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RESUMO

A partir da promulgagao da nova Constituigdo Federal do Brasil, em 1988, os processos de
descentralizacao das politicas sociais passaram a ser o principal eixo das relagbes
intergovernamentais no pais, contudo, a partir de meados da década passada, ganhou forca
um processo de multiplicagdo de programas federais que constituiram um novo elemento no
relacionamento entres os entes federativos. O Programa ProJovem Integrado € um exemplo
de iniciativa definida, normatizada e majoritariamente financiada pelo governo federal.
Porém, como é executado em diferentes modalidades e por distintos ministérios da uniao, o
nivel de participagdo dos governos subnacionais em sua implementagdo depende, em alto
grau, do arranjo institucional construido e reconstruido por cada setor da politica social ao
longo das ultimas décadas, que conforme demonstrado pela literatura, se desenvolveu em
um leque de relagdes federativas especificas. Nesse sentido, o objetivo do presente trabalho
€ analisar o desenho institucional desse programa, marco da institucionalizagdo das
politicas para as juventudes em ambito federal, e seus resultados demonstram como a sua
regulamentacdo apresenta tracos institucionais distintos em cada uma das suas quatro
modalidades em fungéo dos distintos processos de descentralizagao-centralizagdo ocorridos
nas relagdes intergovernamentais de cada setor de politica social que o compde.

Palavras-chave: federalismo, relagbes intergovernamentais; descentralizagdo; programas
federais; Programa Projovem Integrado.

1 INTRODUGAO

A partir da promulgacdo da nova Constituicdo Federal do Brasil, em 1988, a
descentralizagdo politica, fiscal e administrativa constituiu o leitmotif do novo desenho
federativo brasileiro (Souza, 2001; Almeida, 2005), associada ao processo de

democratizagdo e as promessas de ‘bom governo’ (Idem). Contudo, ainda durante a década

" Trabalho escrito para apresentagdo no “I Encontro Nacional de Ensino e Pesquisa do Campo De Publicas —
Democracia e Republica: desafios governamentais e da esfera publica no séc. XXI”, na sessédo tematica
“Federalismo e Relagdes Intergovernamentais”, realizado entre os dias 30 de novembro e 03 de dezembro de
2015, na Universidade de Brasilia e na Escola de Administracdo Fazendaria (ESAF), Brasilia.

2 Mestrando no Programa de Pos-Graduagdo em Administragdo Publica e Governo, linha de pesquisa “Governo
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de 90, comecaram a ser reconhecidos alguns desafios de governanga oriundos da
descentralizagdo das politicas publicas, o que gerou a necessidade de uma redefinicdo do
papel do governo federal nas relagées federativas brasileiras (Arretche, 1996; 2002; Eaton &
Dickovic, 2004; Rich & Gomez, 2012). Assim, a partir de meados da década passada, as
relagdes intergovernamentais passaram a contar com a multiplicagao de programas federais
(Farah, 2012; Licio, 2011; 2012), que entraram na agenda de pesquisa da administragcao

publica e da ciéncia politica.

O Programa ProJovem Integrado € um exemplo de programa que € definido, normatizado e
majoritariamente financiado pelo governo federal. Porém, como € executado em diferentes
modalidades, por distintos ministérios da unido, o nivel de participagdo dos governos
subnacionais em sua implementacdo depende, em alto grau, do arranjo institucional
construido e reconstruido por cada setor da politica social ao longo das ultimas décadas,
que conforme demonstrado pela literatura, se desenvolveu em um leque de relagbes
federativas especificas (Almeida, op. cit; Arretche, op. cit). Nesse sentido, o objetivo do
presente trabalho €& analisar o desenho institucional desse programa, marco da
institucionalizagdo das politicas para as juventudes em ambito federal, e demonstrar como a
sua regulamentagdo apresenta tracgos institucionais distintos em cada uma das suas quatro
modalidades, em funcdo dos distintos processos de descentralizagdo-centralizagao

ocorridos nas relagdes intergovernamentais de cada setor de politica social que o compde.

Para isso, o trabalho esta dividido em cinco partes. Na primeira e presente parte, é
apresentado o tema, os objetivos e a hipdtese que norteou o desenvolvimento do trabalho?.
Na segunda, é realizada uma revisado de literatura sobre federalismo e descentralizagdo de
politicas, procurando construir um pano de fundo para a andlise das relagoes
intergovernamentais, que sao discutidas na terceira se¢do com o objetivo de ilustrar os
distintos processos de descentralizagdo e centralizagdo ocorridos nos setores da politica
social. Na quarta parte, é realizada uma breve exposi¢cdo da construgdo do Programa
Projovem Integrado, assim como uma analise de seu desenho institucional para demonstrar
os tragos das engenharias operacionais de cada setor da politica social presentes em seu
arcabougo institucional e nas competéncias federativas nele previstas. Finalmente,
apresentam-se breve consideracdes finais e uma interpretacao sobre os resultados da

pesquisa.

3 O presente trabalho foi desenvolvido por meio de reviséo da literatura pertinente, na area da ciéncia politica,
administragao publica e sociologia politica e da juventude, além da analise documental de leis, decretos e outras
normativas relativas ao programa estudado.
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2 FEDERALISMO DESCENTRALIZAGAO NO BRASIL

Na acepgao de Riker (1975), e nos estudos que seguem sua linha tedrico-conceitual, ha
uma rigida separagao de competéncias entre a uniao e os entes federados, revelando uma
forte competicdo em suas relagbes e caracterizando conceitualmente o que a literatura
denominou como federalismo dual. No entanto, mudangas no papel do Estado e em sua
dimensao societaria, assim como o aumento no escopo das atividades do governo — por
exemplo, com o desenvolvimento e consolidagdo de politicas do welfare state durante o
século XX — apontaram para a fraqueza do federalismo dual para explicar as federagdes
contemporaneas, em que ndo ha uma separacgéo rigida de competéncias entre os entes
federados, justamente para promover aproximagao entre a unido e os estados-membros. A
literatura passa, entdo, a dar especial atencao as possibilidades de cooperagdo entre os
entes federados no desenvolvimento de suas competéncias, partindo do federalismo dual ao
federalismo cooperativo. Nesse contexto, o trabalho de Elazar (1987) é um divisor de aguas
que procura entender como se da o trago cooperativo caracteristico dos sistemas

federativos contemporaneos.

Ao comparar o caso norte-americano com demais sistemas federativos ocidentais, Elazar
(1987) indica que o arranjo politico-institucional que conforma e garante o sistema federativo
em um determinado pais depende de dois fatores cruciais: a) o institucional, sob a forma de
dispositivos constitucionais que regulam a relagéo entre os entes federados e b) o politico,
que constitui a dindmica das relagdes intergovernamentais. Dessa forma, entendeu-se que
para examinar o funcionamento do federalismo € necessario analisar as relagdes
federativas, em que a interagdo entre os atores politicos e sua capacidade de garantir a
autonomia deciséria em determinadas areas e a coordenacido em nivel nacional constituem
o cerne dos processos politicos (Elazar, 1987, p. 64) que estabelecem, assim, um tipo
especial de divisao de poder num esforgo de integragdo e unido especial entre os entes
(Idem, p. 05).

Nesse sentido, mais do que uma distribuicdo territorial e particular de poder politico e
autoridade entre governos, o federalismo € um processo que se estrutura por meio de um
conjunto de instituicdes em que a autoridade é distribuida e redistribuida entre os seus entes
constitutivos (Rodden, 2005, p. 17). Como afirma Celina Souza (2001):

Cada federalismo, e também cada Federagdo, incorpora um nimero variado
de atributos econdmicos, politicos e socioculturais que se inter-relacionam
para produzir padrdes complexos de interesses e identidades. Assim, cada
federalismo é guiado por um leitmotif, que também pode se expressar de
diferentes formas de acordo com as peculiaridades de cada tempo histérico”
(Souza, 2001, p. 05)



Um dos pontos cruciais presentes na literatura sobre o federalismo é a sua complexa
relagdo com os processos de descentralizagéo politica, fiscal e administrativa que tenderam
a crescer nas ultimas décadas (Rodden, 2005). A descentralizagdo é tomada aqui como um
processo de reforma do Estado composto por um numero de politicas publicas que
transferem responsabilidades, recursos ou autoridade de niveis mais altos para mais baixos
do governo no contexto especifico de um pais, em que os governos subnacionais sdo os
destinatarios (Falleti, 2005).

Uma vez que concebemos o federalismo como um arranjo dinamico e historicamente
orientado de definicao de autoridade entre entes federados, € de se esperar que os
caminhos da descentralizagdo coincidam com o grau de dualidade ou cooperagédo de cada
federacdo. Estudos comparativos transnacionais demonstram, contudo, que a
descentralizacao ndo é um estado estatico entre os extremos ‘descentralizagdo’ e
‘centralizagao’ e que tanto estados federativos quanto estados unitarios possuem complexos
arranjos entre fungdes, competéncias e autoridades que caracterizam a descentralizagéo
como um processo nao linear, difuso e contraditério (Sola & Kugelmas, 1999; Rodden, 2005;
Almeida, 2005; Arretche, 2012; Eaton, 2012) além de nao resultar em efeitos

necessariamente similares (Grindle, 2007).

Ao analisar os processos de descentralizagdo, € importante notar que suas diferentes
dimensdes nao podem ser tomadas como equivalentes. Usualmente a literatura utiliza uma
distingdo ftripla — descentralizagao politica, fiscal e administrativa — como a aplicagao
realizada nos trabalhos de Rodden (2005), Falleti (2005) e Arretche (2012). A
descentralizagdo politica usualmente coincide com a alternadncia entre periodos de
autoritarismo e democracia na realizagao de eleigdes diretas regionais e locais, apesar de
também encontrar um hiato entre estados federativos e unitarios, e é constituida por um
montante de emendas constitucionais e reformas eleitorais no intuito de abrir novos espacos
para a representacdo politica dos governos subnacionais — ou melhorar os espagos
existentes ineficientes (Falleti, op. cit.). A descentralizagdo fiscal, por sua vez, € a que
transfere receitas, direta ou indiretamente, ou aumenta a autonomia fiscal dos governos
subnacionais. Algumas questbes sédo importantes nessa dimensao, como a autoridade para
definir as fontes das receitas, decidir sobre aliquotas ou bases de tributacédo, a estrutura
regulatéria central ou local sobre os gastos, os padrdes de partilha ou transferéncia tributaria
e a autonomia para a obtengdo de empréstimos (Rodden, 2005; Falleti, 2005; Eaton &
Dickovic, 2004).

Ja a descentralizagdo administrativa — ou de politicas, como chama Rodden (2005) — é

constituida pelo montante de politicas que transferem a administracdo e a entrega de

4



servicos — como a educagdo, salde ou habitagdo — para os governos subnacionais (Falleti,
2005). Arretche (2012) faz uma importante distingdo nessa dimensao ao afirmar que “a
descentralizagdo de competéncias (policy-making) ndo pode ser adequadamente
interpretada como descentralizagao da autoridade decisoria sobre essas mesmas politicas

(policy decision-making)” (Arretche, 2012, p. 147).

A relagao entre esses trés tipo de descentralizagao é resultado de um jogo politico que, no
caso dos sistemas federativos, conta com ampla participagdo dos entes federativos nas
relacbes legislativas com o executivo no nivel nacional e também nas relagdes
intergovernamentais ou verticais entre os entes federados. Rodden (2005, p. 20) conclui, em

referéncia a seus achados empiricos, que:

E pouco frequente que a descentralizagdo fiscal e de politicas envolva um
deslocamento de uma quantidade fixa de autoridade ou recursos do governo
central para os governos regionais ou locais. Ao contrario, a descentralizagao
geralmente envolve acrescentar novas camadas ou novos recursos e
responsabilidades para os niveis inferiores de governo, em um contexto de
superposigao de esferas de autoridade.

O Estado brasileiro e suas instituicbes politicas sofreram inumeras transformacbes que
foram dando forma ao seu atual desenho federativo. Momentos criticos, como o Estado
Novo, o regime militar e a Constituicdo de 1988 alteraram significativamente a natureza das
relagdes federativas (Arretche, 2001). O processo de transigdo para democracias
representativas liberais no continente latino-americano — entre elas o Brasil — acompanhou,
de um lado, o entendimento de atores politicos regionais de que deveriam avangar em seus
interesses caso participassem de disputas maiores do que as predominantes nos anos
recentes, incluindo conflitos sobre a liberalizagdo econémica, democratizagdo, seguranca
publica, etc., e, de outro lado, compromissos normativos de descentralizagado da governanga
baseados na cartilha politico-ideoldgica neoliberal, que a associava com a ‘boa governanga’
(Eaton, 2012).

O arranjo institucional proveniente da nova Constituicdo reconstruiu o federalismo brasileiro,
alterando significativamente as relagdes entre o poder executivo e legislativo no nivel
nacional, uma vez que os governos subnacionais comegaram a participar da Camara dos
Deputados e do Senado, mas também as relagbes entre os niveis de governo, que
passaram a ser formalmente reconhecidos como autbnomos em suas respectivas
jurisdicoes*. Adicionalmente, o processo de redemocratizagdo trouxe consigo uma grande

forca centrifuga em relagdo as politicas desenvolvidas no nivel local, em que a

4 No Brasil — assim como na Suiga — o arranjo federativo é tripartite, ou seja, reconhece ndo somente a uniéo e
os estados como entes federados, mas também os municipios, conforme mengao explicita no artigo 18 da
Constituigao, refletindo uma longa tradigdo de autonomia municipal e de escasso controle dos estados sobre as
questdes locais (Almeida, 2000; Souza, 2005).
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descentralizacdo — em suas dimensbdes politica, fiscal e administrativa — ganhou grande
forga (Souza, 2001).

No plano da descentralizagao administrativa, mais especificamente na area das politicas
sociais, a Constituicao Federal de 1988 apontava para o federalismo cooperativo (Almeida,
2000) — nos termos de Elazar (1987) — por designar competéncias comuns para a Uniéo,
estados e municipios, muitas vezes dando-lhes, inclusive, competéncias legislativas
concorrentes. Com a extensa produgao legislativa no ambito ministerial durante a década de
90 e a comunalidade de competéncias nos diversos setores de politica social, os ministérios
federais passaram a abrir mao de certas capacidades decisérias e de recursos para
coordenar a execugao de politicas publicas em cooperagdo com os governos locais
(Almeida, 2005).

3 RELAGOES INTERGOVERNAMENTAIS NAS POLITICAS SOCIAIS BRASILEIRAS

Para além das atividades de formulagdo das politicas nos embates entre executivo e
legislativo nacional, e depois que a legislagdo € aprovada na arena parlamentar, a
autoridade sobre sua implementagéo desloca para o executivo federal, que tera autoridade
deciséria sobre o contetdo das politicas a serem efetivamente concretizadas. E na relacéo
com as demais burocracias do executivo dos niveis governamentais subnacionais que tais
politicas serdo traduzidas em diretrizes técnicas — por meio de portarias ministeriais, por
exemplo — e em agdes especificas durante sua implementagao (Lindblom, 1959; Arretche,
2002).

Dessa forma, é importante frisar que as politicas publicas sao condicionadas pela
estruturagao das relagdes intergovernamentais em cada setor especifico, em que o poder de
veto dos governos subnacionais as iniciativas federais sofre grande variagao (Arretche,
2002; Almeida, 2000; 2005; Licio, 2012). Além disso, as (a) questbes institucionais, como
regras constitucionais e legados de politicas publicas; (b) as capacidades financeiras,
técnicas e administrativas dos niveis locais e (c) a agdo politica por meio das relagdes
intergovernamentais entre os governos subnacionais e incentivos federais para que os
municipios assumam novas responsabilidades condicionam as chances de sucesso da
implementagdo de politicas e reformas oriundas do plano nacional, uma vez que esses
fatores séo levados em consideragdo pelos municipios para balancear os prés e contras de
sua participagdo nos processos descentralizadores das politicas sociais (Arretche, 1999;
Sola & Kugelmas, 1999; Almeida, 2000).

No inicio da década de 90, a grande maioria das politicas sociais era executada pelo

governo federal. Nesse periodo, houve grande oscilagdo nos recursos federais e, uma vez
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que as taxas de inflagdo estavam muito altas e as politicas macroeconémicas passavam por
um periodo de austeridade, havia grande resisténcia e desconfianga das unidades
subnacionais para assumir novos encargos (Almeida, 2000). Contudo, a partir de meados da
segunda metade da década houve uma rapida descentralizagdo, que estava basicamente
completa nas areas da assisténcia social e da rede basica de saude, contando ainda com
significativo aumento da responsabilidade municipal pelo ensino fundamental (Almeida,
2004).

Por outro lado, a desigualdade horizontal entre os entes federados, ainda que suavizada
com a descentralizagéo fiscal, ainda hoje € uma questao importante para a prestagéo de
servicos sociais no nivel local. Muitos dos recursos disponibilizados com a partilha e
transferéncias de receitas, apesar de constitucionalmente direcionados para determinadas
areas, nao eram — e, em muitos casos, ndo sao — aplicados de forma coordenada, ou seja,
havia um grande leque de iniciativas estaduais e municipais que se sobrepunham ou que,
baseadas em interesses politicos regionais, ndo contavam com uma estrutura organica.
Esse desafio a agenda de reformas do sistema de seguridade social e ao conteudo e
objetivos do governo federal se estabeleceu como prioridade no seio das relagbes
intergovernamentais durante os governos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Ja
no governo Lula (2003-2010), com a descentralizagdo das politicas sociais universais ja
avancadas, programas federais passaram, progressivamente, a constituir o elemento central
nas relagbes intergovernamentais (Farah, 2012, p. 14), abarcando iniciativas intra e
interministeriais, no intuito de avangar no componente de igualdade socioeconémica entre
os entes da federacgao.

Como bem lembra Farah (2012), para que a cooperagédo federativa seja possivel, &
necessaria a formulacdo de um referencial nacional para as politicas publicas, que terao
competéncias comuns entre os diversos niveis de governo. Exemplos s&o a Lei de Diretrizes
e Bases da Educacgao, de 1996, pela Lei Organica da Saude, de 1990, e pela Lei Organica
de Assisténcia Social, de 1993, entre outras, que sustentam o desenvolvimento de relagbes

entre os entes federativos, conforme os exemplos apresentados a seguir.

1.1. Politicas Educacionais

Nas politicas publicas de educagao, conforme designado pela Constituicdo Federal de 1988,
as competéncias de oferecimento de matriculas no sistema publico universal eram comuns
aos estados e municipios, ainda que os ultimos devessem preferencialmente cumprir com

essa funcdo. Adicionalmente, ambos os niveis de governo eram obrigados a efetuar



despesas de 25% das receitas originadas da partilha e transferéncias fiscais no setor

educacional e dessas, 15% especificamente no ensino fundamental.

O fornecimento de merenda escolar foi o primeiro a ser totalmente descentralizado,
enquanto a municipalizacdo do ensino, devido aos maiores custos, precisou contar com
acbes do governo federal para seu aprofundamento (Arretche, 1999). Dessa forma, por meio
da Emenda Constitucional n°14 de 1996, a unido criou o Fundo de Manutencédo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) por
meio de uma minirreforma tributaria que instituiu um conjunto de fundos contabeis formado
por recursos dos trés niveis da administragdo publica brasileira para promover o
financiamento da educacao, contando com recursos dos Fundos de Participacao Estadual e
Municipal (FPE e FPM), entre outros, o que significou a utilizagcao discricionaria dos recursos
dos governos subnacionais que anteriormente ndo contavam com tal vinculagao especifica
de gastos. Além disso, 60% desses recursos obrigatoriamente deveriam ser aplicados ao
pagamento de professores e formadores; o objetivo central era o aprimoramento do ensino

fundamental.

Desse modo, uma vez que o financiamento das politicas educativas era majoritariamente
subnacional, o governo federal teve que se utilizar de dispositivos constitucionais para
avancar em seus objetivos de eliminagdo das desigualdades entre as regides. A aprovagéo
de emendas a Constituicdo ndo dependem da aprovagao dos estados, o que diminuiu o seu
potencial de veto nessa matéria (Arretche, 2002). Além disso, como o0s recursos do
FUNDEF eram distribuidos conforme o numero de matriculas oferecidas por cada
administracdo, a possibilidade de aumentar as receitas e os potenciais ganhos politicos pelo
aumento de vagas incentivou os governos subnacionais a assumir as responsabilidades da

descentralizacao.

No ano de 2007, com a Emenda Constitucional n® 56 de 2006, o FUNDEF foi substituido
pelo Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educagédo (FUNDEB), com o objetivo de integrar toda a educagéo basica —
da creche ao ensino médio — e aumentar a participacdo de receitas federais no fundo no

montante total de 1% para 10%.

1.2. Politicas de Saude

No periodo anterior a descentralizagdo, os servicos da saude eram compostos por redes
independentes — e muito desiguais — de cada um dos trés niveis de administragéo (Almeida,
2000). Com a instituicdo do Sistema Unico de Saude (SUS) constitucionalmente previsto, a

politica federal passou por um processo de universalizagdo — dando fim ao modelo prévio
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calcado em principios contributivos — e de descentralizagdo de competéncias, separando
assim o financiamento, originario do ambito da unido, e a execugéo, assignada aos niveis
menores de governo. Uma vez que os municipios brasileiros ndo possuiam capacidades
técnicas e administrativas prévias, dada a baixa participacao na partilha e transferéncias
fiscais anteriores ao novo texto constitucional, a descentralizagcdo na area da saude foi um
processo que necessitava envolver o aumento de transferéncias fiscais para esses entes

federativos.

Ap6s a aprovagdo da Lei Organica da Saude, em 1990, a questdo da saude publica
deslocou do legislativo para o executivo nacional, dando poder decisério as suas
burocracias (Arretche, 2004). Um processo de aprendizagem institucional (Bichir, 2011) foi
construido ao longo das sucessivas publicagbes de portarias ministeriais do setor, até que
fossem editadas as Normas Operacionais Basicas de 1996 (NOB/96), implementadas a
partir de 1998, que elevavam as transferéncias fiscais federais para 66% dos municipios
brasileiros (Costa et al., 1999 apud Arretche, 2002, p. 449), garantindo, junto as conquistas
ja ocorridas nas NOBs anteriores®, um conjunto minimo de incentivos para que fossem

assumidas as novas responsabilidades administrativas.

Dessa forma, a autonomia do Ministério da Saude na edicdo de diretrizes por meio de
portarias ministeriais, a acdo de condicionar transferéncias no setor a adesdo dos entes
federativos ao SUS e, como mecanismo de balanceamento, a participagdo dos mesmos em
Comissoes Tripartites de Gestores (Arretche, 2002) possibilitaram a incorporagéo de certas
demandas nas NOBs, resultando em um arranjo federativo eficiente na descentralizagao

dessas politicas sociais.

1.3. Politicas de Assisténcia Social

A area da assisténcia social, tanto o governo federal quanto os governos estaduais se
tornaram essencialmente “repassadores de recursos” para os municipios. O processo de
descentralizacdo de competéncias resultou em uma extensa municipalizacdo desse setor

(Almeida, 2000), conforme previsto constitucionalmente.

Com a publicagdo, em 1993, da Lei Organica de Assisténcia Social (1993), que define as

exigéncias para a transferéncia dos mecanismos e de recursos aos municipios, o governo

5 A primeira NOB/1991 dispunha os principios de habilitagdo municipal junto ao SUS, enquanto a NOB/1992
regulamentava o processo de transferéncia das receitas federais aos governos subnacionais. Uma vez que os
municipios ndo contavam com a regularidade das transferéncias e que nem todos tinham as capacidades de
gestdo necessarias para a inclusdo no sistema com todas as responsabilidades requeridas, foi publicada a
NOB/1993, que dava a eles a possibilidade de escolher modalidades distintas de prestagao de servigos
vinculados as fungdes administrativas assumidas localmente. Ainda assim, € com o aumento das transferéncias
fiscais, por meio da NOB/1996 que o processo de descentralizagdo se tornara dinamico e efetivo.
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federal adotou uma politica efetiva de descentralizagao a partir de 1994. Com a instituigao
do Conselho Nacional de Assisténcia Social (1995) e do Fundo Nacional de Assisténcia
Social (1996), em 1997 ocorreu total descentralizagdo dos recursos federais na area, o que
constitui um grande incentivo aos municipios, uma vez que mesmo antes da Constituicdo de
1988 alguns deles ja contavam com certas instalagdes fisicas e quadro técnico de

assisténcia (Idem).

O arranjo institucional da assisténcia social, desde as suas primeiras Normas Operacionais
Basicas, previa a participagdo da sociedade civil na formulagdo de suas diretrizes, que
inclusive participa — majoritariamente por meio de associa¢des voluntarias — na provisao de
servigos em conjunto com os municipios. Ja na década seguinte, durante a IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social (2003) foi deliberada a implementagéo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), com complementar criacdo da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) no ano seguinte (2004). Por meio do SUAS, o governo federal passou a
produzir maior conteudo normativo através de portarias técnicas, porém o trago participativo
setorial e os incentivos financeiros € que constituem o motor da descentralizagédo
administrativa em direcdo aos municipios, que atualmente contam com sistemas e

programas préprios, como arranjos cooperativos ao SUAS federal.

4 POLITICAS SETORIAIS INTEGRADAS NO PROGRAMA PROJOVEM

As politicas publicas para a juventude no Brasil constituem, atualmente, uma arena tematica
transversal e intersetorial que objetiva integrar grande diversidade de atores politicos
governamentais e da sociedade civil. A sua constituicdo enquanto agenda publica, no
entanto, € muito recente, e conforma um leque de estruturas normativas historicamente
construidas no nivel societario sobre as ‘juventudes’ que alimentam a institucionaliza¢ao do

tema na evolugao das politicas sociais direcionadas a essa faixa etaria.

O debate sobre essas politicas passa a ganhar maior forca na arena deciséria
governamental no inicio da década passada, inclusive com a criagdo, em 2004, na Camara
dos Deputados, da Comissao Especial de Politicas Publicas para a Juventude, originando
um processo de Conferéncias Estaduais da Juventude que culminaria na organizagao da 12
Conferéncia Nacional da Juventude, em 2008. Dessa comissdo partiu: (a) a Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC 138-A/2005) que inclui a expressao "jovem" na denominagao
do Capitulo VII e oferece nova redagéo ao Art.227 da Constituicdo, aprovada e promulgada
em 2010; (b) o Estatuto de Direitos da Juventude (PL 27/2007), aprovado e publicado no
segundo semestre de 2013; e (c) o Plano Nacional de Juventude (PL 4530/2004), que

estabelece objetivos e metas a serem alcangadas pelos governos federativos.
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Conforme citado anteriormente, apds o avango da descentralizagdo nas politicas sociais da
area da saude, educacao e assisténcia social — condi¢do para a universalizagao prevista no
texto constituinte — durante os anos 90, foi iniciado um processo de multiplicacdo de
programas governamentais de iniciativa do governo federal: segundo o ‘Catadlogo de
Programas Federais para os Municipios: fortalecimento da gestdo municipal’, em 2011 havia

216 programas federais, sendo que trés anos antes, em 2008, o numero era de 186.

Nesse contexto, Farah (2012, p. 03 e 14) identifica uma tens&do entre os movimentos de
descentralizagdo, que ainda contavam com inovagdes partindo dos niveis locais, e o
movimento de definicdo normativa das politicas publicas pela unido, num processo
progressivo na diregdo de um maior “controle pelo centro”, em que os programas surgem

como caracteristica preponderante das relagdes intergovernamentais na area social.

O sucesso do Programa Bolsa Familia (PBF), coordenado pelo Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, ao longo de seu desenvolvimento institucional,
passou a influenciar também outras politicas setoriais. Além disso, diversas politicas
tematicas, como é o caso das politicas especificas para publicos-alvo como as juventudes,
passaram a desenvolver um modus operandi influenciado pelo PBF. Portanto, nesse novo
leque de iniciativas, € possivel observar que “a énfase ndo era mais apenas atingir todos os

municipios, mas alcangar o publico beneficiario nesses municipios” (Idem, p. 15).

Segundo Wright (1988 apud Licio, 2011, p. 459), ha grande diversidade dentro das agbes de
um mesmo programa, possibilitando relagdes intergovernamentais mais hierarquicas ou
passiveis de negociagdo. Dessa forma, os arranjos federativos podem representar
processos de distintos niveis de centralizacdo e descentralizacdo deciséria, fiscal e

administrativa.

1.4. A Criagéo e a Evolugéo do Projovem

No ano de 2005, foi criada a Secretaria Nacional de Juventude (SNJ), o Conselho Nacional
de Juventude (CONJUVE) e o Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (Projovem), em
sua primeira versdo, por meio da Lei n°® 11.129/2005. Tais iniciativas, oriundas tanto do
poder legislativo quanto do poder executivo, representaram esforgos para transformar as

politicas publicas de juventude em politicas de Estado, presentes na legislagdo nacional.

A SNJ, ligada a Presidéncia da Republica, passa a coordenar as iniciativas politicas para a
juventude no ambito do executivo federal, em didlogo com o CONJUVE, cuja finalidade é de
“formular e propor diretrizes da agdo governamental voltadas a promogao de politicas
publicas de juventude, fomentar estudos e pesquisas acerca da realidade socioecondémica
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juvenil e o intercambio entre as organizagdes juvenis nacionais e internacionais” (BRASIL,
2005), com composigdo de um tergo de integrantes do poder publico e dois tergos da

sociedade civil.

Os avangos na institucionalizagdo nacional do tema da juventude e os diversos relatorios
técnicos e diagnosticos sobre o tema levaram a amplificagdo da primeira versdo do
Projovem, que era coordenado pela SNJ. O desenho interministerial se consolida no
langamento, em 2007, do Programa Projovem Integrado, que uniu seis programas anteriores
— Agente Jovem, Saberes da Terra, Consorcio Social da Juventude, Juventude Cidada,

Escola de Fabrica e o proprio Projovem — e entrou em funcionamento no inicio de 2008.

Conforme a Lei n° 11.692/2008, que o rege, e o Decreto n°® 6.629/2008, que o regulamenta,
a finalidade e objetivo do programa é executar agbes integradas que reintegrem os jovens
brasileiros, de 15 a 29 anos, ao sistema educacional e que promovam sua qualificagdo
profissional, protegdo social a sua familia e uma formacdo inicial em desenvolvimento
humano, por meio de cursos especificos conforme a modalidade na qual os beneficiarios
participam. No executivo federal, sua gestdo e execugdo conta com a participagdo da
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, por meio da SNJ, e dos Ministérios da
Educagao (MEC), do Trabalho e Emprego (MTE) e do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), que constituem o Conselho Gestor (COGEP), 6rgdo maximo de deliberagao
responsavel pela normatizagdo, coordenacao interministerial e regulagdo nacional junto aos
comités gestores de cada modalidade. Os comités das modalidades, por sua vez, séo
subordinados ao COGEP e responsaveis pela coordenagado intergovernamental em sua
implementacao junto aos drgéos publicos teméaticos presentes na administragcéo publica dos

entes federados.

1.5. Andlise dos tracgos Institucionais dos Setores no Desenho de um Programa
Federal

A anadlise do desenho institucional do Programa Projovem Integrado revela como a
institucionalidade construida e reconstruida dentro de cada setor da politica social durante o
processo de descentralizagdo administrativa esta presente nas quatro modalidades que o
constitui, conforme explicitado a seguir.

A primeira modalidade, o Projovem Adolescente — Servico Socioeducativo, é coordenada
pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, e prevé a protegdo social, a
prevencao ao risco e a inser¢ao no sistema educacional basico de adolescentes de 15 a 17
anos pertencentes a familias beneficiarios do Bolsa Familia, entre outros critérios, em um

ciclo de um ano de duragao. A participagdo dos municipios é condicionada a sua habilitagdo
12
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basica no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e a existéncia de pelo menos um
Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) em sua jurisdigdo. Os recursos para sua
execugcdo sao co-financiados pela Unido e pelos Estados, por intermédio de seus
respectivos fundos de assisténcia social, balizados pelos critérios do Conselho Nacional de

Assisténcia Social.

A segunda modalidade, o Projovem Urbano, € coordenado pelo Ministério da Educacao
(MEC)® e prevé a elevagdo da escolaridade — vide conclusdo do ensino fundamental —, a
qualificagao profissional inicial e a participagao cidada para os jovens de 18 a 29 anos que
nao tenham concluido o ensino fundamental, por meio de um curso de um ano e meio de
duracdo. A participagdo dos estados e dos municipios ocorre mediante a aceitacdo e
assinatura dos termos de adesdo do MEC, e reflete a existéncia dos sistemas paralelos de
ensino publico estadual e municipal. O financiamento, por sua vez, € essencialmente
federal, e ocorre através de transferéncias do Fundo Nacional de Desenvolvimento da

Educagao (FNDE), ou seja, nao se utiliza dos fundos mutuos representados pelo FUNDEB.

O Projovem Campo — Saberes da Terra, coordenado pelo Ministério da Educacgéo, prevé o
oferecimento do ensino fundamental através da educagao para jovens e adultos (EJA), além
da qualificagdo profissional basica para jovens agricultores familiares de 18 a 29 anos que
nao tenham concluido o ensino fundamental, por meio de um curso de dois anos de
duracédo. A participagdo dos estados e municipios é condicionada a aceitacdo de termo de
adesdo do MEC e o financiamento federal € de carater suplementar, com recursos

transferidos pelo FNDE.

A quarta e ultima modalidade, o Projovem Trabalhador, é coordenada pelo Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE), e prevé a preparagido e vinculo ao emprego formal ou outras
atividades produtivas geradoras de renda por meio da qualificagao profissional de jovens de
18 a 29 anos, que estejam desempregados e nao tenham o ensino superior, em cursos de
duragdo de 06 meses. Podem participar do programa tanto os estados e municipios, por
meio da aceitacao do termo de adesédo do MTE, quanto organizagdes de direito publico e da
sociedade civil, por meio de convénios diretos com o ministério ou através dos municipios,

dependendo da submodalidade constituinte do Projovem Trabalhador:

a. Consorcio Social da Juventude: se caracteriza pela participagao indireta da Uniéo,
mediante convénios com entidades privadas sem fins lucrativos para o atendimento

aos jovens beneficiarios;

6 Entre os anos de 2008 e 2011, a SNJ era responsavel pela sua coordenagdo. O Ministério da Educacgio
assume esse papel, liberando a SNJ para poder exercer sua fungéo principal de coordenagéo interministerial e
avaliagao externa dos demais ministérios na execugao das modalidades do programa integrado.
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b.

Juventude Cidada: se caracteriza pela participagdo direta dos estados e municipios

no atendimento aos jovens;

Escola de fabrica: se caracteriza pela integragéo entre agées de qualificagdo social e

profissional em parceira com o setor produtivo;

Empreendedorismo  juvenil: se caracteriza pelo fomento as atividades
empreendedoras como formas alternativas de insergao dos jovens ao mundo do

trabalho.

Cabe observar que, no caso do Programa Projovem Integrado, o processo de aprendizagem

interministerial, presente nos ultimos anos em meio a multiplicacdo de programas oriundos

do executivo federal, é evidenciado em duas caracteristicas constitutivas dessa iniciativa

para a juventude: a previsao de transferéncias monetarias aos jovens beneficiarios — exceto

para a modalidade Projovem Adolescente — e a focalizagdo do publico alvo utilizando o

Cadastro Unico de Programas Sociais, um importante mecanismo de coordenagdo

intergovernamental (Bichir, 2011).

A seguir apresentamos um quadro que resume as principais competéncias federativas

presentes em cada uma das modalidades previstas no Projovem.

Quadro 01. Competéncias federativas no desenho do Programa Projovem Integrado

Modalidade Elementos Uniao Estados Municipios

constitutivos

Projovem Financiamento Co-financiamento por meio dos respectivos fundos de assisténcia

Adolescente - social (nacional, estadual e municipal), conforme diretrizes do

Servigo Socio- Conselho Nacional de Assisténcia Social

educativo — - T S
Condicionalidades Habilitagdo basica no

Ministério do

Sistema Unico de

Desenvolvimento

Assisténcia Social

Social e Combate

a Fome

(SUAS)

Existéncia de pelo
menos um Centro de
Referéncia de
Assisténcia Social
(CRAS)
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Competéncias

Normatizagéo,
regulacao, avaliagao
e monitoramento;
Apoio financeiro e
técnico aos governos
subnacionais;
Produgéo e
distribuicao de
materiais didatico e

pedagoégicos

Apoio técnico aos
municipios;
Monitoramento
em ambito
estadual;
Multiplicagao da
concepgao e
metodologia
federal;
Integragao, em
ambito estadual,
com demais

politicas publicas

Referenciamento junto
aos CREAs; Execugao
das atividades;
Acompanhamento das
familias dos
beneficiarios;
Alimentagao do
CadUnico e demais
sistemas; Capacitagédo
dos profissionais;
Pautar tematica da
juventude no ambito

local; Integragéo com

demais modalidades do

Programa no nivel local

Projovem Urbano  Financiamento Financiamento federal por meio de transferéncias de recursos do

Ministério da FNDE aos estados e municipios

Educacao

Condicionalidades

Aceitagdo dos termos de adesao

Competéncias

Normatizagéo,
regulacao, avaliagao
e monitoramento;
Apoio financeiro e
técnico aos governos
subnacionais;
Produgéo e
distribuicdo de
material didatico e

pedagodgico

Execucao das atividades; Prestagao de
contas ao FNDE; Capacitagédo dos
profissionais; Adogao integral do material
didatico disponibilizado pela uniao;
Integragdo com demais modalidades do

Programa no nivel local

Projovem Campo  Financiamento Financiamento suplementar da execucgao das atividades, com

- Saberes da contrapartidas financeiras dos entes federativos

Terra

Condicionalidades Aceitagcao dos termos de adesao;
Ministério da

i ! Compromisso com o Plano de Metas Todos
Educagao

pela Educagéo.

Competéncias

Normatizagao,
regulagao, avaliacéo
e monitoramento;
Apoio financeiro e
técnico aos governos
subnacionais;
Estabelecimento de
convénios com

instituicdes publicas

Execugao das atividades; Prestagéo de
contas ao FNDE; Capacitagédo dos
profissionais; Providenciar documentagéo
basica para os beneficiarios; Integracdo com
demais modalidades do Programa no nivel
local; Articulagdo com movimentos sociais
rurais para a divulgacao e execugéao das

atividades.
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de ensino superior
para a produgéo de
material didatico ou
execugao de
determinadas

atividades.

Projovem Financiamento
Trabalhador

Ministério do

Financiamento federal por meio de transferéncias ad hoc do MTE aos

entes federados e demais executores

Condicionalidades
Trabalho e

Aceitagcao dos termos de adesao

Emprego Competéncias

Normatizagéo,
regulagao, avaliagéo
e monitoramento;

Apoio financeiro e

Execugdo das atividades; Capacitagdo dos

profissionais; Inserir no minimo 30% dos
beneficiarios no mercado de trabalho ou

outras fontes produtivas de geragéo de

técnico aos governos  renda;

subnacionais; ~ . .
’ Integragdo com demais modalidades do

Elaboragao de .
Programa no nivel local;

diretrizes

pedagogicas.

Fonte: elaboragéo prépria.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A partir da breve andlise realizada, foi possivel perceber como a coordenagéo
intergovernamental de cada modalidade do Projovem tem um desenho que se diferencia
bastante de setor em setor, segundo as principais caracteristicas e contingéncias presentes
em seus arranjos institucionais. A intencdo intersetorial das politicas sociais para as
juventudes torna a arquitetura institucional mais complexa, pois necessita prever a
operacionalizagdo tematica da engenharia institucional historicamente constituida pelos
setores da educacdo, da assisténcia social e do trabalho no intuito de agrega-los a um
programa unico, com o objetivo de integrar socialmente seu publico-alvo por meio de
abordagens diversas. Esse trabalho ilumina a emergéncia de um novo padrdo de
incorporagdo de tematicas sociais em uma nova forma de operagdo das relagdes

intergovernamentais sob o leque de programas federais.

Uma analise do desenho do programa, sem duvida, coloca em questao dificuldades para a
implementacdo de uma iniciativa complexa, dado o conhecimento do ja complicado
processo de execucdo de politicas setoriais na federacéo brasileira. E importante examinar,

portanto, como programas intersetoriais tem sido implementados no Brasil e, além disso,
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analisar uma lacuna presente nesse trabalho relativa a uma problematica que se adiciona as
relacdes intergovernamentais: como garantir que o objetivo primordial de uma programa
dessa natureza seja alcangado, levando em conta seu trago intersetorial e, assim, a

necessidade de um segundo componente de coordenagédo, o intragovernamental?
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