenvolver a capacidade de
negociacdo da sua agenda na arena legislativa. A capacidade de negociacao e flexibiliza¢do da
agenda associada a criagdo de um novo arcabouco legal-institucional se tornaram condicGes
suficientes para a efetiva institucionalizacdo da assisténcia social como politica. E neste
processo, 0 legado institucional também exerceu papel fundamental na implementacdo da
agenda do PT, particularmente, em relacdo a area de assisténcia social. Como visto a
assisténcia social ja era uma politica publica prevista na Constituicdo Federal de 1988 e
formalizada na Lei Orgéanica de Assisténcia Social de 1993 reeditada em 2011, portanto,
haviam bases legais para institucionalizacdo deste setor como politica nacional articulada,
mas nada foi feito neste sentido pelos governos anteriores. A assisténcia social, de fato, so
ganhou institucionalidade quando passou a compor a agenda presidencial estruturando-se
como uma politica nacional.

Diferente do MAS que é uma esquerda mais radical, o PT por ser uma esquerda mais
institucionalizada, conseguiu negociar e governar junto com partidos da oposigéo e se

permitiu agregar pautas que a principio ndo defendia. A partir desta maleabilidade, o PT e,
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particularmente, os governos de Lula, para garantir a execucdo de sua agenda em algumas
areas, foi caminhando para o centro do espectro ideoldgico. Esta flexibilizacdo se tornou
possivel devido as experiéncias de participacdo em todas as eleicbes nacionais desde o
periodo de redemocratizacdo do Brasil, e com a conquista de governos estaduais e prefeituras
de grandes cidades. Este aprendizado adquirido possibilitou a readequacéo e o reordenamento
programatico, permitindo ao PT ascender ao governo nacional em 2003, a organizar um
governo de coalizdo de maneira a garantir o sucesso da agenda presidencial e a reestruturar as
RIG’s, de forma que as demais esferas de governos seguissem as metas € objetivos nacionais.

J&a 0 governo do MAS, dada a configuracdo do Congresso Nacional, ndo necessitou
construir aliancas ou desenvolver uma politica de coalizdo nesta arena institucional. Como
vimos, o MAS ¢ a principal forca politica presente no sistema politico e partidario boliviano.
Entretanto, apesar desta configuracdo politica, o governo do MAS, na figura de Evo Morales,
ndo tem obtido sucesso quanto a efetiva institucionalizagdo do campo da assisténcia social
como politica no territério nacional. Diferente do Brasil, que ja possuia as condicGes
necessarias para institucionalizacdo deste setor, como a determinacdo constitucional que
culminou na criacdo da LOAS, observamos que estas mesmas condi¢cdes nao estdo dadas na
Bolivia. Apesar das Constituicdes de 2004 e, particularmente a de 2009, terem pautado o
campo de assisténcia social ndo foram desenvolvidos mecanismos legais ou institucionais
especificos para a organizacdo e normatizacao deste setor, mostrando que ndo havia nenhum
constrangimento constitutivo a partir das leis, nem uma agenda politica nesse sentido.

A Constituicdo de 2009 trouxe avancos significativos no que se refere a assisténcia
social, mas na trajetéria institucional que se segue, observa-se fragmentacdo e pouca
articulacdo quanto a definicdo das acBes e programas prioritarios para esta area de
intervencdo. A Constituicdo trouxe destaque para segmentos populacionais classicos do
campo em questdo, mas ndo reconheceu cabalmente a assisténcia social como politica
publica, ndo se preocupou em articular as partes institucionais. A Constitui¢ao brasileira o fez
e isso obrigou a criacdo de uma lei especifica para a area, a LOAS. Na Bolivia, ao contrario,
ndo existe um marco normativo especifico para este campo de politica social, mas ha previsao
de acgdes, programas e servigos nos Plan Nacional de Desarrollo e no Plan de Desarrollo
Econdmico y Social, ambos desenvolvidos nos dois primeiros mandatos de Evo Morales
(2006-2015). Estes foram os primeiros passos para a institucionalizacdo deste campo
interventivo, mas ainda ndo podemos afirmar que existe uma efetiva politica de assisténcia

social
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Soma-se a isso a instabilidade do sistema politico boliviano que exerce influéncia
direta sobre as decisdes tomadas pelo governo central, que muitas vezes recorre aos
referendos e plebiscitos para conseguir efetivar os objetivos e metas propostas pelo governo.
Esse fator ndo se observa no contexto brasileiro, visto que apesar do sistema politico ser
excessivamente fragmentado e descentralizado, como descrito pela literatura nacional e
internacional, o presidente Lula foi capaz de assegurar e implementar a sua agenda de
governo por meio de uma politica de coalizdo. Apesar da oposi¢cdo formada no Congresso
Nacional, Lula obteve expressivo sucesso na negociacdo com diferentes atores nesta arena
institucional, conferindo ao executivo importantes poderes institucionais para aprovar e
implementar a sua agenda de governo. A esse quadro de um legado politico novo
acrescentamos que também nao havia um legado institucional na Bolivia quanto a formulacéo
de leis especificas ou mecanismos institucionais para a area da assisténcia social.

Assim, ndo me parece que o grau de institucionalizacdo da assisténcia social no Brasil
e na Bolivia esteja somente relacionado ao tipo de esquerda no governo nacional e da sua
capacidade de interacdo com o sistema politico e no Congresso Nacional. O que define o grau
de institucionalizacdo da assisténcia social como politica, portanto, pode ser analisada a partir
da capacidade transformativa do Estado para coordenar e induzir mudangas em um territorio e
na capacidade para formular e aprovar politicas publicas, a partir do desenho de suas regras,
da conquista de maioria legislativa, de politicas prévias e do aprendizado institucional.

3.2 Bases institucionais para o fortalecimento da area de assisténcia social no Brasil e na
Bolivia

Como dito anteriormente, o grau de institucionalizacdo da assisténcia social sera
entendido numa perspectiva processual via investimento dos governos tanto na criacdo e
consolidacdo de burocracias estatais para a prestacdo de servicos socioassistenciais, quanto no
desenvolvimento de marcos legais constitutivos que definam essa institucionalidade em
diversos niveis de governos ou como ela deva ser estruturada no territério nacional. Assim,
pode-se afirmar que para a estruturacdo da assisténcia social nos dois paises a base
constitucional e as leis infraconstitucionais sdo fundamentais para a definicdo dos primeiros

passos para a consolidacéo e efetivacéo desta politica.
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No Brasil, os marcos normativos estiveram aliados a presenca de um projeto politico
defendido pelo PT. Os dois governos de Lula apresentaram condi¢fes politicas e
institucionais para a efetiva institucionalizacdo da politica de assisténcia social, organizada
sob a logica de um sistema unico, descentralizado e participativo. A politica de assisténcia
social passou a ser compreendida como um conjunto de a¢des sociassistenciais que deveriam
promover, de maneira articulada, a inclusdo social. Com esta nova proposta, 0 primeiro
mandato do governo Lula propunha revisar as acGes fragmentadas e segmentadas que vinham
sendo executadas no pais, bem como redesenhar a politica de redistribuicdo de renda, no
intuito, de racionalizar os servigos e as atividades publicas, de forma a acessar o publico alvo
da assisténcia social. A politica de assisténcia social, neste momento, assumiu a concepcao de
direito de cidadania, com garantia de acesso universal (SATYRO & CUNHA, 2014).

Diferentemente da gestdo anterior, a entrada da esquerda no governo nacional
possibilitou o fortalecimento do CNAS como vimos no primeiro capitulo, reverberando sobre
0s avangos quanto a institucionalizagdo da politica de assisténcia social. Nos dois mandatos
de FHC as Conferéncias Nacionais ndo contribuiram efetivamente para a institucionalizacédo
desta politica, uma vez que as deliberaces nao foram acolhidas e legitimadas pelo presidente
(MENDOSA, 2012). As trés primeiras Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social, bem
como as etapas que a precederam, foram pouco efetivas quanto a criacdo de mecanismos
institucionais para a organizacao da politica no governo de FHC, uma vez que esta pauta ndo
era prioridade do governo.

Apesar do arcabouco legal existente, os dois governos de FHC pouco investiram na
politica de assisténcia social, desenvolvendo a¢fes fragmentadas que compunham o Programa
Comunidade Solidaria®® que era executado fora da Secretaria de Assisténcia Social, 0 que
colaborava para ndo institucionalizacdo desta area e reafirmava o modelo de intervencao
assistencialista. Em meio a pressdo de grupos sociais e trabalhadores da area, foi aprovada em
1998 a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) pelo CNAS, todavia este marco
normativo ndo conseguiu avancar nas diretrizes e principios ja previstos na CF/88 e na LOAS

de 1993. A inovacéo trazida pela PNAS de 1998 refere-se a mencdo da criacdo de uma rede

20 Programa Comunidade Solidaria foi criado no governo de FHC, por meio do Decreto N° 1366 de 12 de
janeiro de 1995. Este programa esteve vinculado a Casa Civil da Presidéncia da Republica e foi coordenado pela
primeira Dama, Ruth Cardoso. O artigo 1° do referido decreto exp8e que “o Programa Comunidade Solidaria,
vinculado a Presidéncia da Republica, tem por objeto coordenar as a¢fes governamentais voltadas para o
atendimento da parcela da populagdo que ndo dispde de meios para prover suas necessidades basicas e, em
especial, o combate a fome e a pobreza”. Este programa compunha a rede de prote¢do social. No segundo
mandato do governo FHC, a Comunidade Solidaria foi substituida pela Comunidade Ativa e Portal Alvorada.
(MENDOSA, 2012; COHN, 2000)
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de protecéo social capaz de agir preventivamente e, assim, evitar vulnerabilidades sociais, por
meio da articulacdo intersetorial e territorial (MENDOSA, 2012).

Este cenéario sofreu alteracio com a entrada do PT no governo central. As
Conferéncias Nacionais se tornaram fundamentais para a constru¢do do novo desenho da
politica, conforme vimos no capitulo 1. Foram realizadas quatro conferéncias entre os dois
mandatos de Lula, com destaque para a IV que deliberou acerca do novo desenho da PNAS e
V CNAS que deliberou acerca do SUAS (CUNHA, 2013). A PNAS de 2004 difere da PNAS
de 1998 quanto ao detalhamento das atribuicdes comuns e especificas de cada nivel de
governo, reforcou os objetivos da politica, definiu os usuérios e a forma de organizagéo dos
servicos, programas e beneficios através da Protecdo Social Basica e Protecdo Social Especial
de Média e alta Complexidade. A PNAS bem como o SUAS sdo importantes dispositivos
para o fortalecimento das RIG’s, aumentando a capacidade do governo central de induzir o
comportamento dos entes subnacionais, seja por meio da autoridade normativa, seja por meio
da descentralizacdo administrativa e fiscal.

A PNAS, a NOB-SUAS 2005 e a NOB-RH-SUAS foram as trés grandes conquistas da
area de assisténcia social no primeiro mandato do governo de Lula, reforcando a politica
enquanto uma das prioridades para o segundo mandato. Portanto, estes marcos normativos se
constituiram como importantes instrumentos para a efetiva institucionalizacdo da politica de
assisténcia social. E como vimos, a presencga da esquerda no governo nacional abriu espacgo
para a rediscussdo do papel do Estado frente a formulacdo, normatizacdo, coordenacdo e
execucdo da politica de assisténcia social, bem como a redistribui¢cdo de competéncias para
cada nivel de governo e para as entidades que compdem a rede de protecdo socioassistencial.

Para além da entrada de um partido de esquerda no governo central, outro fator em
conjuncdo com este, que viabilizou a institucionalizacdo da assisténcia social no Brasil foi a
capacidade transformativa do Estado. O governo nacional, nos mandatos do PT, tem sido
altamente exitosos quanto a capacidade de induzir o comportamento dos demais niveis de
governo para que executem a Politica de Assisténcia Social, conforme as metas e objetivos
nacionais. A partir da criacdo de mecanismos institucionais e legais, o governo central
conseguiu avancar e aprimorar a formulacdo da politica em um modelo cooperativo, com
efeitos sobre a descentralizacdo administrativa e fiscal do pais. O governo Lula, a partir da
politica de cofinanciamento entre os diferentes niveis de governos conseguiu ajustar
razoavelmente as restri¢des fiscais a partir do controle da transferéncia de recursos nacionais

que ¢ realizado pelos respectivos fundos de assisténcia social.
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A partir da nova politica de transferéncia, estabelecidas pela NOB-SUAS de 2005 que
foi alterada pela NOB-SUAS de 2012, conforme vimos no capitulo 1, foram estabelecidas
algumas condicionalidades que deveriam ser cumpridas entre os diferentes niveis de
governos. Apesar de ndo haver vinculacdo constitucional de receita para a area de assisténcia
social, o governo Lula foi bem sucedido quanto a evolugdo dos gastos socais nesta area de
politica puablica, criando incentivos para a gestdo municipal. Os gastos realizados na
Assisténcia Social sdo disponibilizados anualmente na base de dados da Secretaria Nacional
do Tesouro.

Ao contrério do Brasil, como vimos, a experiéncia da Bolivia quanto a implementacdo
da area de assisténcia social no plano nacional ocorreu de maneira transversal. A Constituicdo
de 2004 descrevia 0o campo de assisténcia social a partir de distintos direitos sociais,
direcionados a publicos especificos. A Constituicdo de 2009, por sua vez, ampliou os direitos
sociais para outros grupos, conforme descrito no capitulo 1 e introduziu o principio do Vivir
Bien, com impactos sobre a organizacdo do campo de assisténcia social pelo territorio
boliviano. Este principio norteou o desenho dos dois planos desenvolvidos pelo MAS entre 0s
anos de 2006 a 2015 e sobre o desenho de um dos principais programas de transferéncia de
renda do pais, 0 Bono Juancito Pinto.

Neste sentido, diferente das inovacdes realizadas pelo PT no campo da assisténcia
social, a nova esquerda boliviana ndo conseguiu desenvolver dispositivos eficientes que
conduzissem a institucionalizacdo deste setor, a partir de um arcabouco institucional e legal.
Todavia, como ja afirmamos, apesar da precariedade institucional, o governo de Evo Morales
introduziu importantes mudancas no campo de assisténcia social por meio do PND 2006-2011
e do PDES 2012-2015. Os governos anteriores, inseridos na l6gica da Democracia Pactuada,
optaram por implementar uma agenda neoliberal que ndo priorizava intervencfes estatais
neste campo social. As politicas sociais, incluindo, a assisténcia social eram desenvolvidas
por entidades filantrépicas ou por instituicdes privadas, com pouca intervencao estatal, assim
como era desenvolvido no Brasil nos governos de FHC. O giro a esquerda no governo central
representou a retomada do Estado no desenvolvimento de politicas destinadas a diminuir a
pobreza e toda a forma de exclusdo, marginalizacdo e exploragdo social, cultural e econémica,
ancoradas no principio do Vivir Bien.

Em relagdo aos programas de transferéncia condicionada de renda, um dos pilares da
assisténcia social nos dois paises, tanto o PBF quanto o BJP visavam contribuir para a
reducdo da extrema pobreza e por meio das condicionalidades contribuiram para melhorar os

indicadores de saude e educacdo nos dois paises. A diferenca dos dois programas, refere-se,
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exatamente, ao grau de institucionalidade. O PBF comp®e a assisténcia social e esta inserido
no sistema de Protecdo Social Basica do Brasil. A coordenagdo, normatizacéo e fiscalizacdo €
de responsabilidade do governo nacional, mas a execucdo é feita pelos municipios por meio
do Centro de Referéncia em Assisténcia Social que é responsavel pelo acompanhamento as
familias beneficiarias e por alimentar o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal. Na Bolivia, 0 BJP, apesar de ter um forte componente da assisténcia social, ndo €
gerido pelo Ministerio de Planificacion y Desarrollo que é responsavel pela conducgéo das
politicas e acOes que comporiam esta area. A gestdo e coordenacdo sdo realizadas
respectivamente pelas Fuerzas Armadas e pelo Ministerio de Educacion, sem articulagéo
direta entre estes ministérios e 0 MPD.

No que se refere a criacdo de burocracias estatais especificas para a coordenacdo da
politica pelo territério nacional, os dois paises variaram quanto a definicdo de arranjos
institucionais. Diferente do Brasil, no qual Lula criou o MDS para coordenar e unificar todas
as acOes de assisténcia social, Evo Morales ainda ndo definiu um ministério especifico para
coordenar os programas, beneficios e servi¢os que compdem esta area de politica publica. As
acOes de assisténcia social sdo distribuidas em varios ministérios, como Ministerio da
Educacién e Fuerzas Armadas que coordenam e gerem o BJP, o MPD que faz a gestdo dos
programas de intervencdo nas comunidades por meio da PPS-DIC e o Ministerio de la
Presidencia que emite decretos presidenciais destinados a ajuda financeira as familias de
vitimas fatais de conflitos internos no pais. Estes decretos sdo geridos por meio da Unidad de
Apoyo a la Gestion Social. A fragmentacdo das acGes em distintos ministérios dificulta a
efetiva institucionalizacdo da assisténcia social na Bolivia.

Como nao foi construido um instrumento normativo especifico como as NOB’s € a
PNAS no Brasil, o PND, através dos eixos Bolivia Digna e Bolivia Democratica cumpriram
esta funcdo. Estes sdo eixos transversais para a estruturacdo e consolidacdo deste campo de
intervencao, visto que abarca a proposta de justica social por meio da redistribuicdo equitativa
de renda, bem como preconiza direitos individuais e comunitarios. Outro componente,
introduzido por estes eixos, que ajudam a pensar 0 campo da assisténcia social diz respeito ao
reconhecimento da diversidade cultural boliviana. A inclusdo de demandas dos distintos
grupos ou movimentos sociais na agenda de governo representou transformacdes na
configuracdo politica da Bolivia, no sentido de maior autonomia politica e reconhecimento de
cidadania e de direitos. Estas mudancgas foram captadas pelo PDES 2012-2015 que reforcou e

aprimorou as ag¢oes que eram desenvolvidas pelo PND (CASTRO, 2014).



107

Soma-se a isso a criagdo de conselhos. Assim como no Brasil também foram criados
conselhos para institucionalizar a participacdo e o controle social. Como forma de
operacionalizar esta interacio Estado-sociedade civil** foram instituidos os Conselhos de
Desenvolvimento nos diferentes niveis de governo (nacional e regional), os Conselhos
Setoriais e Inter-Setoriais para deliberagdes acerca de areas estratégicas e prioridades politicas
e os Conselhos Sociais. Estes Gltimos ndo preveem a representacdo de atores ligados ao
governo e tem por finalidade debater as acBes adotadas pelo governo nacional, com
autonomia para cobrar a execucdo adequada de acOes e atividades, bem como propor novas
acoes e intervengdes (CASTRO, 2014). Apesar da Constituicdo de 2009 e da Ley de
Autonomias y Descetralizacion preverem a criagdo de mecanismos e institui¢cdes de controle e
participacdo social na elaboragédo de politicas publicas e no planejamento em todas as esferas
de governo, estes conselhos ndo conseguiram deliberar acerca de dispositivos ou mecanismos
institucionais que promovessem o efetivo desenho da assisténcia social de forma a lhe
conferir institucionalidade, como foi no governo do PT no Brasil.

Como podemos observar, existe um documento orientador quanto as praticas que
devem ser executadas pelos demais niveis de governos e territérios autbnomos, mas nao ha
uma clara divisdo sobre as responsabilidades e competéncias de cada um, conforme é
detalhado na PNAS e no SUAS, modelo adotado no governo do PT no Brasil. A indefinicdo
de regras quanto a organizagdo da assisténcia social, bem como a fragmentagdo dos
programas ligados a assisténcia social dificulta a institucionalizacdo deste setor como politica
publica na Bolivia. O que ocorre, de fato, é a delegacdo de responsabilidades que devem ser
cumpridas. Cada governo se organiza a sua maneira para efetivar os programas, mas o
conjunto de programas ndo conforma uma politica. Este arranjo pode gerar o que Peterson
(1995) ja advertia, o efeito de race to the bottom, ou seja, um governo pode ndo investir
adequadamente nas a¢Ges que compdem a area de assisténcia social temendo atrair pessoas ou

familias pobres ou em situacdo de vulnerabilidades de outras regides.

A participacdo e o Controle Social ja estavam previstos desde a Ley de Participacdo Popular e na
Constituicdo de 2004 que reconheceu a Bolivia como um pais unitario, livre, independente, soberano,
multiétnico, pluricultural que adota um governo representativo e participativo. Mas foi somente com a entrada de
um governo de esquerda no governo nacional que esta premissa foi levada a frente.
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3.3 A Criagao de Burocracias e a Efetiva Institucionalizagéo da Assisténcia Social

Como dito anteriormente, assim que a esquerda assumiu o governo nacional no Brasil,
importantes decisdes foram tomadas para o estabelecimento de uma nova e efetiva
institucionalidade para a politica de assisténcia social. Conforme visto, uma das medidas
referentes a institucionalizacdo desta politica foi a criagdo do MDS que passou a coordenar,
normatizar e fiscalizar a PNAS e o SUAS em todo o territdrio nacional, a partir da
colaboragdo dos demais niveis de governo

A institucionalizacdo de burocracias foi um importante passo para a consolida¢do do
novo modelo de assisténcia social. Diante desta mudanca de paradigma, foram estabelecidas
diretrizes e principios que organizam a gestdo da Assisténcia Social, como a descentralizacdo
administrativa, a participacdo social no controle das acdes e formulacdo de politicas, por meio
dos conselhos e conferéncias e o fortalecimento dos comités de pactuagcdo. A Comisséo
Intergestores Tripartite e as Comissdes Intergestores Bipartite, enquanto importantes 6rgaos
colegiados reforcaram e aperfeicoaram a politica de assisténcia social como politica publica
centrada em um novo modelo de desenvolvimento para o Brasil, focada na superacdo da
pobreza e das desigualdades sociais. As resolugdes aprovadas pela CIT fortaleceram as
relacBes intergovernamentais, uma vez que as deliberacbes e aprovacGes contam com a
presenca de representantes dos trés niveis de governo. Considerando os dois mandatos de
Lula, foram aprovadas 57 resolu¢fes, com maior nimero de proposi¢des no segundo ano de
governo, conforme demostrado no gréfico 2.

Gréfico 2 — Resolucdes CIT por ano de publicacdo
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Fonte: Elaboracdo propria a partir das resolugdes aprovadas pela CIT, disponiveis no site
http://www.mds.gov.br/cnas/legislacao/resolucoes-cit. Ultimo acesso em 20/01/2016.
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Em relacdo as matérias aprovadas pela CIT observa-se que 24,56% dedicam-se ao
financiamento e distribuicdo de recursos entre os trés niveis de governo, 28,07% foram
direcionadas aos aspectos relacionados a gestdo da politica e 14,04% foram referentes a
estruturacdo dos servicos e beneficios que seriam ofertados considerando o nivel de
complexidade — PSB e PSE. A priorizagdo destas matérias indica como os setores ligados aos
trés niveis de governos se organizaram para pactuar as regras de funcionamento do novo
modelo de politica de assisténcia social em territdrio nacional. Estas pactuacfes expressam a
capacidade que o PT teve para reestruturar as RIG’s no sentido de condugdo da politica de
assisténcia social conforme os pardmetros nacionais. As principais matérias aprovadas pela

CIT nos dois mandatos do governo Lula estdo expressas na tabela 12.

Tabela 12 — Resolugdes CIT por Tema Central entre os anos de 2003 a 2010

Tema Central N° de Resolucbes %
Avaliagéo 1 1,75
Financiamento 14 24,56
Gestéo 16 28,07

Monitoramento
Organizacao Interna 12,28
Servicos e Beneficios 14,04

4 7,01

7

8
Trabalho/Capacitacdo 1 1,75

3

2

1

Trabalho/Gestdo 5,26
Trabalho/Organizacgéo 3,5
Outros 1,75

Total 57 100

FONTE: Elaboragdo prépria a partir das resoluces aprovadas pela CIT, disponiveis no site
http://www.mds.gov.br/cnas/legislacao/resolucoes-cit. Ultimo acesso em 20/01/2016.

Os dois governos de Lula, a partir da criagdo das burocracias desenvolvidas no MDS e
no investimento e fortalecimento de instancias participativas e de oOrgdos colegiados de
pactuacdo da politica, foram bem sucedidos quanto a formulacéo e implementagdo da politica
de assisténcia social. A nova configuracdo institucional exerceu impacto sobre a estruturacao
da politica de assisténcia social e foi acompanhada por uma politica de valorizacdo do
trabalhador da area social, organizada sob quatro dimensdes: ampliagdo quantitativa do
namero de trabalhadores via concurso publico, qualificagdo e capacitacdo; reconhecimento
profissional atraves da criacdo da Carreira de Desenvolvimento de Politicas Sociais (Lei

12.094/2009) e motivacéo das equipes de trabalhos.
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Ao passo que o governo Lula criou mecanismos institucionais para a condugédo da
assisténcia social no plano nacional, demonstrando uma efetiva capacidade transformativa, o
governo de Evo Morales demonstrou menor capacidade de organizacéo institucional para este
setor. Diferentemente do caso brasileiro, o governo de Evo Morales ndo definiu mecanismos
institucionais especificos para a estruturacdo das acbes e programas voltados para a
assisténcia social. Existe uma centralizagdo deciséria no governo central, que se expressa por
meio da autoridade normativa, mas ndo foram criadas burocracias especificas, como no
governo do PT, para a formulacdo e implementacdo de uma politica direcionada para esta area
de politica publica.

O governo do MAS ndo criou um ministério ou secretaria que unificasse todos 0s
programas e acdes que compdem o campo da assisténcia social. O PND, a Constituicdo do
Estado Plurinacional da Bolivia e o PDES estabelecem a descentralizacdo de competéncias
entre os niveis de governo, contudo esta prerrogativa ndo foi condicdo suficiente para
pactuacdo de normas e diretrizes entre as acdes e programas desta area de intervencdo, apesar
de garantir autonomia para as unidades territoriais. Ndo existe um 6rgédo colegiado que faca a
intermediacao entre os interesses do governo central e demais niveis de governos e territérios
autdnomos, conforme é feito pela CIT no Brasil.

A auséncia de arranjos institucionais especificos e de burocracias especializadas para a
conducdo de acles estratégicas para esta area de intervencdo tem inviabilizado uma efetiva
institucionalizacdo da politica na Bolivia. A baixa capacidade estatal reflete no desenho e na
implementacdo de programas de assisténcia social que sdo distribuidos entre distintos
ministérios, o que reflete também, em boa medida, sobre a distribuicdo de competéncias entre
as esferas de governos e territérios autbnomos. Apesar da garantia constitucional e
infraconstitucional de distribuicdo de competéncia entre os niveis de governo, falta clareza
sobre as responsabilidades comuns e especificas quanto a conduc¢do das atividades, acGes e
programas que compdem o setor de assisténcia social, com reflexos sobre o gasto publico.
Como vimos no segundo capitulo, os gastos deste setor séo realizados por meio da funcéo
Proteccion Social, ou seja, ndo existe uma classificacdo especifica para o setor de assisténcia
social como no Brasil.

Em relagdo as RIG’s, apesar de se constituirem como prerrogativa constitucional e
estarem presentes em diferentes leis infraconstitucionais, o governo do MAS tem
demonstrado baixa capacidade de reorganizacdo deste arranjo institucional. Esta dificuldade
gera efeito sobre a estruturacdo de politicas sociais e tem inviabilizado um efetivo desenho

das diretrizes e principios norteadores da assisténcia social na Bolivia. Este fator associado a
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fragmentacdo e pulverizacdo das acOes deste setor em distintos ministérios se refletem na
baixa capacidade transformativa do Estado boliviano frente ao papel de inducdo dos entes
subnacionais e territorios autbnomos, seja por meio da autoridade normativa, seja por meio da
transferéncia de recursos para a execucao destas acoes.

Ao contrario do Brasil, em que a esquerda conseguiu reconstruir as RIG’s e
centralizar as a¢des de assisténcia social em um ministério por meio da criacdo de burocracias
especificas, a esquerda boliviana ndo apresentou 0s mesmos resultados quanto a
institucionalizacdo da area de assisténcia social. Este setor ainda € incipiente na Bolivia e
carece de legislagdo especifica, da criagdo de um Ministério para a conducdo das acdes e de
6rgdos colegiados para pactuacdo e definicdo deste campo de intervencdo, no intuito, de
fortalecer as RIG’s. Enfim, ainda se apresenta como um desafio para a esquerda boliviana
estabelacer mecanismos institucionais mais eficientes para o desenvolvimento de pactos
sociais, politicos e fiscais para coordenacdo do conjunto de acdo e programas de assisténcia
social que ja sdo executados no pais. Esta reconfiguracdo institcuional poderia conformar a
potitica de assisténcia social no plano nacional. Defendemos que estes sdo 0s passos iniciais
para uma efetiva institucionalizacdo do setor como politica.

Diante destes cenarios tdo distintos e apds este percurso analitico, propomos a seguinte
classificacdo em relacdo ao grau de institucionalizacdo da assisténcia social no Brasil e na
Bolivia. Lembramos que esta institucionalizacéo foi entendida numa perspectiva processual e
foi definida pela capacidade do Estado para induzir mudancas em territorio nacional, o que
depende de sua capacidade transformativa de coordenacdo de atores e estruturas para
formulacdo e implementacdo deste setor. O quadro 7 retoma os critérios que utilizamos para a
classificagéo dos casos. Vejamos.
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Quadro 7 - Critérios para a Identificacdo de Graus de Institucionalizacdo da
Assisténcia Social como Politica

ASSISTENCIA .
SOCIAL GRAU ALTO GRAU MEDIO GRAU BAIXO
Criagdo e organizacdo de
Burocracias Estatais Existéncia de Burocracias buroc'racia e~statalz mas Auséncia de burocracia
Estatais. ainda ndo esta estatal.

funcionando.

Presenca de drgdos ou O governo criou instancias Auséncia de 6rgéos de

Orgaos de N " « e
a(?tua %0 instancias de pactuacédo de pactuacdo, mas elas pactuacdo ligadas ao
P ¢ ligados ou governo central. ainda ndo funcionam. governo central.
L . O governo central ndo criou
S Criagdo de marco legal Marco legal criado, mas
Legislacéo um marco legal para ser

especifico. ainda nao aprovado.
votado .

Fonte: Elaboracéo prdpria a partir da legislagdo vigente no Brasil (2003-2010) e na Bolivia (2006-2015)

A partir da definicdo dos indicadores percebemos que o Brasil possui todos o0s
elementos imprescindiveis para a institucionalizagdo da assisténcia social como politica.
Como vimos a presenca e articulagéo entre estes elementos se tornaram condigdes suficientes
para que esta institucionalizacao fosse possivel. Primeiramente, foi preciso que um partido de
esquerda assumisse 0 governo nacional para que a assisténcia social pudesse, efetivamente,
compor a agenda presidencial. A partir do momento que esta pauta entrou na agenda politica
foram estabelecidas as condi¢des politicas e institucionais para o seu desenvolvimento. Uma
das principais e importantes iniciativas foi a criacdo do MDS que unificou todas as a¢des que
eram desenvolvidas neste setor. Com o MDS foram criadas burocracias especificas para
organizacdo da assisténcia social no Brasil. Este foi um dos primeiros ganhos para a politica,
pois a partir da criacdo de um Ministério e de burocracias especificas para a coordenacéo,
fiscalizacdo e normatizacéo, a assisténcia social pode ser materializada e organizada segundo
a logica de um sistema descentralizado e hierarquizado, valorizando o modelo de
coparticipacdo entre as unidades federativas.

O legado existente neste setor, juntamente com a capacidade de articulagdo e
negociagdo do presidente, em distintas arenas institucionais, como o Congresso e 0rgéos
ligados aos governos executivos, também se constituiu como condi¢do suficiente para a
institucionalizacdo de marcos normativos para a organizacdo da politica em territorio
nacional, conforme pactuacéo e representacdo dos interesses de todas as esferas de governo.
Mesmo que o processo decisorio ficasse a cargo da Unido, foi mantida a autonomia dos
demais entes e foi garantida a representacdo paritaria, seja por meio da CIT seja por meio do

CNAS junto as decisdes do governo central. Estes arranjos institucionais fortaleceram as
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RIG’s, de forma que os estados e municipios foram induzidos & execucéo da politica por meio
da transferéncia automatica de recursos federais e pela legislagdo vigente.

A Bolivia por sua vez ndo obteve o mesmo sucesso que o Brasil em relacdo a
institucionalizacdo da assisténcia social, a partir do arcabouco institucional e legal. Apesar de
também possuir um governo de esquerda, inexiste uma politica efetiva para a area de
assisténcia social. Este setor tem se desenvolvido de maneira transversal por meio do
principio do Vivir Bien. As primeiras proposicdes do executivo para este setor foram
desenhadas no PND.

A falta de legado também dificulta a definicdo de acbes. A area de assisténcia social,
por ser um setor eminentemente novo, ainda estd sendo organizado a partir de programas
emergenciais € com a proposicdo de acbes que sdo pulverizadas em distintos ministérios.
Diferentemente do Brasil, o governo nacional ndo criou um ministério ou uma burocracia para
coordenar e gerir as acdes que compdem a area de assisténcia social na Bolivia. E neste
sentido o governo nacional tem demonstrado pouca capacidade transformativa no que se
refere a institucionalizacdo da assisténcia social como politica. O conjunto destes elementos
ndo tem se mostrado como condicdes suficientes para a institucionalizacdo da assisténcia
social na Bolivia, até porque as condigdes necessarias ainda ndo foram estabelecidas,
conforme discutimos durante estes trés capitulos.

A partir dos critérios elencados no quadro 8, o quadro abaixo sintetiza o grau de

institucionalizacdo do campo da assisténcia social como politica nos dois paises analisados.



Quadro 8 — Graus de Institucionaliza¢do da Assisténcia Social no Brasil e na Bolivia
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2016, Plan de Desarrollo
Econodmico y Social
(PDES) e Decretos

Presidenciais de
assisténcia humanitaria

Norma Operacional
Bésica de Recursos
Humanos do Sistema
Unico de Assisténcia
Social
NOB-SUAS-RH
Tipificacdo de Servicos
Socioassistenciais

Asswtz_enua Bolivia Resultado Brasil Resultado
Social
N&o existem burocracias
estatais especificas para Secretaria Nacional de
as acdes de assisténcia Assisténcia Social
social. Estas séo (SNAS)
Burocracias execu'gadas de maneira Sec_retaria_NacionaI de
Estatais desartl'CL_JIada}s entre 0s BAIXO Cidadania e Renda ALTO
Ministerios de (SENARC) ligadas ao
Planificacion y Ministério de
Desarrollo, Ministerio de Desenvolvimento Social e
Educacién e Ministerio Combate a Fome (MDS)
de la Presidencia
Comissdo Intergestores
Orgdos de N0 existe. BAIXO Tripartite (CIT) ALTO
Pactuagéo Comissao Intergestores
Bipartite (CIB)
Lei Orgénica de
Assisténcia Social
(LOAS)
Politica Nacional de
N&o existe legislacéo Assisténcia Social
especifica. A area de (PNAS)
assisténcia social se Norma Operacional
desenvolve a partir do Bésica do Sistema Unico
Plan Nacional de de Assisténcia Social
Legislacéo Desarrollo (PND) 2011- BAIXO (SUAS) ALTO

Fonte: Elaboracéo propria

A combinagdo destes trés elementos, articulado com os fatores causais descritos

especialmente no capitulo 2, em relagcdo ao caso brasileiro revela que os governos de Lula, a

partir da politica de coalizdo que Ihe proporcionou um bom transito no Congresso Nacional e

da sua capacidade de articulacdo politica com diferentes atores chaves, foi exitoso quanto a

formulacdo e implementagéo da politica no territorio nacional. Enquanto uma das prioridades

de governo, este campo de politica publica dotou-se de importantes marcos normativos que

permitiram a implementacdo das agdes, servicos e programas por meio de um modelo

cooperativo entre os trés niveis de governos, de forma que a fragmentagdo partidaria e a
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descentralizacdo de competéncias ndo se constituiram enquanto elementos de impedimento
para o desenvolvimento da politica no pais.

Para além destes fatores citados acima, a construcdo de burocracias qualificadas e
especializadas possibilitou ao governo central desenvolver a capacidade de induzir o
comportamento dos demais niveis de governos. A centralizagdo deciséria possibilitou a Unido
desenhar a politica de assisténcia social conforme as metas e objetivos nacionais. Assume-se,
portanto, que o Brasil possui um alto grau de institucionalizacdo da politica de assisténcia
social.

O mesmo ndo pode ser dito da esquerda boliviana. Apesar do campo de assisténcia
social ndo ter ganhado institucionalidade do ponto de vista legal e institucional, conforme
vimos no quadro 8, a esquerda Boliviana deu passos importantes no que se refere ao
desenvolvimento deste campo interventivo. Todavia estes mecanismos legais ainda sao
insuficientes para a institucionalizacdo da politica, pois ndo tratam especificamente do
desenho da assisténcia social, tampouco estabelecem competéncias comuns e especificas para
cada esfera de governo.

A falta de um legado em relacdo a area de assisténcia social e a instabilidade do
sistema politico também se constituem como desafios para o governo. A baixa capacidade
transformativa do Estado associada a falta de mecanismos institucionais especificos para o
setor de assisténcia social ajudam a explicar o pouco desenvolvimento neste campo de politica
publica. Portanto, os dois primeiros mandatos de Evo Morales demostraram um baixo grau de

institucionalizacdo da assisténcia social como politica publica.
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CONSIDERACOES FINAIS

O estudo acerca da assisténcia social e de sua posterior institucionalizagdo como
politica publica em distintos paises da América do Sul trata-se de uma agenda relevante e
promissora que deve ser trabalhada de forma sistematica com a finalidade de aperfeicoar e
subsidiar o campo analitico e tedrico a respeito do desenvolvimento e evolugdo desta area
especifica de politica pablica. Apesar da incipiente producdo académica referente a tematica
da assisténcia social, particularmente, no que tange ao seu grau de institucionalizacdo em
diversos paises em perspectiva comparada, defendemos que esta agenda necessita de novos
estudos que contribuam para a producao de inferéncias validas que poderdo ser corroboradas
ou refutadas por novos trabalhos.

Esta dissertacdo contribuiu para este debate académico, analisando o grau de
institucionalizacdo da assisténcia social no Brasil e na Bolivia a partir da apresentacdo e
articulacdo tedrica e analitica dos fatores causais selecionados para este estudo. N&o
desconsideramos a inclusdo e nem a interferéncia de outros fatores, mas optamos, neste
momento, na selecdo de fatores de ordem politico-institucionais porque as conjuncdes causais
possiveis aumentaram o potencial explicativo e nos conduziram a sinteses analiticas
relevantes para a definicdo dos graus de institucionalizacdo nestes dois casos e,
principalmente, nos permitiram iniciar proposicdes analiticas de maneira comparada.

Também estamos cientes que a escolha entre dois casos ndo nos permite grandes
generalizacGes, mas foi possivel maior aprofundamento e compreensdo da trajetoria de
assisténcia social, permitindo-nos ao final deste trabalho, definir o grau de institucionalizacédo
desta politica para o Brasil e para a Bolivia. Para a dissertacdo assumimos este trade-off
existente entre nimero de casos e a producdo de generalizacBes. No intuito de manter a
validade das nossas inferéncias optamos por aprofundar nos dois casos, sem a pretensao de
construir generalizagdes. Este foi 0 nosso primeiro esforgo tedrico e analitico destinado ao
mapeamento das principais conjungdes causais validas que nos permitiram avancar em nossas
hipdteses, apostando que estas agora devem ser testadas com outra metodologia e com a
inclusdo de novos casos.

Em relacdo aos resultados provenientes do aprofundamento dos casos, incialmente
apontamos para uma possivel distorcdo apresentada na literatura quanto a definicdo da
politica de assisténcia social. Alguns estudos apresentam evidéncias que apontam para a
definicdo da assisténcia social como uma politica de transferéncia condicionada de renda

(PTCR). Entendemos que o campo de assisténcia social esta para além da incorporacdo ou
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ndo de uma PTCR. Esta é apenas um elemento que pode compor ou ndo as a¢des destinadas a
este campo de intervencdo, mas definitivamente, este ndo é o principal elemento que define o
que é assisténcia social e nem o seu grau de institucionalizacdo como politica. Diante disso,
optamos por iniciar o estudo fazendo a apresentacdo do nosso fenémeno de interesse, 0 grau
de institucionalizacdo da assisténcia social. A partir desta defini¢do e da sua articulagdo com o
debate realizado entre os fatores causais foi possivel aprofundar na comparacdo dos casos
selecionados.

Dentro do conjunto dos fatores causais selecionados e das suas possiveis conjuncgoes,
podemos afirmar que a entrada da esquerda no governo central no Brasil foi uma condicéo
suficiente para a efetiva institucionalizacdo da assisténcia social como politica. A assisténcia
era uma pauta que compunha o projeto politico do Partido dos Trabalhadores desde o inicio
das suas participacdes nas eleicdes presidenciais. O PT a medida que foi participando da arena
eleitoral foi aprendendo e ganhando experiéncia quanto a construcao e priorizacdo de politicas
que compunham a sua agenda de governo. As experiéncias advindas das prefeituras de
grandes cidades e no Congresso Nacional tornaram o discurso politico do partido mais
moderado, o que permitiu a construcdo de uma coligacdo e de uma base aliada mais forte que
envolvia militantes das causas defendidas pelo partido, setores importantes da sociedade civil
e outros partidos que ndo, necessariamente, possuiam a mesma posicao ideoldgica, mas que
foram importantes para manter a agenda presidencial.

A crise econdmica vivenciada no inicio dos anos 2000 e os sinais de faléncia da
agenda neoliberal também se mostraram como condic¢des suficientes para a entrada de um
partido de esquerda no governo central. A aposta consistia na mudanca de paradigma que
pudesse aliar o desenvolvimento econémico e social. A constru¢do de uma base aliada forte,
coesa e disciplinada permitiu que o governo Lula obtivesse sucesso quanto as inciativas do
executivo na arena legislativa. Este contexto foi favoravel e necessario para a emergéncia de
inovagdes no campo de assisténcia social. Assim que assumiu a presidéncia em 2003, Lula,
representante do PT, deu inicio a construcdo de mecanismos institucionais e legais que
conduziriam a uma efetiva institucionalizacdo da assisténcia social como politica publica.

Lula foi bem sucedido quanto a execugéo da sua agenda presidencial direcionada para
este setor de intervencdo. A partir da criacdo de um ministério e de burocracias estatais
especificas o presidente conseguiu unificar as principais agdes que eram desenvolvidas neste
campo, facilitando o processo de coordenacdo, fiscalizacdo e normatizacdo da politica de
assisténcia social e da sua organizacdo em todo o territorio nacional. A criacdo destas

burocracias favoreceu e dotou o governo central de maior capacidade indutiva em relagéo aos
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demais niveis de governos, seja por meio da autoridade normativa, seja através das
transferéncias de recursos nacionais automaticas para a execugdo da politica. O padrdo
cooperativo desenhado nas relacdes intergovernamentais também favoreceu a organizagéo da
politica, visto que previa os modelos de coparticipacdo e cofinanciamento, responsabilizando
todos os niveis de governos envolvidos no processo de formulacéo e execucdo dos programas,
servicos e beneficios que compdem a &rea de assisténcia social. Apesar de 0 processo
decisorio ficar a cargo da Unido, os demais niveis de governos tiveram garantidos a
representacdo de seus interesses junto ao executivo central, por meio da participacdo na
Comissao Intergestores Tripartite. A CIT bem como as CIB’s foram fortalecidas no governo
Lula e se despontaram como espagos de pactuacdo de importantes matérias que versavam
sobre a organizacdo da politica no territorio nacional, como gestdo, financiamento,
estabelecimento de servicos e criacdo ou expansdo de equipamentos que compdem a Protecao
Social Bésica e Protecdo Social Especial de média e alta complexidade.

Outros espacos institucionais fortalecidos na gestdo do PT que produziram efeitos
sobre a politica de assisténcia social foram os conselhos de assisténcia social e as conferéncias
de assisténcia social nos trés niveis de governos. A construcdo dos principais marcos
normativos que orientam, organizam e materializam a politica de assisténcia social desde
2004 foram amplamente discutidas e deliberadas nas conferéncias e ratificadas por meio de
resolucbes ou portarias via Conselho Nacional de Assisténcia Social e Ministério do
Desenvolvimento e Combate & Fome.

Juntamente com todos estes elementos politicos institucionais o aprendizado advindo
de politicas passadas contribuiu para a constru¢cdo do arcabouco institucional e legal da
assisténcia social. O desenho da politica de satde impactou diretamente o desenho da politica
da assisténcia social. O aprendizado advindo dos programas que eram executados
anteriormente do governo Lula também foi relevante para a constru¢cdo do novo modelo de
assisténcia social proposto pela gestdo do PT. Este modelo desenvolvido no governo Lula
baseia-se na hierarquizacdo e descentralizacdo das agdes, no intuito de romper com a
fragmentacdo e desarticulacdo outrora vivenciada neste setor de politica publica. Estas
combinag0es, a entrada da esquerda, associada a capacidade do presidente para negociar a sua
agenda de governo, a existéncia de um legado que gerou aprendizagem tanto nas arenas
politicas, institucionais e eleitorais e a capacidade do presidente em reeditar as regras das
RIG’s foram fundamentais para a institucionalizagdo da assisténcia social como politica no

Brasil.
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Diferentemente do percurso do PT quando assumiu o governo central no Brasil, o giro
a esquerda na Bolivia ndo culminou na efetiva institucionalizagdo da assisténcia social como
politica publica. O Movimiento ao Socialismo surgiu em um contexto de crise, instabilidade
politica e fragmentacdo partidaria. Como possuia maioria no Congresso Nacional, Evo
Morales e 0 MAS ndo necessitaram construir uma politica de coalizdo para garantir o sucesso
da sua agenda de governo. Mas esta configuracdo institucional também n&o foi suficiente para
impedir a instabilidade do sistema politico e da arena eleitoral, visto que a cada eleicdo
emergem novos partidos politicos, com novas propostas de reordenamento politico-
institucional. Esta instabilidade gera efeitos sobre as escolhas e os resultados de politicas
publicas.

Evo Morales, representante do MAS, assumiu a presidéncia em 2006, mas ao contrario
do PT, a assisténcia social foi se desenvolvendo de maneira transversal a partir dos eixos
estratégicos que compdem o PND 2006-2011 e o PDES 2012-2015 e do principio Vivir Bien.
A auséncia de um legado, associado a pouca capacidade transformativa do Estado
inviabilizam a efetiva institucionalizacdo deste campo de intervencdo. Ainda ndo foram
criadas burocracias e legislacdes especificas para o ordenamento e execucdo da assisténcia
social de maneira mais uniforme e padronizada no territorio. O desenho das RIG’s que se
baseia no modelo competitivo também ndo favorece a implementacdo das acBes que
compdem o setor de assisténcia social, visto que cada esfera de governo e territorios
autbnomos podem executa-las da forma que melhor Ihes convierem, desde que nédo infrinjam
0s principios constitucionais. Esta forma de conducdo das agdes dificulta a cooperacédo,
colocando os envolvidos no processo como rivais. Neste sentido, um nivel de governo pode
deixar de investir neste setor receando atrair potenciais beneficiarios residentes de outras
localidades que ndo competem a sua administracéo.

Como mencionado em todo este trabalho, a criacdo de conselhos e Orgdos de
pactuacédo foram essenciais para a efetiva institucionalizacao da assisténcia social no Brasil. O
mesmo ndo pode ser dito para a Bolivia. A experiéncia da participacdo via conselhos nédo
impacta efetivamente a institucionaliza¢do da assisténcia social, até porque nao foram criados
conselhos especificos para deliberacdo e proposi¢do de a¢des voltada para este setor. Também
ndo foram criadas instituicfes responsaveis por promoverem pactuacdes e proposicao de
materias que organizem a assisténcia social pelo territdrio boliviano. Neste sentido, as agdes

sdo executadas de maneira fragmentada, desarticulada e sem garantia de continuidade.
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Portanto, a entrada da esquerda no governo nacional na Bolivia refletiu sobre a
reconstrucdo do Estado, adotando as premissas da plurinacionalidade a partir do
reconhecimento étnico e cultural dos povos originarios, indigenas e campesinos elevando-os a
condicdo de cidadaos de direitos, com o perddo do pleonasmo. O setor de assisténcia social
tem se desenvolvido de maneira transversal neste contexto de mudancas e de inovacoes
politico-institucionais. Evo Morales iniciou a trajetoria deste campo de intervencéo a partir da
promulgacdo de decretos presidenciais, com a aprovacdo da nova constituicdo do Estado
Plurinacional da Bolivia em 2009 e com os planos de desenvolvimento econdmico e social
baseados no principio Vivir Bien.

Apesar destes avangos quanto ao desenvolvimento do setor de assisténcia social, ainda
ndo existe uma politica efetiva que normatize e ordene as suas acoes pelo territorio boliviano.
Diante deste cenario de fragmentacdo politica, partidaria e de mudancas institucionais sao
apresentados alguns desafios quanto a efetiva institucionalizacdo da assisténcia social. Dentre
estes desafios se destacam a definicdo de um arcabouco normativo-legal que oriente a
organizacdo deste setor e a criacdo de burocracias especificas para coordenar e articular as
acles e intervencBes entre todos 0s niveis de governos. Estas duas medidas garantiriam a
continuidade e maior uniformidade nas intervencdes e reordenamento ou mesmo criagao de
6rgdos de pactuacdo e de controle social. A conjuncédo destes elementos politico-institucionais
dotaria o Estado boliviano de maior capacidade transformativa neste setor de politica pablica.

Fica evidente que existe um campo de estudo a ser explorado pelos cientistas politicos
na area de assisténcia social, especialmente quanto ao grau de institucionalizacdo deste setor
em diferentes paises do continente Sul Americano sob uma perspectiva comparada. Torna-se
indispensavel conhecer e analisar a dindmica estabelecida entre paises para a construgdo e
estruturacdo deste campo de intervencdo, particularmente se levarmos em consideracdo a
capacidade transformativa do Estado para implementar mudancas e inovagdes neste campo de
intervencdo em contextos democréaticos, uma vez que as decisdes politicas afetam as vidas dos
cidadaos e incidem sobre a sua qualidade de vida.

Para o aprimoramento deste campo analitico é preciso aprofundar nas combinagGes
causais desenvolvidas nesta dissertacdo. Este € 0 nosso proximo passo. Pretendemos a partir
destas primeiras proposicOes analiticas aumentar 0 nimero de casos para verificar como 0s
demais paises da América do Sul se comportam na presenca ou auséncia destes fatores

politico-institucionais.
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