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RESUMO

O Programa Bolsa Familia é uma politica publica brasileira de transferéncia direta de renda
destinada a familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza. Seu objetivo central é garantir
condi¢es minimas de sobrevivéncia, reduzir a desigualdade social e promover o acesso a direitos
basicos, como salde, educacao e assisténcia social. Este artigo teve como objetivo geral analisar
a dindmica federativa brasileira por meio do estudo da trajetoria do Programa Bolsa Familia,
desde sua origem nos programas de transferéncia de renda do governo Fernando Henrique
Cardoso até sua reestruturacdo no terceiro mandato do presidente Luiz In&cio Lula da Silva. A
partir do referencial do federalismo dinamico, o texto identificou como o modelo de gestdo
compartilhada, baseado na cooperagdo entre Unido e municipios, foi sendo tensionado por
movimentos de recentralizacdo decisoria e financeira, especialmente nos governos Temer e
Bolsonaro. A andlise demonstrou que, embora o federalismo brasileiro seja formalmente
descentralizado, sua pratica revela assimetrias que comprometem a autonomia dos entes
subnacionais e a efetividade das politicas publicas. O artigo conclui que a preservacdo da
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institucionalidade federativa do Bolsa Familia exige uma arquitetura de cooperagdo
intergovernamental robusta, capaz de evitar retrocessos na protecéo social.

Palavras-chave: Federalismo Brasileiro. Bolsa Familia. Politicas Sociais. Politica de
Transferéncia de Renda. Coordenacéo Federativa.

ABSTRACT

The Bolsa Familia Program is a Brazilian public policy of direct income transfer aimed at families
living in poverty and extreme poverty. Its central objective is to guarantee minimum conditions
for survival, reduce social inequality, and promote access to basic rights such as health, education,
and social assistance. This article aimed to analyze the dynamics of Brazilian federalism through
the study of the trajectory of the Bolsa Familia Program, from its origins in the income transfer
programs of the Fernando Henrique Cardoso government to its restructuring during the third term
of President Luiz In&cio Lula da Silva. Using the framework of dynamic federalism, the text
identified how the shared management model, based on cooperation between the Union and
municipalities, was strained by movements of decisional and financial recentralization, especially
during the Temer and Bolsonaro governments. The analysis demonstrated that, although
Brazilian federalism is formally decentralized, its practice reveals asymmetries that compromise
the autonomy of subnational entities and the effectiveness of public policies. The article
concludes that preserving the federative institutional framework of Bolsa Familia requires a
robust intergovernmental cooperation architecture capable of preventing setbacks in social
protection.

Keywords: Brazilian Federalism. Bolsa Familia (Family Allowance Program). Social Policies.
Income Transfer Policy. Federal Coordination.

RESUMEN

El programa Bolsa Familia es una politica publica brasilefia de transferencia directa de ingresos
dirigida a familias que viven en pobreza y pobreza extrema. Su objetivo principal es garantizar
condiciones minimas para la supervivencia, reducir la desigualdad social y promover el acceso a
derechos basicos como la salud, la educacion y la asistencia social. Este articulo analiza la
dinamica del federalismo brasilefio a través del estudio de la trayectoria del programa Bolsa
Familia, desde sus origenes en los programas de transferencia de ingresos del gobierno de
Fernando Henrique Cardoso hasta su reestructuracion durante el tercer mandato del presidente
Luiz Inécio Lula da Silva. Utilizando el marco del federalismo dinamico, el texto identifica como
el modelo de gestion compartida, basado en la cooperacion entre la Unién y los municipios, se
vio afectado por movimientos de recentralizacion decisional y financiera, especialmente durante
los gobiernos de Temer y Bolsonaro. El analisis demuestra que, si bien el federalismo brasilefio
es formalmente descentralizado, en la préactica revela asimetrias que comprometen la autonomia
de las entidades subnacionales y la eficacia de las politicas publicas. El articulo concluye que
preservar el marco institucional federativo de Bolsa Familia requiere una sélida arquitectura de
cooperacion intergubernamental capaz de prevenir retrocesos en la proteccion social.

Palabras clave: Federalismo Brasilefio. Bolsa Familia (Programa de Asignacion Familiar).
Politicas Sociales. Politica de Transferencias de Ingresos. Coordinacién Federal.
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INTRODUCAO

O federalismo brasileiro é marcado por um modelo formalmente descentralizado, mas
funcionalmente centralizador, em que a reparticdo de competéncias entre os entes federativos —
Unido, estados e municipios — é frequentemente tensionada pela dindmica politico-institucional,
pela assimetria fiscal e pela centralizacdo normativa.

O presente artigo tem por objetivo analisar a estrutura federativa brasileira a luz da teoria
do federalismo dinamico (Lopreato, 2024) e, em especial, demonstrar como programas de
transferéncia de renda, como o Bolsa Familia, se inscrevem nesse arranjo, refletindo tanto as
possibilidades quanto os limites da coordenacéo intergovernamental no Brasil.

A primeira parte do artigo discute a estrutura do federalismo brasileiro considerando a
distribuicdo de competéncias legislativas, a reparticdo de recursos fiscais, as relagOes
intergovernamentais e as estruturas politicas. A analise mostra como o federalismo no Brasil
evolui por meio de trajetorias historicamente construidas e institucionalmente reproduzidas, mas
sujeitas a inflexdes conjunturais e reformas parciais, muitas vezes desarticuladas.

Em seguida, o artigo foca na trajetéria do Programa Bolsa Familia, abordando sua génese
nos programas fragmentados do governo Fernando Henrique Cardoso, sua consolidagdo nos
governos Lula I e Il, sua fragmentacdo e desestruturacdo sob Michel Temer e Jair Bolsonaro, e
sua reestruturacdo no governo Lula IlI.

O Bolsa Familia, além de uma politica social de combate a pobreza e a fome, constitui um
importante instrumento de articulacdo federativa, operando em um modelo de gestdo
compartilhada com forte base municipal. Suas diversas reformulacGes refletem disputas sobre o
papel da Unido e dos entes subnacionais na formulagéo e implementagéo de politicas publicas e
evidenciam como o desenho federativo pode fortalecer — ou fragilizar — a efetividade das
politicas sociais em contextos democraticos.

A justificativa central deste estudo reside na necessidade de compreender como politicas
sociais de combate a pobreza, universalmente reconhecidas por sua efetividade, podem ser
afetadas por decisdes de natureza centralizadora, e como tais mudancgas impactam a estrutura e o

funcionamento do federalismo brasileiro. Em especial, o Bolsa Familia, por ter operado
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historicamente com base em um modelo de gestdo compartilhada entre Unido e municipios,
representa uma experiéncia concreta de federalismo cooperativo que sofreu inflexdes importantes
a partir de 2016.

O problema de pesquisa que orienta este artigo pode ser sintetizado na seguinte pergunta:
de que maneira a centralizagdo decisdria e financeira no ambito da Unido, especialmente a partir
dos governos Temer e Bolsonaro, comprometeu a logica federativa de cooperagcdo na execugao
do Programa Bolsa Familia?

Diante do exposto, o objetivo geral do artigo € analisar a dinamica federativa brasileira a
partir da trajetoria do Programa Bolsa Familia, identificando os elementos de continuidade e
ruptura no modelo de gestdo federativa adotado entre 2003 e 2025. Como objetivos especificos,
propde-se: examinar 0 modelo institucional do federalismo brasileiro e suas implicacfes para a
politica social; tracar a evolucdo do Programa Bolsa Familia desde sua origem nos programas de
transferéncia de renda dos anos 1990 até sua reestruturacdo no governo Lula I11; Avaliar os efeitos
da recentralizacdo federativa nos governos Temer e Bolsonaro sobre a execucado e eficacia do
programa; Expor a revitalizacdo do modelo cooperativo de gestao federativa na atualidade e seus
desafios.

A pesquisa se fundamenta em uma abordagem qualitativa, de base teérico-analitica,
utilizando como fontes teses, dissertagdes, artigos cientificos e documentos oficiais, com

destaque para o referencial de Lopreato (2024) sobre federalismo dindmico.

FUNDAMENTOS DO FEDERALISMO BRASILEIRO: CONCEITO, ESTRUTURA E
DESIGUALDADES REGIONAIS

Estrutura e Origem do Federalismo no Brasil

O federalismo é uma forma de organizacgéo politico-administrativa que distribui o poder
entre diferentes niveis de governo, garantindo autonomia politica, administrativa e financeira a
cada ente federativo. No Brasil, essa estrutura foi adotada com a Constitui¢do de 1891, inspirada
no modelo norte-americano, e consolidada pela Constituigdo de 1988, que estabeleceu a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios como entes autdnomos e indissolUveis da
Federacdo, ampliou as competéncias dos Estados-membros e estabeleceu um novo modelo com

papel de destaque para os Municipio (Souza, 2014).
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A Constituicdo Federal de 1988, inseriu dispositivos que ndo apenas organizaram
juridicamente a federacdo, mas também consagraram os direitos sociais como parte fundamental
da cidadania. A nova Carta representou, nesse sentido, uma tentativa de consolidar a democracia
por meio da constitucionalizacdo das politicas pablicas (Andrade, 2019).

A adocdo do federalismo no Brasil esta intrinsicamente ligada & sua vasta extenséo
territorial e a diversidade cultural, econémica e social. Essa forma de governo visa acomodar as
heterogeneidades regionais e promover a estabilidade democratica, descentralizando o poder e
aproximando o governo da populacéo.

A Federacdo brasileira é composta por 26 Estados, o Distrito Federal e 5.570 Municipios,
todos com autonomia garantida pela Constituicdo Federal de 1988. Cada ente possui
competéncias legislativas, administrativas e tributarias proprias, permitindo a formulacdo e
execucdo de politicas publicas adaptadas as suas realidades locais (Souza, 2014).

Apesar da descentralizagdo formal, observa-se uma centralizagao financeira na Uniéo, que
concentra a maior parte das receitas tributarias e repassa recursos aos demais entes por meio de
transferéncias constitucionais e voluntarias. Essa dindmica gera dependéncia financeira dos

Estados e Municipios em relacdo ao governo federal, limitando sua autonomia efetiva.

Desigualdades Regionais e o Papel do Federalismo

A formacdo das desigualdades regionais no Brasil ndo pode ser compreendida sem uma
andlise de longa duracdo que considere os fundamentos estruturais da economia nacional. O
Brasil se constituiu historicamente como uma economia voltada para o exterior, subordinada aos
interesses do capital internacional e a 16gica do “sentido da coloniza¢do”, que impunha um padrao
de desenvolvimento voltado a producdo de bens primdrios para exportacdo. Isso gerou uma
estrutura econdmica desequilibrada, marcada por profundas assimetrias regionais, com
concentracdo de riqueza e infraestrutura nas areas voltadas a exportacdo, em detrimento do
interior e das regides menos integradas ao mercado internacional (Prado Junior, 2000).

As desigualdades regionais sdo expressao de um processo de modernizagdo excludente e
concentrador. O Nordeste brasileiro se constituiu historicamente como uma ‘“‘economia

estagnada”, herdeira da monocultura escravocrata e da auséncia de um processo endogeno de

industrializagdo. O crescimento econdmico brasileiro, concentrado no Centro-Sul, reproduziu o
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subdesenvolvimento no Nordeste e no Norte, perpetuando a pobreza e a dependéncia da regido
em relacdo aos centros dinamicos do pais (Furtado, 2007).

O Brasil apresenta profundas desigualdades regionais, resultado de processos historicos
de colonizagdo, desenvolvimento econdmico e politicas publicas. As regides Norte e Nordeste,
por exemplo, enfrentam maiores indices de pobreza, menor acesso a servicos publicos e
infraestrutura precaria, em comparagdo com o Sul e Sudeste

Furtado (2007) ressalta que o subdesenvolvimento das regides periféricas nao resulta de
atraso ou falta de recursos naturais, mas de uma légica econdmica que concentra investimentos e
inovacdo tecnoldgica em determinadas areas, enquanto outras permanecem a margem da
dindmica nacional. Nesse sentido, o federalismo brasileiro, se ndo operado com mecanismos
eficazes de compensacao e redistribui¢do, tende a reproduzir as desigualdades histdricas entre as
regides.

O federalismo, nesse contexto, tem o papel de promover a equidade entre as regides, por
meio de mecanismos de redistribuicdo de recursos e politicas publicas que visem reduzir as
disparidades socioecondmicas. Instrumentos como o Fundo de Participagao dos Estados (FPE) e
o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) sdao exemplos de politicas de equalizacao fiscal
implementadas para mitigar essas desigualdades (Souza, 2014).

A andlise das desigualdades regionais como fendmeno estrutural, que exige intervencgoes
coordenadas, planejadas e baseadas em critérios de equidade. Nesse contexto, politicas publicas
regionais devem buscar corrigir as distor¢des historicas e promover uma integragdo nacional

baseada em justiga distributiva.

Federalismo e Descentralizaciao

A compreensdo do federalismo contemporaneo exige o reconhecimento de sua intima
relacdo com a descentralizagdo territorial do poder politico. Embora o federalismo se constitua,
formalmente, como uma forma de Estado que divide o poder entre diferentes niveis de governo,
¢ a efetiva descentralizagdo — politica, administrativa, legislativa e fiscal — que da substancia ao
pacto federativo, garantindo autonomia e funcionalidade aos entes subnacionais (Soares e
Machado, 2018).

A descentralizacdo ndo ¢ um atributo exclusivo das federagdes, podendo ocorrer também

em Estados unitarios. No entanto, no federalismo, ela é condi¢do necessaria, uma vez que
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pressupoe a existéncia de entes com capacidade propria de autogoverno, autolegislagdo e gestao
fiscal. Trata-se, portanto, de uma descentralizagdo constitucionalmente garantida, e ndo apenas
delegada, como nos modelos unitarios descentralizados.

A literatura distingue quatro principais tipos de descentralizagdo: politica, administrativa,
legislativa e fiscal. A descentralizagdo politica implica a existéncia de governos locais eleitos com
poderes proprios; a administrativa refere-se a reparticdo de competéncias de gestdo de politicas
publicas; a legislativa esta ligada a capacidade normativa dos entes subnacionais; e a fiscal diz
respeito a autonomia para arrecadar receitas e alocar despesas (Soares e Machado, 2018).

A descentralizagdo territorial tem multiplos efeitos sobre a qualidade das politicas
publicas. Em contextos democraticos, pode favorecer a accountability, aumentar a responsividade
dos governos e aproximar as decisdes das realidades locais. Contudo, também pode gerar
desigualdades, sobreposi¢do de competéncias e conflitos federativos, especialmente quando nao
ha coordenacdo adequada entre os niveis de governo (Soares e Machado, 2018).

No Brasil, a Constitui¢do de 1988 promoveu uma das mais amplas descentralizagdes
fiscais e administrativas do mundo, especialmente na area social. Municipios passaram a ser
reconhecidos como entes federativos autonomos, com competéncias proprias em politicas como
saude e educagdo. Apesar disso, 0 modelo brasileiro ainda sofre com assimetrias na capacidade
administrativa e fiscal dos entes federados, exigindo mecanismos de cooperagdo federativa e
coordenagdo intergovernamental (Brasil, 1988).

Em sintese, o federalismo efetivo depende de uma descentralizacdo robusta, mas também
de uma arquitetura institucional capaz de promover a articulagdo entre os diferentes niveis de
governo. A descentralizagdo, quando bem estruturada, pode fortalecer a democracia, melhorar a
gestdo publica e contribuir para a coesdo territorial. No entanto, sua ma condugdao pode

aprofundar desigualdades e enfraquecer o pacto federativo.

A Dinamica entre Unido, Estados e Municipios no Federalismo Brasileiro

O federalismo brasileiro apresenta uma configuragao bastante complexa, resultado de um
pacto federativo fundacional que, embora formalmente estabeleca competéncias e atribui¢des
entre Unido, estados e municipios, € continuamente tensionado por processos de mudanca
institucional, redistribuicao de poder e reconfiguracao das relagdes intergovernamentais. Para

(Lopreato, 2024), a dinamica federativa ¢ fluida, estruturada por elementos de continuidade
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institucional — influenciados por path dependence —, mas também aberta a inflexdes derivadas
de conjunturas criticas e transformagdes incrementais.

Lopreato (2024) afirma que a relacdo entre Unido, estados € municipios deve ser
compreendida a luz de quatro ordens estruturantes: a distribui¢ao de competéncias legislativas; a
distribuicdo de recursos fiscais; as relagdes intergovernamentais e as relagdes politicas. Para o
autor essas dimensdes operam de maneira integrada, mas ndo necessariamente sincronizada, o
que permite a emergéncia de descompassos entre as normas constitucionais e a pratica federativa

cotidiana.

Competéncias Legislativas e Distribuicio de Competéncias

Formalmente, a Constitui¢do brasileira de 1988 estabeleceu uma matriz de competéncias
legislativas que, em tese, garantiria a autonomia dos entes subnacionais. No entanto, o modelo de
competéncias concorrentes ¢ a predominancia da Unido na normatizagdo geral resultam em um
quadro de assimetrias funcionais, onde os estados € os municipios enfrentam limites substantivos
a sua capacidade de formulagao autonoma de politicas publicas. Lopreato (2024) destaca que a
crescente interdependéncia na execucdo de politicas e a delegagdo vertical de competéncias

contribuem para a erosao da logica de self-rule nos governos subnacionais.

O Federalismo Fiscal e a Distribuicao de Recursos

A distribuig¢do de receitas tributarias no Brasil revela um forte desequilibrio vertical. A
Unido detém ampla capacidade arrecadatdria e exerce seu poder de gasto como instrumento de
coordenagdo — e, por vezes, de subordinagdo — dos demais entes federativos. As transferéncias
intergovernamentais, embora legalmente estabelecidas por mecanismos como o Fundo de
Participagao dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM), podem ndo ter a efetividade para
garantir isonomia federativa, sobretudo em funcdo de sua natureza condicionada e da auséncia de
mecanismos robustos de equalizagao fiscal (Brasil, 1988).

O alto grau de centralizagao fiscal, para (Lopreato, 2024), gera assimetrias estruturais que
comprometem a equidade federativa, reproduzindo desigualdades regionais e limitando a

capacidade dos governos subnacionais de responder autonomamente as demandas locais.
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Relag¢des Intergovernamentais (RIG)

As RIG constituem o /ocus pratico da operacionalizagao do pacto federativo. No caso
brasileiro, observa-se uma predominancia do federalismo executivo, com forte protagonismo do
Poder Executivo da Unido na coordenagdo das politicas publicas, muitas vezes por meio de
mecanismos informais, programas federais de adesdo voluntiria ou repasses vinculados a
critérios politicos. Esse modelo tende a refor¢ar a dependéncia dos entes subnacionais frente a
Unido, especialmente em contextos de baixa capacidade técnica e financeira dos estados e
municipios (Lopreato,2024).

Ao mesmo tempo, o espago institucional das RIG permanece difuso e pouco
institucionalizado. As arenas formais de pactuacao federativa, como o Conselho da Federagao,
tém eficacia limitada, o que reforca a pratica de barganhas e de decisdes unilaterais centralizadas.
Como ressalta Lopreato (2024), tal configuragao pode levar a uma dindmica federativa marcada
pela intermiténcia entre cooperagdo e coercao, refletindo as conjunturas politico-partidarias e os

interesses dominantes em cada momento historico.

O Papel dos Municipios na Dindmica Federativa

Apesar de formalmente reconhecidos como entes federados desde a Constituicao de 1988,
os municipios brasileiros continuam enfrentando barreiras politicas, financeiras e institucionais a
consolidacdo de sua autonomia. A despeito da expansdo de suas atribui¢des — notadamente nas
areas de saude, educacdo e assisténcia social —, a escassez de recursos proprios € a alta
dependéncia de transferéncias federais e estaduais limitam sua margem de a¢do (Brasil, 1988).

O texto de Lopreato (2024) sublinha que os municipios, embora juridicamente
subordinados aos estados, vém expandindo sua atuagdo politica por meio de estratégias de
pressao, lobby e articulagdo direta com a Unido. Essa movimentagdo configura, de fato, uma
reconfiguragdo informal da arquitetura federativa, com implicacdes relevantes sobre a
governanc¢a multinivel.

O sistema politico-partidario, altamente fragmentado e com fraca ancoragem regional,
tende a reforgar a centralizacdo das decisdes politicas, uma vez que os parlamentares federais —
incluindo senadores — respondem prioritariamente as diretrizes partidarias nacionais, em

detrimento dos interesses institucionais de seus estados.
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O PROGRAMA BOLSA FAMILIA: TRAJETORIA, REFORMULACOES E
IMPLICACOES FEDERATIVAS

O Programa Bolsa Familia constitui um dos mais emblematicos exemplos de politicas
publicas federais de transferéncia de renda no Brasil, com impactos sociais significativos e
profundas implica¢des no desenho federativo. Sua trajetdria, desde os programas embriondrios
da década de 1990 até sua revitalizacdo no terceiro governo Lula, revela a tensdo entre
centralizacao e descentralizagdo na formulagdo e execucao de politicas sociais, bem como o papel

das transferéncias condicionadas como instrumento de coordenagao federativa.

Antecedentes: Programas no Governo Fernando Henrique Cardoso e a Génese da

Transferéncia de Renda

O embrido do Bolsa Familia remonta ao governo de Fernando Henrique Cardoso (1995—
2002), com o langamento de uma série de programas setoriais de transferéncia de renda
condicionada, entre os quais se destacam o Bolsa Escola (1998), o Bolsa Alimentagao (2001), o
Auxilio Gés e o Cartdo Alimentagdo. Esses programas, com forte apoio do Banco Mundial, foram
estruturados como politicas focalizadas voltadas ao combate a pobreza extrema e a evasao escolar
(Nascimento, 2009)

No entanto, a fragmentacdo institucional, a sobreposi¢ao de publicos e a dificuldade de
coordenacdo intergovernamental geravam ineficiéncias. Além disso, embora os programas
envolvessem os governos locais na implementacdo, a formulagdo era centralizada, com as
diretrizes operacionais e os critérios de elegibilidade definidos no nivel federal, sinalizando uma
tendéncia a centralizagao funcional da politica social.

Desde sua implementag¢@o em outubro de 2003, no primeiro mandato do presidente Luiz
Inacio Lula da Silva, o Bolsa Familia tem se consolidado como uma politica publica fundamental
na mitigagdo da pobreza no Brasil. Combinando transferéncia direta de renda e condicionalidades
sociais, 0 programa visa ndo apenas aliviar a pobreza imediata, mas também interromper seu ciclo
intergeracional, promovendo a inclusdo social e econdmica das familias beneficiadas (Lapa e
Ribeiro, 2025).

O numero de familias atendidas pelo programa aumentou significativamente ao longo dos

anos, passando de 6 milhdes em 2004 para 13,3 milhdes em 2017, e alcangando 20,48 milhdes
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atualmente. Esse crescimento expressivo contribuiu para a reducdo dos niveis de pobreza e
desigualdade no pais. Estudos do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) indicam que
as regides Norte e Nordeste foram as mais positivamente impactadas por essa politica de

transferéncia de renda.

Consolidacao e Expansao no Governo Lula (2003-2010)

Durante o primeiro mandato de Luiz Inacio Lula da Silva (2003—-2006), os programas de
transferéncia foram unificados sob o guarda-chuva do Programa Bolsa Familia, criado em 2003
pela Medida Provisoria n. 132 e posteriormente convertido na Lei n. 10.836/2004. A unificacdo
foi acompanhada da criagio do Cadastro Unico (CadUnico), base de dados responsavel por
identificar e acompanhar as familias beneficiarias (Brasil, 2004).

Alégica do programa combinava transferéncia direta de renda com condicionalidades nas
areas de saude (vacinagdo e pré-natal) e educagdo (frequéncia escolar). Ja no primeiro mandato,
o PBF atingia cerca de 6,5 milhdes de familias (Nascimento, 2009). No segundo mandato de Lula
(2007-2010), o programa foi ampliado significativamente, chegando a 12,7 milhdes de familias
em 2010, com cobertura nacional e inclusdo de povos tradicionais, indigenas e quilombolas.

Estudos do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e da Fundagdo Getllio
Vargas (FGV) demonstraram que o Bolsa Familia foi responsavel por reduzir a taxa de pobreza
em cerca de 8% e a extrema pobreza em até 17% no periodo. Além disso, o programa contribuiu
para reducdo das desigualdades regionais, especialmente no Nordeste e na Amazdnia Legal,

configurando-se como politica com forte impacto redistributivo dentro da federagdo.

A Desarticula¢ao do Bolsa Familia no Governo Temer (2016-2018)

A transicao politica ocorrida com o impeachment da presidente Dilma Rousseff em 2016
inaugurou um novo ciclo de reorientagdo da politica social brasileira, especialmente no que diz
respeito ao modelo de financiamento e a coordenacdo intergovernamental do Programa Bolsa
Familia. Embora o programa ndo tenha sido formalmente extinto durante o governo Michel
Temer, houve uma série de medidas que resultaram em sua desarticulacdo institucional
progressiva, com impactos relevantes sobre sua capacidade de operagado e sobre o pacto federativo

vigente até entdo (Costa, 2017).
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Do ponto de vista orgamentdrio, o Programa Bolsa Familia passou a ser objeto de
contingenciamentos e cortes sucessivos, inclusive como consequéncia direta da aprovagdo da
Emenda Constitucional n°® 95/2016, que instituiu o teto de gastos publicos por 20 anos. Em 2017,
por exemplo, o orgamento aprovado para o programa foi de R$ 29,7 bilhoes, abaixo do executado
no ano anterior (R$ 30,5 bilhdes em 2016), mesmo com o aumento da demanda social. O IPEA
(2018) alertou que tais restrigdes colocaram em risco a continuidade da politica de transferéncia
de renda, afetando sobretudo os municipios com maior vulnerabilidade social.

Em paralelo, observou-se uma desmobilizacdo da logica federativa do programa. O
governo federal reduziu a interlocugdo com os municipios e limitou o papel dos CRAS (Centros
de Referéncia da Assisténcia Social) e das equipes locais na atualizagio do Cadastro Unico e no
acompanhamento das condicionalidades. Esse processo comprometeu a gestdo descentralizada
do programa e enfraqueceu o sistema de protecao social articulado nos governos anteriores (Silva,
2022).

A desarticulagao também foi politica. Durante o governo Temer, aumentaram os episodios
de utilizagdo do Programa Bolsa Familia como instrumento de barganha com prefeitos e
parlamentares, com dentuincias de manipulagao de listas de beneficiarios e concessoes seletivas,
especialmente em periodos eleitorais. Tais praticas, embora pontuais, fragilizaram o principio da
impessoalidade e da universalidade da politica, conforme previsto na Lei n® 10.836/2004 (Brasil,
2004).

O periodo governado por Michel Temer marcou uma inflexao técnica e institucional no
Programa Bolsa Familia, que, embora mantido formalmente, foi significativamente enfraquecido
como politica de Estado. Essa fase revela os riscos de um federalismo com baixa
institucionalizagdo cooperativa, em que a recentralizacdo orgamentaria e a desvalorizagdo da
capacidade local de execucdo geram um vacuo operacional e ameagcam os objetivos sociais da

politica publica (Silva, 2022).

Reformulagdes e Enfoques no Governo Bolsonaro (2019-2022)

Durante o governo Jair Bolsonaro (2019-2022), o Bolsa Familia foi extinto formalmente
em 2021 e substituido pelo programa Auxilio Brasil, Lei n. 14.284/2021 (Brasil, 2021). A nova
politica ampliou o valor médio do beneficio e incorporou componentes de desempenho

educacional e emancipacdo produtiva. O governo também promoveu mudangas no formato de
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gestdo, reduzindo o papel dos municipios na intermediagdo do acesso ¢ na atualizagdo do
CadUnico, o que, segundo (Lapa e Ribeiro, 2025), fragilizou o vinculo federativo da politica
social.

Em termos numéricos, o Auxilio Brasil chegou a beneficiar 21,1 milhdes de familias no
auge da pandemia ¢ da crise econdmica, com um valor médio de R$ 400,00, ampliado
temporariamente para R$ 600,00 via crédito extraordinario.

Apesar da expansao monetdria, criticos apontam a auséncia de clareza nos critérios de
selegdo, a descontinuidade institucional e o uso politico do programa, comprometendo a
previsibilidade e a transparéncia do sistema de protecao social. Além disso, as condicionalidades
educacionais e de satde foram relaxadas, alterando a logica intersetorial que caracterizava o

programa

Revitalizaciao e Reestruturacio no Governo Lula (2023-)

Em seu terceiro mandato, o presidente Lula restabeleceu o Programa Bolsa Familia por
meio da Medida Provisoéria n. 1.164/2023, convertida na Lei n. 14.601/2023 (Brasil, 2023). A
nova versao do programa recuperou a logica de transferéncia condicionada e reafirmou o papel
do CadUnico como base integradora das politicas sociais. Além disso, incluiu novos beneficios,
como: Beneficio Primeira Infincia — R$ 150 por crianga de até 6 anos; Beneficio Variavel
Familiar — R$ 50 para gestantes, criangas e adolescentes de 7 a 18 anos.

O programa voltou a ser articulado com o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
valorizando a atuagdo dos municipios no acompanhamento das familias, fortalecimento dos
Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e controle social.

Até abril de 2025, o programa atende 20,8 milhdes de familias, com um valor médio de
R$ 682,00 mensais. Estudos preliminares do IPEA e da Rede Penssan apontam queda na
inseguranca alimentar severa, além de melhora dos indicadores de escolarizagdo e vacinagao

infantil em municipios mais vulneréaveis.

Implicacdes Federativas do Programa Bolsa Familia

O Bolsa Familia, ao longo de suas distintas fases, operou como ferramenta de coordenacao

federativa assimétrica. Nos governos Lula, sua l6gica articulava descentralizagdo operacional (via
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municipios) com centralizacdo normativa e financeira (pela Unido). Nos governos seguintes, a
reducdo do papel local sinalizou uma inflexao centralizadora.

A versdo revitalizada do programa reafirma o modelo de federalismo cooperativo, em que
o governo federal coordena e os entes subnacionais executam e monitoram. O Programa Bolsa
Familia, nesse sentido, constitui uma experiéncia exitosa de politica publica que, além de reduzir
desigualdades socioeconomicas, reforca a necessidade de redesenhar as relagdes
intergovernamentais a partir de principios de cooperagdo, respeito a autonomia local e justiga

redistributiva.

CONCLUSAO

O caso do Programa Bolsa Familia evidencia, com clareza empirica e tedrica, como a
centralizagdo excessiva no plano federal pode comprometer ndo apenas a eficacia das politicas
publicas, mas também a propria ldgica do pacto federativo. A literatura especializada em politicas
sociais e federalismo tem demonstrado, de forma recorrente, que arranjos institucionais
sustentaveis requerem articulag@o entre os niveis de governo, com respeito a autonomia dos entes
subnacionais e coordenagdo baseada em cooperagao, € nao em subordinacao.

Durante os governos de Michel Temer e Jair Bolsonaro, assistiu-se a um processo de
desestruturacdo das bases federativas do programa. A substitui¢ao do Bolsa Familia pelo Auxilio
Brasil, por exemplo, foi marcada pela fragilizacdo do papel dos municipios, pela centralizagao
das decisdes na Unido e pela reducdo da transparéncia nos critérios de elegibilidade. Ao se
desarticular os canais municipais de cadastramento, acompanhamento e controle social — como
os CRAS e os Conselhos Municipais de Assisténcia Social —, criou-se um vacuo institucional
que afetou negativamente a capilaridade, a focalizacgdo e a legitimidade do programa.

A descontinuidade institucional e a manipulacdo politica da politica de transferéncia de
renda comprometeram a previsibilidade e a confianga do sistema federativo, além de promover
uma reconfiguracao das relagdes intergovernamentais de carater vertical e coercitivo

A reestruturacdo do Bolsa Familia no governo Lula IIl, com o estabelecimento das
condicionalidades e da ldgica cooperativa com os municipios, indica uma retomada do modelo
federativo de gestdo compartilhada. No entanto, a experiéncia recente reforca a tese de que a

sustentabilidade de politicas publicas redistributivas e universais depende de um arranjo
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federativo equilibrado, que valorize a capacidade institucional dos entes subnacionais e evite a
captura politica de programas sociais por interesses centralizadores.

Por isso, defender a institucionalidade federativa do Bolsa Familia ndo apenas uma
posi¢do normativa, mas uma exigéncia técnica baseada em evidéncias: qualquer esforco de
recentralizacdo unilateral, como os ocorridos nas gestdes de Temer e Bolsonaro, representa um
retrocesso tanto do ponto de vista social quanto federativo. A preservagdo de uma politica social
solida e republicana requer, acima de tudo, uma federagdao cooperativa, onde Unido, estados e

municipios compartilhem responsabilidades, recursos e legitimidade.
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