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A Autonomia Municipal na Implementacao
do Programa Bolsa Familia

Resumo

A Constitui¢do brasileira de 1988 estabeleceu um vasto rol de competéncias comuns entre
Uniao, estados e municipios, que passaram a compartilhar a responsabilidade por politicas em
diversas dareas. O federalismo cooperativo torna as relagdes intergovernamentais mais
complexas, pois a articulacio entre os niveis de governo varia conforme cada politica publica,
deslocando-se em um continuum entre centralizacao e descentralizacdo. No caso de politicas
nacionais, os subniveis de governo tém sido responsaveis pela execucdo de certas politicas
sob forte coordenacio e regulagio do governo central. E o caso da politica de combate 2
pobreza do governo federal implementada por meio do Programa Bolsa Familia (PBF), o qual
€ por ele financiado, regulado e coordenado, mas executado em parceria com 0s municipios,
que se responsabilizam pelas acdes do programa a nivel local. Este trabalho procura responder
que autonomia tem o municipio na execugdo desse programa, tomando como caso a cidade de
Porto Alegre. Para tal, utiliza entrevistas semi-estruturadas com membros do Comité Gestor
do Programa Bolsa Familia e andlise documental da legislagio do CadUnico e do PBF, além
de documentos de capacitacdo e de comunicacdo do MDS, comparando a normatizagdao
constante neles com os procedimentos adotados pela gestdo local do programa. Essa
comparacao permite concluir que na arena da formulacio, onde sdo tomadas as decisdes sobre
o desenho do programa, o municipio tem pouca incidéncia, mas na arena da execu¢do do
Bolsa Familia ele tem maior influéncia, pois tem autonomia para desenvolver procedimentos
proprios para a operacionalizacdo das atividades de sua competéncia, apesar de toda a

normatizagao existente.
Palavras-chave: Federalismo. Descentralizacdo. Relacdes Intergovernamentais. Autonomia.
1 Introducao
Um trago distintivo do federalismo € a divisdo vertical de poderes entre dois ou mais

niveis de governo, com a distribuicao de competéncias entre os entes federados definidas pela

Constitui¢do. Nessa forma de governo, o poder € exercido de modo soberano pelos governos



nacional e subnacionais que, em seu territério e nas esferas de sua competéncia, tém
autonomia para tomar decisdes sobre politicas sem a aprovacdo dos demais.

Desde a sua génese, com a nova Constitui¢do para os Estados Unidos elaborada pela
Convencao Federal de 1787, até os dias atuais, nos diversos paises que adotaram o
federalismo, ele tem sido caracterizado por diversos graus de descentralizacdo politica, fiscal
e variadas atribuicdes constitucionais dos governos subnacionais (descentralizacdo de
politicas, ou de competéncias)'-. Por esse motivo, ao longo do tempo, esse tipo de arranjo, em
algumas conjunturas, representa maior centralizacdo e perda de autonomia dos governos
estaduais e municipais e, em outras circunstancias, maior descentralizacdo, mediante o
deslocamento de autoridade politica e de recursos dos governos centrais para oS governos
locais. Em todos esses casos, essa engenharia institucional tem por base uma ideia normativa
de uma forma ideal de Estado.

Para Hamilton, um dos autores de “O Federalista”, um Estado ideal deveria ter um
governo central com capacidade para “exigir o cumprimento das normas dele emanadas”, o
que, na Confederacdo instituida em 1781, era da al¢ada dos Estados. Portanto, fazia-se
necessario o reforco do poder central para que, realmente, essa instancia pudesse ser chamada
de governo (LIMONGTI, 2006, p. 247). Conforme se pode depreender do contexto no qual os
norte-americanos firmaram o pacto federal, a definicdo sobre o que é federalismo e como
deve ser distribuida a autoridade entre os Estados-membros esta relacionada com as condi¢des
histéricas que fazem emergir o contrato original. Por esse motivo, as escolas tedricas sobre
federalismo, que sucederam a sua criacdo, atribuiram pesos distintos a atuacdo do governo
federal.

Para a escola que compreende o federalismo como um processo de centralizagio
politica, da qual seu principal representante ¢ Willian Riker (1975), € necessario um governo
federal forte, com vasto rol de atividades exclusivas e com primazia decisoria e de recursos,
para manter a unidade das federacdes. J4 para a escola do federalismo enquanto uma forma de
governo descentralizada — ou ndo centralizada, como prefere Elazar (1987) —, o governo
federal deve deter uma quantidade minima de poderes, imprescindivel para assegurar a
unidade politica e econdmica, enquanto que o poder de decisdo sobre outras politicas fica a

cargo dos governos regionais. (ARRETCHE, 2001; ALMEIDA, 2005; SOUZA, 2008).

! Descentralizagdo politica é “relativa a possibilidade de que os governos locais sejam eleitos diretamente
tenham mandato préprio, e, portanto, irrevogdvel pelos niveis superiores de governo”; fiscal é “relativa
participag@o das receitas e gastos dos governos subnacionais sobre o gasto agregado”; e de competéncias

“relativa a responsabilidade pela execugdo de politicas publicas” (ARRETCHE, 2012, p. 147).
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Porém, a discussdao sobre o raio de agdo dos poderes do governo central e dos
governos subnacionais ndo se esgotou na criacao do federalismo pelos norte-americanos, mas
seguiu-se a implementacdo desse sistema, tanto nesse pais como em outros que adotaram essa
forma de governo. Por esse motivo, o federalismo pode ser entendido como “um processo —
estruturado por um conjunto de institui¢cdes — por meio do qual a autoridade € distribuida e
redestribuida” (RODDEN, 2005, p. 17).

Inicialmente, o Estado federal criado pelos norte-americanos era altamente
descentralizado, com uma rigida reparti¢cdo de poderes entre Unido e estados (as competéncias
exclusivas), o que caracterizava o modelo adotado como federalismo dual. A Uniio competia
as decisdes sobre os problemas comuns da nacdo (defesa, relacOes internacionais, moeda,
comércio exterior, entre outros) e aos estados cabia as decisdes sobre seus assuntos
particulares (educacdo, saide, comércio interior, familia e etc.).

No decorrer dos anos, porém, essa descentralizacdo foi perdendo forca frente as
transformagdes ocorridas no mundo e dava lugar a um poder federal cada vez mais
intervencionista. Tal mudanca foi consagrada pelo New Deal do Presidente Franklin
Roosevelt, o primeiro plano importante de interven¢do do governo central para reanimar a
economia nacional e dos estados. Introduziam-se, assim, as relagdes e a colaboragdo entre os
niveis de governo. Findava-se a era do federalismo dual e inaugurava-se o federalismo
cooperativo, caracterizado pelo compartilhamento de atribui¢cdes entre os Estados-membros
(as competéncias comuns).

No modelo cooperativo, o federalismo torna-se um arranjo complexo que nao permite
simplificar demais as relacdes intergovernamentais, pois hd mais do que uma simples
oposicdo entre centralizacdo e descentralizacdo envolvida, tendo em vista que a articulagdo
entre os entes federativos costuma ser desigual em cada drea de acdo governamental,
resultando em um arranjo com diferentes graus de interveng¢do do poder federal e, por
conseguinte, de centralizacdo ou descentralizacdo. Ademais, de acordo com o grau e forma
de reducdo da importancia do papel do governo central, t€m-se distintas modalidades de
descentralizacdo, e, portanto, com conseqiiéncias dissemelhantes.

A primeira delas diz respeito a "transferéncia de capacidades fiscais e de decisao
sobre politicas para autoridades subnacionais”". Em outras palavras, trata-se da
descentralizacdo fiscal e de competéncias, que resultam na redugcdo da intervencdo do
governo central no territério nacional e ampliacdo da autonomia dos estados e municipios.
Sao diferentes dimensdes da descentralizacdo que ndo sdo equivalentes e, por isso, nao

necessariamente acontecem juntas. A segunda delas é a "transferéncia para outras esferas de



governo de responsabilidades pela implementacdo e gestio de politicas e programas definidos
no nivel federal", mantendo a concentracdo de decisdes no governo central. Nessa
modalidade, na andlise das relacdes intergovernamentais e da autonomia dos subniveis de
governo, € importante fazer-se a devida separacdo entre execugdo de atribuicdes e autonomia
deciséria: ha que se levar em conta a distin¢do entre quem regula/delibera (policy decision-
making), e, portanto, tem a autoridade decisdria sobre as politicas, e quem executa (policy-
making), conforme adverte Arretche (2012). Porque, segundo ela, a responsabilidade pela
execugdo de politicas ndo significa que os governos intermedidrios e locais tenham autonomia
para tomar decisdes sobre como serdo implementadas as politicas sob sua jurisdi¢do. A dltima
modalidade refere-se ao "deslocamento de atribuicdes do governo nacional para os setores
privado e ndo-governamental”, o que implica uma redugdo da agdo estatal em todos os niveis
de governo. (ALMEIDA, 2005, p. 30).

No Brasil, o federalismo enquanto um conceito de valor (BURGESS, 1993) — como
uma percepcdo ideoldgica e normativa de como o Estado deve ser organizado politica e
territorialmente — € antecedente a sua institucionaliza¢do. Na época do Império, o debate entre
centralizadores e federalistas (ou liberais), em meio a um projeto de criacio de uma
monarquia federal e constitucional, focava-se na oposicdo entre a centralizagdo como
instrumento de criagdo do Estado nacional e a autonomia das provincias para realizarem seus
objetivos e interesses, e, at€é mesmo, dos municipios, conforme o discurso dos liberais
exaltados, como principio organizador do Estado brasileiro. O ideal federalista, para os
liberais de entdo, sobrepunha-se, at€é mesmo, a defesa de qual regime politico deveria ser
adotado. Rui Barbosa resumiu bem esse ideal ao declarar: “ou a monarquia faz a federacgao,
ou a federacgdo faz a republica” (apud CAMARGO, 2001, p. 322). (COSER, 2011).

No debate republicano, ganharam maior espaco os argumentos daqueles que
defendiam a autonomia, soberania e independéncia das provincias como o tnico modelo de
federacdo aceitdvel. A famosa frase do Manifesto do Partido Republicano, de 1870, ilustra
bem o debate da época: “Centralizacdo - desmembramento; descentralizacdo - unidade”. Em
1889, instaura-se a republica no Brasil e, em 1891, a Constituicdo implanta o federalismo
dual, conferindo grande poder aos estados e enfraquecendo o governo central. Desde entdo, “o
federalismo [brasileiro] sempre sobreviveu e conviveu com os mais diferentes regimes
politicos, inclusive com o autoritarismo” (SOUZA, 2001, p. 8) e as relagdes de poder entre os
governos nacional, regionais e locais deslocaram-se através de um continuum entre
centralizacdo e descentralizacio, que em determinados momentos envolviam somente Unido e

estados e em outros abarcavam também os municipios, com ampliagdo dos recursos



financeiros destes, como ocorreu durante a vigéncia da Constituicio de 1946 e do regime
autoritario estabelecido em 1964. (CARVALHO, 2011; CAMARGO, 2001; SOUZA, 2001).
Durante o regime militar, a federacao era dominada pela Unido, que centralizava poder
politico e financeiro, o que minava as capacidades fiscal e administrativa de estados e
municipios, entretanto foi nesse periodo que se constituiram o Fundo de Participacdo dos
Estados e o Fundo de Participacdo dos Municipios. Foi por essa razdo que as ideias de
restringir o poder do governo federal e de descentralizagdo fiscal ganharam for¢a na
Assembleia Nacional Constituinte (ANC). Ademais, descentralizacdo e democracia sempre
estiveram associadas no Brasil, além disso, nos anos 1980, em diversos paises também havia
um consenso entre perspectivas politicas distintas de que descentralizagdo significaria
consolidagdo e fortalecimento da democracia e centralizagdo resultaria em praticas nao-
democraticas de gestdo publica. Como resultado desse contexto nacional e mundial, a
Constituicdo de 1988 incorporou multiplos centros de poder — a Unido, os estados e os
municipios —, que passaram a ter acesso ao poder decisério e a implementacio de politicas,
bem como aos recursos financeiros (via descentralizacdo tributdria e transferéncias
financeiras). Além disso, os trés membros constitutivos da federacao passaram a compartilhar
a responsabilidade por um grande nimero de politicas, em dreas tais como saude, educagdo,

habitacdo, combate a pobreza, entre outras. Com isso,

[...] o modelo cooperativo adotado combinou a manuten¢do de dreas proprias de
decisdo autdbnoma das instdncias subnacionais; descentralizacdo no sentido forte de
transferéncia de autonomia deciséria e de recursos para os governos subnacionais € a
transferéncia para outras esferas de governo de responsabilidades pela
implementa¢do e gestdo de politicas e programas definidos no nivel federal
(ALMEIDA, 2005, p. 32).

Nesse arranjo complexo que combina divisao de competéncias e compartilhamento de
decisdes e politicas, entre ‘“entes autdnomos que s6 atuam conjuntamente se assim O
desejarem”, a intervencdo estatal requer “mecanismos e arenas institucionais capazes de
articular a acdo das esferas governamentais, propiciando um ambiente de negociacdo e
cooperacao” (ABRUCIO, 2003, p. 237-238). A coordenacdo entre os niveis de governo,

segundo Abrucio (2005), pode ser mais bem desempenhada pelo governo federal.

Por um lado, porque em vdrios paises os governos subnacionais t€ém problemas
financeiros e administrativos que dificultam a assun¢do de encargos. Por outro,
porque a Unido tem por vezes a capacidade de arbitrar conflitos politicos e de
jurisdi¢do, além de incentivar a atuacdo conjunta e articulada entre os niveis de
governo no terreno das politicas ptiblicas (ABRUCIO, 2005, p. 46).

No caso brasileiro, a atuacdo coordenadora e/ou indutora do governo federal,
inicialmente, esteve limitada pela perda de recursos tributdrios da Unido imposta pela nova

Constituicdo, pelo fato de o governo federal, em um primeiro momento, ter assumido a



responsabilidade integral pela estabilidade econdmica e, ainda, pela inflacdo cronica, que
tornava a transferéncia de recursos aos estados e municipios instdvel. No entanto, ele
reassumiu a capacidade de exercer o papel coordenador e regulador de determinadas politicas
a partir das reformas realizadas nos anos 1990, que permitiu modificar e articular as relagdes
intergovernamentais € o processo de descentralizagéoz. Para Arretche (1996, s.p.), 0 sucesso
desse processo descentralizador de politicas publicas requer o fortalecimento do governo
central, especificamente, de “suas capacidades administrativas e institucionais na condugdo e
regulacdo de politicas setoriais implementadas pelos governos subnacionais”, especialmente
no Brasil, pais caracterizado por desigualdades regionais e pela insuficiéncia de governos
locais de mobilizar recursos proprios para a implementacao de politicas nacionais.

De acordo com a autora (2012, p. 150), “os estudos comparados indicam que os
governos subnacionais podem ter grande responsabilidade na execucdo de politicas publicas
sob condicdes de elevada regulacdo e supervisdo por parte dos governos centrais’. A
distribuicao de competéncias e de recursos entre os niveis de governo, bem como o desenho
peculiar de cada politica sdo o que define a centralidade ou nao do governo federal no arranjo
cooperativo. Na drea da sadde, desde a Constituicdo Federal de 1988, é dele o controle do
processo decisdrio, pois estd encarregado da formulacdo da politica nacional de sauide e,
ainda, as transferéncias condicionadas universais permitem-lhe influenciar as decisdes
governamentais no plano local quanto a destinagdo desses recursos. Esse quadro leva Almeida
(2005, p. 38) a concluir que “os municipios sdo executores e gestores de uma politica definida
no plano federal”. Ja na 4rea da educacdo, o financiamento dessa politica ficou a cargo de
estados e municipios, o que restringiu o poder de regulacio e inducao do governo federal. No
entanto, emendas constitucionais que criaram o Fundef — no governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC) — e o Fundeb — no governo Luis Indcio Lula da Silva (Lula) — limitaram a
autonomia deciséria dos governos estaduais € municipais com relacdo a destinagdo dos
recursos vinculados a educalg;a?lo3 (ARRETCHE, 2012).

Na drea da assisténcia social, entretanto, os repasses de recursos dos governos federais
e estaduais, fundo a fundo, para os municipios confere a, estes, expressiva autonomia para

formular e gerir politicas. A excecdo a essa regra sdo os programas focalizados de

* Para maior conhecimento sobre os mecanismos de regulagio federal introduzidos pelas reformas realizadas nos
anos 1990 para modificar e coordenar as relagdes intergovernamentais e o processo de descentralizagdo ver
Abrucio (2005).

* Fundef: Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério.
Fundeb: Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e Valorizacdo dos Profissionais da
Educag@o. Ambos condicionam a distribuicdo de recursos de um fundo estadual entre governos estadual e
municipais, proporcionalmente a oferta de ensino por cada drea de governo.



transferéncia de renda que, ao converterem-se de politicas locais em politica nacional,
passaram a ser financiados, regulados e coordenados pelo governo federal, responsavel pelo
desenho da politica, enquanto que aos municipios compete somente parte de sua
implementagdo. Hoje, os varios programas de transferéncia de renda criados no governo FHC
foram unificados, no governo Lula, no Programa Bolsa Familia (PBF), no qual o governo
federal ndo s6 € responsavel pela formulacdo da politica como também por parte de sua
execugao, visto ser ele quem seleciona as familias e faz o pagamento dos beneficios.

Diante desse panorama, este trabalho objetiva analisar o grau de interferéncia do
municipio em uma politica altamente centralizada como o PBF. Importa conhecer-se que
autonomia tem o municipio na execu¢do desse programa. Para tal, toma-se como caso o
municipio de Porto Alegre. Este trabalho objetiva, especificamente, explicitar as estratégias
adotadas por esse municipio para o cadastramento das familias no Cadastro Unico
(Cadljnico) e acompanhamento das condicionalidades do Programa Bolsa Familia (PBF),
bem como verificar se a gestdo local tem desenvolvido e ofertado programas complementares,
acoes que sao da competéncia dos municipios. A hipdtese em que se baseia essa investigacao
¢ a de que, dados os mecanismos de coordenacdo federativa do PBF, a autonomia dos
municipios é pequena, porém as decisOes e estratégias de acdo tomadas afetam a
implementacdo do programa e seus resultados.

Essa hipdtese baseia-se na perspectiva de que no ciclo de uma politica as decisdes ndo
se esgotam na sua formulacdo, embora essa etapa seja a principal arena de tomada de
decisdes. Conforme salientam alguns autores (SILVA & MELO, 2000; ARRETCHE, 2001a,
2001b), no processo de implementacdo decisdes essenciais sd@o tomadas pelos agentes
executores — que sao possibilitadas pela existéncia de um vasto campo para o comportamento
discriciondrio dos agentes implementadores —, que podem tanto traduzir os objetivos e
desenho de programas em uma politica efetiva distante daquela concebida pelos formuladores
como definir regras de implementacdo ndo previstas no desenho original. “Isso significa que,
para além da atividade de formulacdo, os distintos niveis de governo tém espago para tomar
uma série de iniciativas independentemente de autorizacdo legislativa” (ARRETCHE, 2001a,
p- 29).

A coleta de dados envolve entrevistas semi-estruturadas com membros do Comité
Gestor do Programa Bolsa Familia em Porto Alegre, representantes das dreas de Assisténcia
Social, Educacdo e Saide. Para a andlise dos dados compara-se as diretrizes presentes na
legislacido do CadUnico e do PBF (decretos, instrucdes normativas, instrucdes operacionais,

leis e portarias), € nos documentos de capacitacdo (apostilas, guias, manuais) e de



comunicacdo (os informes Bolsa Familia Informa) elaborados pelo MDS com os
procedimentos adotados pela gestdo municipal do programa, razao pela qual hd uma énfase na
dimensao descritiva do Programa. Esse método de andlise baseia-se na classificacdo da
avaliagdo de politicas feita por Figueiredo e Figueiredo (1986), que distinguem entre
avaliacdo de processo e avaliacdo de impactos, sendo que a primeira € a que importa para os

objetivos deste estudo.

Enquanto a avaliagdo de impactos diz respeito a afericdo dos efeitos do programa
sobre a populacdo alvo, a avaliacdo processual visa averiguar se o programa esta
sendo ou foi implementado de acordo com as diretrizes concebidas para a sua
execugdo e se o seu produto atingird as metas desejadas (FIGUEIREDO e
FIGUEIREDO, 1986, p.110 apud CUNHA, 2001, s.p).

O artigo estd dividido em cinco secOes, além desta introdutéria. A segunda secao
aborda a forma como o municipio de Porto Alegre organiza-se para realizar a gestdo do
CadUnico e do PBF. A terceira apresenta o Cadastro Unico, sua regulamentacio e os
procedimentos aplicados no municipio. A quarta versa sobre as diretrizes do governo federal
para o acompanhamento das condicionalidades e as estratégias empregadas no municipio na
execugdo desta atribuicdo. A quinta explora a dimensdo dos programas complementares e o
posicionamento e atuacdo do municipio em relagdo a oferta desses programas. Por dltimo, sdo

apresentadas algumas consideragdes finais.

2 A gestdo do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico em Porto

Alegre

O gerenciamento do Programa Bolsa Familia € feito por meio do modelo de gestdo
compartilhada, com competéncias especificas para cada um dos entes federados.

A gestao federal € realizada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), responsdvel pela gestdao e operacionalizacdo do Bolsa Familia e do Cadastro
Unico, em parceria com os Ministérios da Educacio e da Sadde para a gestio das
condicionalidades e com a Caixa Econdmica Federal para a operacionalizacdo do PBF,
encarregada de processar as informacdes cadastrais enviadas pelos municipios no Cadastro
Unico e atribuir um Ntmero de Identificagdo Social (NIS) a cada pessoa cadastrada, e, ainda,
organizar e efetuar o pagamento dos beneficios as familias selecionadas, assim como emitir e

entregar o cartio magnético”.

* Para uma descri¢do mais detalhada sobre a gestdo federal ver Bichir (2011).
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Cabe aos estados e ao Distrito Federal dar apoio aos municipios para a implementacio
do programa, promovendo a sua capacitacdo para a realizacdo do cadastramento das familias
no Cadastro Unico e a utilizacdo deste para a selecdo de familias para politicas sociais do
municipio, bem como fornecer infraestrutura para a transmissao de dados aos municipios.
Além disso, deve dar suporte ao acompanhamento da freqiiéncia escolar dos alunos
beneficidrios, e ao cadastramento das populagdes tradicionais (indigenas e quilombolas).
Também € de responsabilidade dos estados a articulagdo entre agdes e programas voltados
para os beneficidrios, bem como implementar programas complementares para as familias
beneficidrias, com foco nas atividades de geracdo de trabalho e renda e de apoio as atividades
produtivas.

Os municipios sdo responsaveis pela gestdo local do Bolsa Familia e do Cadastro
Unico. Compete ao municipio identificar e inscrever as familias em situacdo de extrema
pobreza e de pobreza do municipio no Cadastro Unico; realizar a gestdo de beneficios através
do Sistema de Gestdo de Beneficios (Sibec), no qual sdo feitos bloqueios, desbloqueios,
cancelamentos e reversdes de beneficios; proceder a verificacio do cumprimento das
condicionalidades nas dreas da educacao e da saide — inserindo os dados no sistema Presenca,
do Ministério da Educacdo, e no sistema Bolsa Familia na Saide, do Ministério da Saude — e
o acompanhamento das familias em descumprimento; articular o oferecimento de servicos de
saide e educacdo de qualidade, que s@3o necessdrios para o cumprimento das
condicionalidades; estabelecer parcerias com 6rgaos e instituicdes municipais, estaduais e
federais, governamentais e ndo-governamentais, para oferta de programas sociais
complementares para o desenvolvimento das familias beneficidrias do PBF".

A gestdo local do Bolsa Familia e do Cadastro Ijnico, segundo documentos e
orientacdes do MDS®, deve ser feita pelo gestor municipal, cuja expectativa do MDS é a de
que seja o secretario da drea gestora do programa, mais especificamente, o secretdrio
municipal de assisténcia social’, dado o tipo de atividade a ser desenvolvida por esse gestor.

Suas atividades incluem:

> Os programas complementares visam promover a superacio da situacio de vulnerabilidade das familias e,
consequentemente, a sua emancipacdo. Os programas complementares envolvem agdes que atuem no
desenvolvimento de capacidades (aumento da escolaridade e qualificagdo profissional, por exemplo) e na oferta
de oportunidades (tais como inser¢do profissional e concessdo de microcréditos).

% Tais como Portaria GM/MDS N°. 246, de 20/05/2005; Instrugdo Operacional SENARC/MDS N°. 09, de
05/08/2005 e Guia Rapido de Gestio do Programa Bolsa Familia e Cadastro Unico para Programas Sociais, de
janeiro/2013. A Portaria GM/MDS N°. 246, que orienta sobre o procedimento de adesdo do municipio ao PBF,
estabelece que um dos requisitos para a adesdo do municipio ao Programa € a designacio do gestor municipal.

7 Essa expectativa é expressa no texto da Instrugio Operacional SENARC/MDS N°. (9.
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Assumir a interlocucdo politica entre a prefeitura, o MDS e o estado para a
implementagdo do Bolsa Familia e do Cadastro Unico. Por isso, o Gestor deve ter
poder de decisdo, de mobiliza¢do de outras institui¢des e de articulagdo entre as
areas envolvidas na operacio do Programa;

Coordenar a relag@o entre as secretarias de assisténcia social, educagdo e saide para
o acompanhamento dos beneficidrios do Bolsa Familia e a verificacdo das
condicionalidades;

Coordenar a execug¢do dos recursos transferidos pelo governo federal para o
Programa Bolsa Familia nos municipios. Esses recursos estdo sendo transferidos do
Fundo Nacional de Assisténcia Social aos fundos de assisténcia municipal.

Assim, o Gestor Municipal do Bolsa Familia serd o responsavel pela aplicacdo dos
recursos financeiros do Programa - poderd decidir se o recurso serd investido na
contratacdo de pessoal, na capacitacio da equipe, na compra de materiais que
ajudem no trabalho de manutencéo dos dados dos beneficidrios locais, dentre outros;
Assumir a interlocu¢do, em nome do municipio, com os membros do
Comité/Conselho de Controle Social do municipio, garantindo a eles o
acompanhamento e a fiscaliza¢do das a¢des do Programa na comunidade;

Coordenar a interlocu¢do com outras secretarias e 6rgdos vinculados ao préprio
governo municipal, do estado e do Governo Federal e, ainda, com entidades ndo
governamentais, com o objetivo de facilitar a implementacdo de programas
complementares para as familias beneficidrias do Bolsa Familia (BRASIL, MDS,
SENARGC, 2005, p. 4).

Além do gestor municipal, a gestdo local do PBF deve contar com responsdveis
formais nas areas de educacdo e saude pelo acompanhamento das condicionalidades. Segundo
o Decreto 5.209 de 17/09/2004, que regulamenta a Lei 10.836 de 09/01/2004 que criou o
Programa Bolsa Familia, em seu artigo 14, inciso I, cabe aos municipios ‘“‘constituir
coordenagdo composta por representantes das suas dreas de satde, educacgdo, assisténcia
social e seguranca alimentar, quando existentes, responsavel pelas acdes do Programa Bolsa
Familia, no ambito municipal”. Entdo, o gerenciamento do Bolsa Familia envolve o gestor
municipal, responsdvel por coordenar as acdes do Programa no nivel local, e os
coordenadores técnicos das dreas envolvidas, responsaveis pela execu¢do das acdes de gestdo
dos beneficios e das condicionalidades, por exemplo. Em Porto Alegre, esses dois cargos e
suas respectivas funcdes fundiram-se, de acordo com uma interpretacdo particular da
administracdo municipal acerca do referido artigo do Decreto citado acima. Os coordenadores
técnicos sdo, a0 mesmo tempo, os gestores municipais do programa, pois compdem o Comité
Gestor Municipal do Programa Bolsa Familia (Comité Gestor)®.

Portanto, a gestdo do PBF, nesta cidade, € realizada de forma intersetorial, sob a
coordenacdo da drea da assisténcia social, a qual € administrada por uma fundagdo — a
Fundacdo de Assisténcia Social e Cidadania (FASC) — e ndo por uma Secretaria de

Assisténcia Social como ocorre em outros municipios.

¥ Constituido pelo Prefeito através da Portaria 150 de 28/08/2006, que também designou os seus membros. Essa
portaria foi modificada pela Portaria 220 de 27/10/2008, que definiu a composicdo intersetorial atual e
especificou as atribuicdes do comité. Portarias posteriores alteraram a composi¢do dos membros do comité,
excluindo alguns servidores e designando outros em seu lugar como representantes de suas respectivas areas.
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Entdo, ndo ha um gestor municipal, mas um Comité Gestor, que € o responsdvel pelas
acoes do Programa Bolsa Familia no ambito municipal, o qual é composto por representantes
da FASC, da Secretaria Municipal de Educagdo, da Secretaria Municipal de Satide e da

Coordenadoria de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentdvel. Ele tem como atribui¢des

monitorar os indicadores de qualidade do Programa Bolsa Familia, no ambito
municipal, quer em relagdo ao Cadastro Unico, no que diz respeito 2 integridade e
atualizacdo da base de dados, quer em relag@o as dreas da satide e da educagdo, no
que se refere as informagdes sobre o cumprimento das condicionalidades, a fim de
garantir a transferéncia de recursos, tanto para os beneficidrios do Programa, como
para o Municipio, promover a integracio e articulacdo entre as dreas da Assisténcia
Social, Sadde, Educacdo e Seguranga Alimentar, acompanhar as informacdes
relativas a prestacdo de contas dos recursos transferidos ao Municipio, através do
Fundo Municipal de Assisténcia Social, e contribuir tecnicamente para a gestio local
do Programa Bolsa Familia (PORTO ALEGRE, 2008, s.p.).

As atribuicdes conferidas ao Comité refletem a preocupacido do ente municipal em
garantir o recebimento do apoio financeiro da Unido para a realiza¢do de atividades de gestdo
e execucdo do Programa Bolsa Familia e do CadUnico, que se d4 via transferéncia de recursos
financeiros diretamente do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) para os Fundos
Municipais de Assisténcia Social, colocando énfase nas atividades que garantem o repasse,
deixando de definir como competéncia da gestdo municipal, por exemplo, acdes de
implementacdo de programas complementares ao PBF, que é um dos tripés do programa,
além da transferéncia de renda e do acompanhamento das condicionalidades’.

Para aferir a qualidade das atividades de gestdo e execucdo do PBF e do CadUnico
desempenhadas pelos municipios foi criado o Indice de Gestdo Descentralizada Municipal
(IGD-M), que varia de 0 (zero) a 1 (um) e € calculado com base em alguns indicadores tais
como taxa de cobertura qualificada de cadastros - que leva em conta o nimero de cadastros
vélidos registrados no CadUnico, taxa de atualizacdo cadastral, taxa de acompanhamento da
freqiiéncia escolar e taxa de acompanhamento da agenda de satide. Todos esses indicadores
compdem o fator de operacdo do PBF, mas o indice final do IGD-M ¢ obtido a partir da
multiplicacdo desse e de outros trés fatores, dentre os quais o fator de informagdo da
apresentacdo da comprovacgdo de gastos dos recursos do IGD-M e o fator de informacao da
aprovacao total da comprovagdo de gastos dos recursos do IGD-M pelo Conselho Municipal

de Assisténcia Social.

® Conforme informa-nos Elaine Licio (2012, p. 184), “desde a origem dos programas federais de transferéncia de
renda condicionada, todos os procedimentos de gestdo local eram feitos exclusivamente a partir dos recursos
municipais”. Por esse motivo compreende-se a importancia dada a esse apoio financeiro pelas administracdes
municipais: “Esse apoio financeiro ja havia sido pleiteado pelos préprios municipios no ambito da CIT em 2003
e 2004 (atas da 38%, 40° e 42° reunides da CIT SUAS — Comissdo Intergestores Tripartite do Sistema Unico de
Assisténcia Social), tendo também sido objeto de recomendacdo do TCU”, complementa Licio (idem, p. 191,
inclusdo e grifo nosso).
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Como se pode observar no texto da portaria municipal, a preocupacdo com todos os
fatores que compdem o IGD-M, cujo alcance do indice minimo € o que garante o repasse dos
recursos, estd manifesta em forma de atribui¢des do Comité Gestor'®. De fato, conforme
demonstrou Bichir (2011), o IGD-M é um importante mecanismo federal de coordenacao da
implementacdo do PBF no ambito municipal, pois, trata-se de uma eficaz estrutura de
incentivos para que metas e objetivos federais relativos a qualidade do cadastro e ao
acompanhamento das condicionalidades de saide e educag¢do sejam alcangados no plano
local.

Uma das caracteristicas do Comité é ser composto majoritariamente por servidores dos
quadros das secretarias e FASC, conferindo-lhe um carater técnico e de independéncia em
relacdo as mudangas na administracio municipal, o que permite, portanto, uma continuidade
no trabalho desenvolvido. Outro diferencial do Comité Gestor € ele ser constituido por
pessoas responsdveis pela execucdo do programa e que sdo, a0 mesmo tempo, as que
constroem politicas intersetoriais que vao dar conta da gestio do programa e das
condicionalidades.

A coordenagdo do comité € feita pela FASC, mas ele atua de forma paritdria, pois
todas as secretarias ttm o mesmo peso nas diretrizes para a gestdo do programa. Tais
diretrizes sdao pactuadas no Comité e postas em pratica por cada drea dentro de sua
competéncia.

Além de deliberar sobre as atividades de gestdo do programa, o Comité Gestor, em
suas reunides quinzenais (ou semanais, quando necessdrio), também faz avalia¢des sobre o
modo como cada drea executa suas funcdes e, a partir disso, constroi estratégias de acio para
serem executadas, inclusive, intersetorialmente. Um exemplo de articulacido entre todas as
dreas para atingir um objetivo de uma &area especifica foi a unido de esfor¢os ocorrida no
inicio de 2009 para elevar o indice de acompanhamento das condicionalidades da saude,
quando Porto Alegre deixou de receber os recursos do IGD-M por ndo atingir o valor minimo
do indice. Nessa ocasido, os membros do Comité planejaram acdes que foram desenvolvidas
por cada drea, segundo as possibilidades de contribuicdo de cada uma delas para esse
objetivo. Outro exemplo de acdo pensada dentro do Comité foi uma estratégia para ajudar a
Caixa a entregar o cartdo do Bolsa Familia a familias que desconheciam ser beneficidrias do

programa. A gestdo municipal recebeu da Caixa um arquivo com os titulares beneficiarios,

12 Os recursos de apoio a gestdo e 2 execugdo descentralizadas do PBF e do CadUnico sdo transferidos somente
aos municipios cujo IGD-M atingir o valor igual ou superior a 0,55 (cinquenta e cinco centésimos). Quanto
maior o valor do IGD-M obtido pelo municipio, maior € o valor dos recursos recebidos por ele.
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entdo, a partir do filho em idade escolar, localizou a escola na qual ele estava matriculado e,
através da escola, conseguiu comunicar a mae do aluno de que era beneficiaria do PBF, que
ndo tinha retirado seu cartdo e que deveria dirigir-se a uma agéncia da CEF para isso. A partir
dessa mobilizacdo, essas familias ficaram sabendo do beneficio, buscaram seus cartdes,
passaram a receber a transferéncia de renda e, consequentemente, a cumprir as
condicionalidades.

Para a gestdo do programa, o municipio de Porto Alegre utiliza a estrutura fisica,
burocratica e técnica ja existentes: espagos de trabalho e quadro de servidores das secretarias
envolvidas na gestdo do Bolsa Familia. Conta, ainda, com a contratacdo de estagidrios e
bolsistas com dedicagdo exclusiva as atividades do PBF e aluguel de veiculo a disposi¢do do
Comité Gestor para deslocamento na cidade, cujas despesas sdo cobertas pelos recursos do
IGD-M. Além destas despesas, os recursos do IGD-M financiam gastos com material grafico
(campanhas, divulgacao, informativos), material de expediente e computadores, por exemplo.
Na execuc¢do do PBF, € acionada a rede de servigos municipal das dreas de assisténcia social
(por exemplo, os CRAS), da educagdo (escolas) e da saide (Unidades Bésicas de Saide —
postos de saide), com toda a sua estrutura fisica e de recursos humanos. Tanto para a gestao
do programa quanto para a sua execu¢do ndo existem espacos fisicos e recursos humanos
exclusivos para o programa, mas servidores que atuam, a0 mesmo tempo, nas atividades
relativas as suas atribui¢des origindrias e nas do PBF, desempenhando ambas as atividades
nos espacos de trabalho dos setores nos quais estao lotados. Esse dado levanta uma questdo a
ser respondida por futuros trabalhos na drea: por que Porto Alegre ndo criou estrutura
especifica para a gestdo do Bolsa Familia? Poder-se-ia especular que a sua auséncia estaria
gerando certo nivel de inefici€ncia na prépria politica (0 que necessita ser melhor investigado
para comprovagdo ou nao), uma vez que, conforme serd demonstrado mais adiante, a
desatualizacio do CadUnico diminui os indices de acompanhamento das condicionalidades.

Com relagdo a gestdo municipal em Porto Alegre, destaca-se o fato de o Comité
Gestor ndo pertencer a nenhuma estrutura institucional especifica. Apesar de sua coordenagdao
ser exercida pelo membro representante da FASC, ele ndo estd vinculado ao organograma da
fundacdo. Inclusive, a prépria representacio da FASC no Comité € indicada pela Assessoria
de Gestao da Informacao e Tecnologia e ndo pela Diretoria Técnica, que € composta pelas trés
areas responsdveis pela execu¢do de programas e servicos do Sistema Municipal de
Assisténcia Social — a Coordenacdo de Rede Bésica (CRB), a Coordenagdo da Rede

Especializada (CRE) e a Coordenagao Técnica Administrativa de Convénios (CTAC).
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Seguindo principios e diretrizes da Lei Organica de Assisténcia Social (Loas) e da
Politica Nacional da Assisténcia Social (PNAS), a CRB compete as a¢des para a Protecdo
Social Basica — destinada a populagdo em situacdo de vulnerabilidade social decorrente da
pobreza, privacdo (de renda e/ou de acesso a servigos publicos) e/ou fragilizacdo de vinculos
afetivos e de pertencimento social —, executadas nos Centros de Referéncia da Assisténcia
Social (CRAS) localizados em 4reas de vulnerabilidade social e que sdo a porta de entrada do
usudrio ao Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS). A CRE é responsavel pelos servicos
para a Protecdo Social Especial — que compreende os niveis médio e alto de complexidade da
protecdo social e € voltada para situacdes de violacdo de direitos e, por isso, envolvendo o
Poder Judiciario, o Ministério Publico e outros 6rgdos do Poder Executivo —, desempenhados
nos Centros de Referéncia Especializada em Assisténcia Social (CREAS). A rede
especializada atende a populacdo que estd em maior grau de vulnerabilidade social, como
criancas e adolescentes que ndo tiveram seus vinculos familiares e comunitdrios rompidos,
mas que necessitam de intervengdes no sentido de reforcar o convivio familiar e comunitario,
e ainda, criancas e adolescentes que tiveram seus vinculos rompidos, estando em situacdo de
ameaca e sem referéncia, necessitando serem retiradas de seu nucleo social, além de adultos
moradores de rua, por exemplo (COSTA & MOREIRA, 2012).

Além de executar os programas e servicos do Sistema Municipal de Assisténcia
Social, as subdreas da Diretoria Técnica, principalmente a Coordenacdo de Rede Bésica, é
responsavel pela execucdo das atribuicdes de competéncia da drea da assisténcia social do
CadUnico e do Bolsa Familia, tais como o cadastramento das familias feitos nos CRAS —
principal porta de entrada nio s6 a0 SUAS como também ao CadUnico e, por conseguinte ao
PBF, conforme serd visto na se¢do seguinte — e o acompanhamento das familias em situacdo
de descumprimento de condicionalidades. Na hipétese de descumprimento de
condicionalidade em decorréncia de situacdo de violacdo de direitos, as/os assistentes sociais
nao s6 devem informar a situacdo para que haja a suspensdo dos efeitos sobre o beneficio
como também terdo que acionar a rede de protecio especializada''. A andlise preliminar desse
cendrio de dissociacdo entre gestdo e execug¢do do programa dentro da prépria drea da

assisténcia social, sujeita a confirmacdo por meio de uma investigacao mais acurada, indica

""" A representante da drea da educacio no Comité Gestor exemplificou esse tipo de situagdo com o caso de uma
familia que iria ter o beneficio suspenso em funcdo da baixa frequéncia escolar da filha. Ao fazer o
acompanhamento familiar, as assistentes sociais descobriram que as faltas foram motivadas pelo abuso sexual
sofrido pela menina pelo pai, motivo pelo qual a méae deixou o lar com os filhos e buscou abrigo na Casa de
Passagem a fim de proteger a filha do agressor. Portanto, a suspensido do pagamento do beneficio iria agravar,
ainda mais, uma situac@o de extrema vulnerabilidade daquela mae e filhos e que carecia da interveng@o do poder
publico.
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que pode haver problemas de coordenag@o do programa dentro da propria drea e entre as dreas
envolvidas na gestdo e execu¢cdo do PBF em Porto Alegre, de modo a superar as dificuldades
enfrentadas na sua implementacdo e a integrar o Bolsa Familia ao SUAS, dentro de uma
perspectiva mais ampla da assisténcia social.

Entretanto, essa articulacio do PBF com o SUAS ndo é completamente inexistente,
visto que a forma como a gestdo do Bolsa Familia foi institucionalizada em Porto Alegre
acompanha os moldes da institucionalizacdo em outros municipios. Apesar do 6rgdo da
assisténcia social ndo ser o unico gestor do programa em nivel local, pois compartilha essa
fun¢do com outros 6rgaos no Comité Gestor, ele é o coordenador, e responsavel pelo Cadastro
Unico, gestdo de beneficios e acompanhamento familiar dos beneficidrios em
descumprimento de condicionalidade, o que torna a assisténcia social o locus institucional do
programa na cidade. Além disso, a Instancia de Controle Social (ICS), assim como na maioria
dos outros municipios, € exercida pelo Conselho Municipal da Assisténcia Social (CMAS),
por meio da Comissdo Temdtica responsédvel pelo Programa Bolsa Familia'®.

No entanto, antes de pensarmos nessa fraca articulagdo entre o PBF e o SUAS como
um problema restrito a gestdo do programa em Porto Alegre, “é importante lembrar que as
trajetérias de ambas as iniciativas surgiram e se desenvolveram de forma independente” no
ambito federal (LICIO, 2012, p. 260). O processo de articulagio entre o principal programa de
transferéncia de renda e o SUAS € descrito por Elaine Licio (2012) de forma concisa, mas

elucidativa.

A entrada do PBF no campo da assisténcia social teve inicio mais especifico com a
alocacdo de ambas as iniciativas no mesmo Ministério (MDS), em janeiro de 2004.
A articulagdo com o SUAS, por sua vez, comecou a ser construida desde a sua
criagdo em julho de 2005 pela NOB/SUAS, com a estruturagdo do processo de
adesdo dos entes federados ao PBF e apoio financeiro as atividades de gestdo local
do Programa, os quais exerceram papel fundamental na estrutura¢do da dimensdo da
transferéncia de renda de forma a alcancar seu objetivo de boa cobertura e
focalizagdo. Posteriormente, essa articulacdo foi intensificada por outras agdes
conjuntas, como a integracdo do PETI ao PBF, a articulacio do PROJOVEM e a
estruturacdo do processo de acompanhamento familiar dos beneficidrios em situagdo
de descumprimento de condicionalidades, jd na perspectiva de alcangar o objetivo de
articulagdo entre servigos e beneficios. (LICIO, 2012, p. 260).

Esse processo de integracdo do PBF ao SUAS ¢ destacado por Bichir (2011, p. 89)
como uma estratégia do governo federal para estimular este sistema, “uma vez que o desafio
recente € integrar o componente de transferéncia de renda com as demais dimensdes da

atencdo social as familias mais vulneraveis do pais”. Segue informando-nos a autora:

"2 Em 80% dos municipios brasileiros a assisténcia social foi indicada pelos prefeitos como o locus institucional
do PBF e em 91,2% deles o Cadastro Unico € responsabilidade do 6rgio gestor da assisténcia social. Em 83,7%
deles, as ICS designadas para o PBF foram conselhos da assisténcia social (LICIO, 2012).
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Ap6s um longo processo de discussdo na CIT, foi pactuada a Resolugdo CIT n° 7, de
10 de setembro de 2009, que define a implantacdo nacional do Protocolo de Gestdo
Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncia de Renda no ambito do SUAS.
Segundo este protocolo, os servigos socio-assistenciais devem ser ofertados
prioritariamente para as familias do PBF, do PETI e do BPC, por serem
consideradas familias em maior situacdo de vulnerabilidade social. (BICHIR, 2011,
p- 89).

A articulacdo do PBF com a politica de assisténcia social como um todo tem sido
exigida pela propria evolu¢do do programa, que apresenta desafios cada vez mais complexos,
demandando, inclusive a articulacdo com programas de geracdo de emprego e renda.
Contudo, como bem destacado por Bichir (2011), muitas das acOes de integracdo do PBF ao
SUAS sdo muito recentes, o que justifica que no ambito local esta articulagc@o seja ainda mais
incipiente.

Em Porto Alegre, o processo de cadastramento das familias no CadUnico estd
fortemente integrado a rede de assisténcia social do municipio através dos CRAS, o que sera

melhor explicitado a seguir.

3 O Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro

I'Jnico)

Nzo ha como falar em Bolsa Familia sem falar em Cadastro Unico, pois ele é a porta
de entrada para o programa, além de sua gestdo estar vinculada a desse programa de
transferéncia de renda pela legislagao do PBF, o que veio a possibilitar o seu desenvolvimento
e estruturagdo, tornando-o a importante ferramenta que € hoje. Ele € o instrumento utilizado
para identificar e caracterizar as familias de baixa renda', permitindo ao poder publico
conhecer a sua realidade socioecondmica e, em fungdo disso, formular politicas especificas
voltadas para a reducao das vulnerabilidades sociais a que elas estdo expostas.

Neste sistema informatizado, constam informagdes da familia (composicao familiar,
despesas mensais e vinculacdo a programas sociais), do domicilio em que ela habita (o
endereco de residéncia, as caracteristicas de seu domicilio e a forma de acesso aos servicos de
abastecimento de &4gua, de saneamento bdsico, de energia elétrica, e de outros servigos
publicos), e de cada membro familiar (dados pessoais, documentacdo civil, escolaridade,

participacdo no mercado de trabalho e rendimentos).

3 J. . , . L. L. e
" Aquela com renda familiar mensal per capita de até meio saldrio minimo ou a que possua renda familiar
mensal de até trés saldrios minimos.
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Todo esse conjunto de informagdes auxilia ndo s6 no desenvolvimento de politicas
especificas como também na sua implementacdo, possibilitando maior focalizacdo e
efetividade dos programas sociais direcionados as familias mais vulnerdveis. Por essa razao, €
utilizado para a integracdo de todos os programas sociais do governo federal direcionados ao
atendimento deste publico-alvo e para a selecdo dos beneficidrios. Além do Bolsa Familia, ele
€ empregado por outros programas federais tais como: programas habitacionais do Ministério
das Cidades, Brasil Alfabetizado, Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (Peti),
ProJovem Adolescente, Tarifa Social de Energia Elétrica e Isencdo de taxa para concursos
publicos, entre outros. Seu emprego, contudo, ndo € restrito ao governo federal, os governos
estaduais e municipais também podem — e inclusive sdo estimulados a — utilizar as suas
informacdes para obter o diagndstico das familias cadastradas e desenvolver politicas sociais
locais.

O uso do CadUnico na execucio do Programa Bolsa Familia vai além da seleco dos
beneficidrios, sendo, seu banco de dados utilizado, também, para o acompanhamento das
condicionalidades e para a oferta de programas sociais complementares, conforme serd
detalhado mais adiante no trabalho. E no municipio onde ocorrem as ac¢des de identificacio
das familias de baixa renda, seu cadastramento e o registro dos dados na base nacional do
Cadastro Unico, por isso, o governo municipal divide com o governo federal a
responsabilidade pela gestio do CadUnico. A este, através do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), compete o gerenciamento, a nivel nacional, a coordenacao
e supervisio da implantacdo e da execucdo do Cadastro Unico, bem como a expedicio de
normas para a sua gestﬁo”. Aquele compete todos os procedimentos necessarios para registrar
e manter atualizadas as informacgdes da parcela mais vulnerdvel da populacdo. Para esse fim, o
MDS disponibiliza, anualmente, a estimativa do nimero de familias de baixa renda por
municipio no intuito de orientar os gestores municipais sobre o quantitativo de familias a
serem cadastradas.

O processo de cadastramento das familias no CadUnico compreende quatro etapas:
identifica¢do do publico a ser cadastrado, ou seja, a identificacdo das dreas em que reside o
maior nimero de familias prioritdrias para o cadastramento; coleta de dados; inclusdo de

dados no sistema de cadastramento; e atualizacdo ou revalidacdo de dados cadastrais.

'* 0 CadUnico é regulamentado pelo Decreto n° 6.135/07, pelas Portarias n° 177, de 16 de junho de 2011, e n°
274, de 10 de outubro de 2011, e Instrugdes Normativas n° 1 e n° 2, de 26 de agosto de 2011, e as Instrugdes
Normativas n° 3 e n° 4, de 14 de outubro de 2011.
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De acordo com a Portaria n° 177, de 16 de junho de 2011, a coleta de dados devera ser

realizada, prioritariamente, por meio de visita domiciliar as familias. Porque, segundo o MDS,

Essa é a melhor maneira de contribuir para que as informagdes coletadas reflitam a
realidade das familias e de garantir que as familias mais vulnerdveis, que tém mais
dificuldade de acesso a informag@o ou de locomog¢do, sejam inscritas no Cadastro
Unico e mantenham seus dados sempre atualizados (BRASIL, MDS, SENARC,
2010a, p. 29).

Também pode ser feita por meio de postos de atendimento fixos ou itinerantes. Estes
ultimos sdo indicados quando da realizacdo de mutirdes de cadastramento pelos municipios,
situagdes nas quais eles sdo montados em localidades mais pobres, sendo sua instalacao
precedida de ampla divulgacdo as familias. Este método, juntamente com a visita domiciliar,
compreendem acoes de Busca Ativa, muito incentivadas pelo governo federal, que significa
levar o Estado aonde o cidaddo estd, sem esperar que as pessoas mais pobres cheguem até o
poder publico.

Realizar a Busca Ativa para cadastramento significa estabelecer estratégias e acdes,
territorialmente organizadas e com a colaboragdo de parcerias, para identificar e
cadastrar todas as familias de baixa renda, com prioridade aquelas em situacdo de
pobreza extrema. (BRASIL, MDS, SENARC, 2011c, s.p).

Os postos de atendimento fixos devem ser, de preferéncia, localizados nas areas de
concentracao residencial da populagdo alvo, a fim de facilitar o acesso ao cadastramento. Em
qualquer das trés opcdes adotadas, devem ser mantidos postos de atendimento fixos em
constante funcionamento para atender as pessoas que procuram o poder publico local para o
cadastramento ou atualizacdo dos dados cadastrais. Além disso, conforme assinala o MDS
(BRASIL, MDS, SENARC, 2010a, p. 30), no documento de capacitagdo intitulado Guia do
Gestor Municipal: Cadastro Unico para Programas Sociais, “a combinagdo das trés formas,
acima listadas, pode facilitar as acdes de cadastramento e atualizacdo cadastral”’. Quando a
coleta de dados ndo ocorrer por meio de visita domiciliar, essa deve ser realizada em pelo
menos 20% das familias cadastradas para verificacdo das informagdes coletadas nos postos de
atendimento e avaliacdo da sua fidedignidade. A averiguacdo da fidedignidade dos dados
cadastrados também ¢ empregada em casos onde houver evidéncias ou dentncias de omissao
de informagdes ou de prestacdo de informacdes inveridicas pela familia.

A coleta de dados € feita pela equipe de entrevistadores por meio do preenchimento do
Formulario de Cadastramento, que € assinado pelo entrevistado, pelo entrevistador e pelo
responsavel pelo cadastramento, ou eletronicamente, com preenchimento direto no Sistema de
Cadastro Ijnico, nesse caso, sendo necessdria a impressdo dos formuldrios para serem
assinados pelas partes, os quais deverdo ser arquivados por um periodo minimo de cinco anos.

No primeiro caso, os Formularios de Cadastramento preenchidos sdo enviados a uma equipe
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de operadores do sistema para ser digitado no Aplicativo de Entrada e Manutenciao de Dados
do Cadastro Unico. Para finalizar o cadastramento, em ambos os casos, é feita a transmissao
do arquivo para a base nacional do Cadastro Unico na Caixa Econdmica Federal (CAIXA).

A forma adotada pelo municipio de Porto Alegre para o cadastramento é a de postos
de atendimento fixos, que funcionam junto aos vinte e dois Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS)IS, os quais estdo distribuidos em todos os territorios da cidade e
localizados, estrategicamente, em regides populacionais com maior vulnerabilidade
socioecondmica. Portanto, o cadastramento das familias e a atualizacdo cadastral sdo feitos
com o comparecimento da pessoa em um CRAS, motivado pela procura de um servigo da
assisténcia social — momento em que a equipe do CRAS aproveita para fazer seu registro,
caso ela identifique que a pessoa possui o perfil para ser registrada no CadUnico —, ou pela
intencdo de fazer a sua inscri¢do, por ter tomado conhecimento de seu direito por meio de
divulgacdo ou chamamento realizados pela prefeitura. Ao utilizar a infraestrutura existente
dos CRAS, o municipio de Porto Alegre adéqua-se a regulamentacdo do Cadastro, de que os
postos de atendimento fixos estejam localizados nas regides de domicilio da populacao de
baixa renda, e, ainda, a diretriz mais recente, do MDS, de integracdo entre a rede da
assisténcia social e o Bolsa Familia.

Como em Porto Alegre o cadastramento € realizado somente nos CRAS, seria
obrigatdria a visita domiciliar, em 20% das familias registradas, para a verificacdo da
veracidade dos dados. Mas ela ndo € realizada, somente em casos de dendncia de
irregularidade ou quando o MDS identifica inconsisténcia nas informagdes prestadas, a partir
do cruzamento dos dados do CadUnico com outros bancos administrativos, tais como o da
Relacdo Anual de Informacgdes Sociais (RAIS) e o da previdéncia. Pelo fato de o MDS
realizar esse cruzamento e porque o formuldrio é autodeclaratério, ficando o informante como
o responsavel pelas informacdes prestadas, a gestdo municipal entende que, a priori, ndo tem

essa obrigacgdo.

> O CRAS é um sistema governamental responsdvel pela organizacio e oferta de servigos da Protecdo Social
Bésica nas dreas de vulnerabilidade e risco social. O principal servico ofertado pelo CRAS é o Servico de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia (Paif), cujos objetivos, entre outros, sdo a prevencao da ruptura dos
vinculos familiares e comunitdrios, a promocdo de ganhos sociais e materiais das familias e o acesso a
beneficios, programas de transferéncia de renda e servigos socioassistenciais. O CRAS integra o Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS), sistema descentralizado e de gestdo compartilhada entre os entes federativos que
organiza as agdes na drea de assisténcia social, fazendo a unificagdo de programas, projetos e beneficios
socioassistenciais. A fim de contribuir para a consolidagdo do SUAS e para uma integragdo das acdes de
assisténcia social em todo o territério nacional, normatiza¢des recentes do MDS privilegiam a estrutura dos
CRAS como a principal porta de entrada para os programas de transferéncia de renda.
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O cadastramento ndo implica a concessao imediata do beneficio do Bolsa Familia.
Essa depende, basicamente, de dois fatores: que a andlise do sistema acuse se a familia tem
perfil do programa'® e a existéncia de vagas no municipio para outras familias serem
beneficiadas. A ordem de selecdo dos beneficidrios da-se pelo critério de renda e ndo pelo
tempo de cadastramento, a fim de garantir-se a boa focalizacdo do programa, permitindo,
desse modo, que familias com menor renda recebam a concessao do beneficio primeiro.

Para que os procedimentos de registro e atualiza¢do sejam exitosos, € crucial que
sejam acompanhados de divulgacdo e informacgdo as familias de baixa renda “sobre onde e
quando podem se inscrever no Cadastro Unico ou atualizar seus dados” (BRASIL, MDS,

SENARC, 2010a, p. 44). Segundo o MDS,

Isso requer que o municipio elabore estratégias de divulgacdo capazes de fazer tais
informagdes chegarem as familias mais vulnerdveis. O municipio pode langar mio
de diversas formas de divulgacdo: televisdo, rddio, jornais, cartazes fixados em
locais que essas familias costumam frequentar, como associa¢des de bairro, pontos
de Onibus, escolas publicas, postos de sauide, entre outros. Em todos os meios ou
materiais de divulgacdo, é importante informar as familias sobre a documentagcdo
necessdria ao cadastramento e a atualizacdo cadastral (BRASIL, MDS, SENARC,
2010a, p. 44).

Em Porto Alegre, a divulgacio do CadUnico e do PBF e os chamamentos para
atualizacdo cadastral e acompanhamento das condicionalidades sdo feitos através de cartazes
afixados nos CRAS, escolas e Unidades Basicas de Saide (UBS). Outra forma de
comunicacdo da gestdo municipal com as familias que sejam alvo de cadastramento ou
beneficidrias do PBF ¢ através das escolas, por meio de informativos enviados por intermédio
dos alunos.

As informagdes registradas no CadUnico tém validade de dois anos, contados a partir
da data da dltima atualizagdo, sendo necessdria, apds este periodo, a sua atualizagdo ou
revalidacio'’. A sua atualizacio é especialmente importante para que o governo sempre
disponha de informacdes que, de fato, reflitam a realidade das familias cadastradas, por isso é
importante “o estabelecimento de rotinas de atualizacdo das informagdes, incluindo a
necessaria e continua comunicacdo com as familias de baixa renda, lembrando-as do
compromisso da atualizac¢do periddica de seus cadastros” (BRASIL, MDS, SENARC, 2010a,

p. 18). Mais ainda, de acordo com a orientacdo do MDS, o mais correto € “que tais dados

' Perfil Bolsa Familia: familias em situacio de extrema pobreza — com renda mensal per capita até R$ 70,00
(setenta reais), com ou sem criangas — e familias em situagdo de pobreza — aquelas com renda mensal per capita
entre R$ 70,01 e R$ 140,00 (cento e quarenta reais) desde que tenham criangas e adolescentes de 0 a 17 anos na
sua composicao.

7" Atualizagio compreende a alteracio de informacdes especificas no registro familiar (Ex. mudanca de
endereco, nascimento ou morte de algum membro da familia, mudanga de renda, transferéncia de escola, etc.);
revalidag@o é a confirmagdo de que as informagdes especificas de todas as pessoas da familia mantiveram-se
inalteradas.
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z

possam ser atualizados sempre que necessdrio, isto €, sempre que houver mudancgas na
composi¢do, no endereco, ou nas condi¢des socioecondmicas das familias” (BRASIL, MDS,
SENARGC, 2010a, p. 21).

Conforme o exposto acima, os procedimentos de registro e atualizagdo do cadastro
envolvem uma série de agdes e de agentes, que necessitam estar articulados para o sucesso do
cadastramento. Sendo assim, o gestor municipal do CadUnico tem relevante papel, “pois é
quem organiza e coordena toda equipe envolvida neste trabalho, orientado pelas diretrizes
definidas pelo MDS e considerando as especificidades locais” (BRASIL, MDS, SENARC,
2010a, p. 18). A expectativa do MDS € que ele exerca papel de lideranga e de mobilizador e
que tenha capacidade de identificar as caréncias das comunidades, tidos como “diferenciais
para o éxito da acdo de cadastramento e para o uso eficaz dos dados cadastrais” (BRASIL,
MDS, SENARC, 2010a, p. 18).

Dentre suas responsabilidades, destacam-se: identificar as familias que compdem o
publico-alvo do Cadastro Unico e registrar seus dados nos formuldrios de cadastramento;
adotar procedimentos que certifiquem a veracidade dos dados; alterar, atualizar e confirmar
os registros cadastrais; capacitar, em parceria com os estados e a Unido, os agentes envolvidos
na gestdo e operacionalizacdo do Cadastro Unico; designar, formalmente, pessoa responsdvel
pela administracdo da base de dados do Cadastro Unico; e promover a utiliza¢do dos dados do
Cadastro Unico para o planejamento e gestdo de politicas publicas locais voltadas & populacio
de baixa renda, executadas no ambito do governo local. No caso de Porto Alegre, a
localizag@o prévia das familias mais pobres, a identificacdo de nichos populacionais que nao
estdo acessando o cadastro e o planejamento para a realizacdo do registro € responsabilidade
de cada CRAS, cabendo-lhes, entdo, a tarefa de pensar em acdes para efetivar essa inscri¢ao.

Embora esse planejamento nao seja uma ag¢do coordenada, mas individual de cada
CRAS, e apesar de o municipio de Porto Alegre nao praticar a Busca Ativa, possui um total
de familias incluidas no CadUnico 21% maior do que a estimativa de familias de baixa renda
divulgada pelo MDS, calculada com base no Censo de 2010, conforme se pode comprovar

pelos dados do Quadro 1 a seguir.
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Estimativa de familias pobres e de Estimativa de familias Perfil CadUnico 75.958
baixa renda
(Censo 2010) Estimativa de familias Perfil Bolsa Familia 45.580
Com renda per capita mensal de até R$ 70,00 54.849
(Perfil PBF) ’

Com renda per capita mensal de R$ 70,01 a RS

140,00 17.976
Familias Cadastradas (Perfil PBF)

(em Jan/2013) Com renda per capita mensal de R$ 140,01 até %2

Salario Minimo ’ 13.421
(Perfil CadUnico)
Total de familias cadastradas! 95.301
Familias beneficiarias do PBF - .

(em Mar/2013) Total de familias atendidas pelo programa 44.442

Quadro 1 - Quantitativo das familias registradas no Cadastro Unico e beneficiarias do Bolsa Familia em
Porto Alegre (RS). Fonte: MDS/SAGI - Relatérios de Informacgdes Sociais. Notas: ! Inclui as familias
cadastradas com renda mensal total de até 3 Saldrios Minimos. 2 Total de familias em Porto Alegre (Censo
2010): 422.563.

Como se pode perceber, hda uma forte focalizagdo no cadastro de familias pobres e de
baixa renda (especificamente, aquelas com renda mensal per capita de até %2 saldrio minimo)
em Porto Alegre, pois compdem 90% do total de familias registradas. Se observarmos
somente a parcela daquelas que possuem perfil Bolsa Familia, vemos que constituem 76% das
familias inseridas no CadUnico, sendo que, 57,5% correspondem as familias em situagdo de
extrema pobreza (com renda mensal per capita de até R$ 70,00), que sdao a prioridade da
Busca Ativa. Importa destacar que ndo hd um teto para a insercio de familias no CadUnico,
mas, somente para o nimero de beneficios do Bolsa Familia a serem concedidos em cada
cidade.

Na continuidade do trabalho aborda-se a gestdao das condicionalidades, as estratégias
adotadas pelo municipio para realizar o seu acompanhamento e a importancia e influéncia do

banco de dados do Cadastro Unico para essa finalidade.

4 A gestao das condicionalidades e dos beneficios

O modelo de implementacdo do Bolsa Familia ndo se caracteriza, apenas, pela gestao
compartilhada entre os trés niveis de governo, o que exige uma coordenagdo federativa das

acOes intergovernamentais, mas também pela gestdo intersetorial, que marca o registro do
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acompanhamento das condicionalidades, além de exigir uma atuacdo conjunta das areas da
assisténcia social, saide e educa¢do na identificacdo dos motivos para o descumprimento das
condicionalidades e no atendimento integral as necessidades das familias, de modo a
viabilizar a superag¢do de suas vulnerabilidades e, assim, possibilitar-lhes o cumprimento da
agenda de condicionalidades.

As condicionalidades do PBF sdo compromissos compartilhados entre as familias
beneficidrias e o poder publico que envolve, da parte deste, a oferta dos servi¢os de educagao
e saude e, da parte daquelas, a utilizac@o destes servigcos publicos. Visam reforcar “o vinculo
entre as politicas de educagdo e saide e o publico mais pobre, alvo de possiveis dificuldades
para acessar tais servicos”, além de buscar a articulagc@o entre este programa de transferéncia
de renda, que é uma politica focalizada, com politicas piblicas de cardter universal (LICIO,

2012, p. 143). As condicionalidades a serem cumpridas pelas familias sdo descritas no quadro

a seguir.
Area Compromissos / Condicionalidades Puablico
acompanhamento do calendario vacinal, do | - criancas menores de 7
crescimento e do desenvolvimento das criangas anos
Satde
- pré-natal para gestantes e acompanhamento de .
. - gestantes e nutrizes
nutrizes
- matricula e freqiiéncia escolar mensal minima de | - criangas e adolescents
85% entre 6 e 15 anos
Educacgao
- matricula e freqiiéncia escolar mensal minima de .
750, - jovens de 16 e 17 anos

Quadro 2 - Condicionalidades do Bolsa Familia. Fonte: Extraido de MDS/SENARC, Guia para
Acompanhamento das Condicionalidades do Programa Bolsa Familia, 2009b.

O periodo de acompanhamento das condicionalidades da drea da educacdo € bimestral,
excluidos os meses de dezembro e janeiro destinados as férias escolares, e o da drea da saide
¢ semestral. Esse acompanhamento compreende algumas etapas de trabalho, desenvolvidas
tanto no ambito federal quanto municipal. E o MDS quem gera a listagem do piiblico para
acompanhamento das condicionalidades a cada periodo a partir de informagdes do Cadastro
Unico e da Folha de Pagamento do PBF. Por isso, a atualizacdo constante do CadUnico
assume grande importancia para a gestdo das condicionalidades, sendo repetidamente
ressaltada e indicada pelo MDS em seus documentos, conforme exemplifica o trecho a

seguir, extraido do Guia para Acompanhamento das Condicionalidades.
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Portanto, para que esses beneficidrios sejam identificados e localizados pelas dreas
de educacdo, saide e assisténcia social é importante que as informagdes do Cadastro
Unico estejam corretas e atualizadas. Um trabalho articulado entre a drea
responsavel pela gestio do PBF e do Cadastro Unico com as dreas que realizam o
acompanhamento de saude, educagdo e assisténcia social pode contribuir para
manter atualizados os cadastros (BRASIL, MDS, SENARC, 2010c, p. 9-10).

Na drea de satude, o arquivo com a listagem de familias com perfil saide, que sdo
familias com criangas menores de sete anos e com provaveis gestantes (mulheres entre 14 e
44 anos), é enviado pelo MDS ao Ministério da Satde, que faz a importacdo desses dados
para o sistema Bolsa Familia na Sadde, disponibilizando, por esse meio, essas informagdes as
Secretarias Municipais de Satde. A estas, por sua vez, compete acessar o sistema, imprimir os
Mapas Didrios de Acompanhamento e distribui-los ao Estabelecimento de Assisténcia a
Saude (EAS) a que a familia estd vinculada. Os Mapas de Acompanhamento sao formuldrios
destinados ao registro do acompanhamento dos beneficidrios do PBF para posterior inclusao
das informacdes no sistema Bolsa Familia na Satide e j4 sio impressos com 0s nomes €
informacdes (NIS, nome, data de nascimento, endereco de moradia) dos integrantes das
familias beneficidrias do PBF do municipio que devem ser acompanhadas. Mas, também
podem ser impressos Mapas de Acompanhamento em branco para registro do
acompanhamento da agenda de saide nos casos em que uma familia procurar um
estabelecimento de saide em cujo Mapa de Acompanhamento nao conste seu nome.

Os Mapas de Acompanhamento vinculam o endereco das familias a &4rea de
abrangéncia de uma Unidade Basica de Saide (UBS), vulgo Posto de Satide. Entdo, se o
endereco da familia estiver desatualizado no CadUnico serdo enfrentados alguns problemas
para o acompanhamento do cumprimento das condicionalidades da saide e para o
acompanhamento familiar. As gestoras do PBF das édreas da satide e da educacdo em Porto
Alegre chamam a atencao para o fato de o endereco de residéncia da populacdo atendida pelo
Programa ser muito flutuante, o que acarreta na desatualizagdo do Cadastro. Quanto a isto,

esclarece-nos a representante da drea da educacao no Comité Gestor:

O cadastro desatualiza com muita facilidade ndo s6 por problemas de sistema e nem
por inoperancia ou ineficiéncia das FASC, que é responsavel pelo Cadastro. Ele
desatualiza no momento que a familia se movimenta. No momento que aquele dado
que estd 14, assim que a familia se movimentar, aquele dado estd desatualizado. E
nem sempre essa familia, ou geralmente, posso dizer que a maior parte dessas
familias ndo lembra de buscar a assisténcia social pra atualizar estes dados. Porque
isso requer um nivel de organiza¢do que muitas vezes essas familias ndo atingiram
ainda: lembrar que € preciso ir até a assisténcia social atualizar o endereco, a nova
escola de todas as criangas, procurar a nova Unidade de Satide, procurar
atendimento. Isso é algo que precisa alguma organizacdo por parte das familias e a
maior parte das familias ndo t€ém essa organizacdo (Representante da drea de
educacdo no Comité Gestor, informacao verbal, 2012).
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No acompanhamento do cumprimento das condicionalidades, a desatualizacdo do
endereco resulta na desatualizacdo do EAS responsével pelo atendimento de sadde a familia.
No entanto, a representante da drea da satide no Comité Gestor relata que € possivel alterar no

sistema Bolsa Familia na Sadde a vinculacao de uma familia a um EAS (UBS).

J4 se conseguiu uma modificag@o nesta ferramenta disponibilizada pelo MDS, que é
conseguir alterar a UBS de vinculacdo da familia. No entanto, questiona-se até que
ponto isto ndo vai dificultar mais ainda, porque, af, vocé coloca na UBS certa, mas o
endereco permanece o anterior (Representante da area da saide no Comité Gestor,
informagao verbal, 2012).

Apesar disso, se ndo houver a atualizacio do endereco no CadUnico, esse dado nio
ficard salvo para o préximo Mapa de Acompanhamento, que serd gerado a partir das
informacdes contidas no Cadastro. Segundo ela, essa incompatibilidade de dados pode
dificultar o atendimento das familias nas UBS as quais o seu endereco registrado no
CadUnico ndo estiver vinculado, pois pode ocorrer das equipes de saide alegarem que a
familia ndo pertence aquela area, instruindo-a a procurar a UBS que atende a drea de
abrangéncia de seu atual domicilio, embora haja a orientacdo de que seja feito o
acompanhamento de todas as familias, utilizando-se os Mapas de Acompanhamento em

branco para preencher os dados da familia e do atendimento de satide.

Porque independente de onde ela fez o acompanhamento, quando se coloca o NIS e
os registros de saude, dd como familia acompanhada. Mas, isto ¢ um dificultador
porque a Unidade fica com um sentimento de que ela trabalha muito e tem um
percentual que ndo pertence a drea dela e que ela ndo tem acesso (Representante da
drea da satde no Comité Gestor, informacdo verbal, 2012).

Por isso, a importancia da atualizacdo dos dados das familias no CadUnico para que o
processo de registro de informacdes de satde ocorra de modo satisfatorio. Essa atualizacao
requer uma articulacdo entre a drea da satde e a drea responsdvel pela gestdo do Cadastro,
prevista nos documentos legais que regulamentam o PBF. Conforme a Portaria
Interministerial n°® 2.509 de 18 de novembro de 2004, compete as Secretarias Municipais de
Satde, por meio do coordenador técnico do Programa na saide, informar ao responsavel pelo
Cadastro Unico alteracdes de dados das familias, como por exemplo, mudanca de endereco.
No Guia para o Acompanhamento das Condicionalidades do PBF, lancado em 2010, o MDS
estende a responsabilidade pela atualizacdo cadastral as equipes de saide da aten¢do bésica,
atribuindo-lhes o papel de “informar ao coordenador do Programa Bolsa Familia na Saide
qualquer alteracdo identificada sobre os dados cadastrais das familias beneficidrias pelo
Programa” e “orientar as familias que mudaram de endereco para atualizarem as informacdes
no Cadastro Unico” (BRASIL, MDS, SENARC, 2010b, p. 38 e 40).

Conforme ficou subentendido mais acima, o acompanhamento das condicionalidades

em Porto Alegre di-se por meio do deslocamento das familias at€é uma Unidade Bésica de



27

Saide para busca de atendimento de saude. Segundo orientacdo do MDS, as familias
beneficidrias do PBF devem ser assistidas por uma Equipe de Satde da Familia ou por uma
Unidade Bdsica de Saide. Em qualquer um dos casos, as equipes de saide sdo responsaveis
por orientar as familias quanto ao seu papel no cumprimento das condicionalidades e na
melhoria de suas condi¢des de saide e nutricdo. Quanto a esses objetivos do programa, a
gestdo municipal enfrentou alguns problemas, que foram destacados tanto pela representante
da 4rea da assisténcia social quanto pela da area de saudde.

A representante da drea da assisténcia social no Comité Gestor conta-nos que a
primeira grande dificuldade no transcorrer do programa foi o processo de informacdo para as
familias beneficidrias dos compromissos que o poder publico e ela tém que assumir. Até a
algum tempo atrds, segundo ela, as familias desconheciam acerca do cumprimento das
condicionalidades, e, por isso, elas tinham muita dificuldade em cumpri-las. Até que elas
entendessem a relevancia disso, ja estavam com seu beneficio cancelado. Atualmente, tem
sido muito mais difundido o compromisso do poder publico em ofertar os servicos de
educagdo e saude, bem como a obrigatoriedade do cumprimento da agenda das
condicionalidades por parte das familias.

Com relacdo as condicionalidades da drea da saude, ela destaca que a constru¢do do
entendimento, tanto pelas familias como pela prépria rede de servigos de satde, de que o
atendimento bdsico a saude é direito do cidaddo e obrigacdo do Estado, através do SUS,
representou um desafio a gestdo do programa. Os proprios técnicos da rede de servicos de
saude, inicialmente, interpretavam o atendimento as familias beneficidrias do programa como
uma sobrecarga extra de trabalho, além de suas atribui¢des, cujo objetivo seria, apenas, para
uso eleitoral do governo Lula. Ela afirma que a desconstru¢cdo desta 1dgica enraizada no
interior do servico de saide representou uma batalha dificil e é ainda combatida
cotidianamente através de muito didlogo entre a gestdo do programa e o quadro das UBS. A
representante da drea da satide no Comité Gestor também apontou essa problemédtica, como se

pode verificar na sua fala transcrita a seguir:

Outro problema foi em relacdo a percepcdo que a equipe de saude tinha sobre o
PBF. Para eles, o Bolsa chegou como uma assisténcia social e que eles teriam que
dar uma resposta para que essas familias continuassem recebendo. Era isso. Entio,
isso veio a somar-se a outras tantas demandas que as Unidades tinham. Os
profissionais encaravam isso como mais uma tarefa, algo burocrdtico. E, hoje, eles
comecam a perceber que é o contrdrio, aquele acompanhamento que é requerido
pelo Bolsa é uma consequéncia do atendimento. E o atendimento minimo, bésico da
satide, porque se ndo é feito isso, ndo se faz nada. E uma ferramenta para ingressar
estas familias no atendimento de satide pelo atendimento mais bdsico, que uma
atencdo bdsica de saide tem por obrigagdo minima (Representante da drea da satide
no Comité Gestor, informacao verbal, 2012).
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Essa estratégia de conscientizacdo tanto dos beneficidrios — por meio da agdo
intersetorial descrita na se¢do sobre a gestdo do PBF no municipio — quanto dos profissionais
de saude resultou na ampliacdo do percentual de familias com acompanhamento das
condicionalidades, que passou de um valor abaixo dos 22% (percentual minimo a ser atingido
para que o municipio receba os repasses do IGD-M) no ano de 2009 para um valor entre 48%
a 50% a partir de 2011, mantendo-se até hoje. No entanto, essa taxa de acompanhamento
ainda estd abaixo da média nacional, o que é destacado pela representante da drea da saide
como um desafio a ser superado pela gestdo municipal em Porto Alegre. Além da estratégia
de conscientizacdo, respondem por essa melhoria as a¢des adotadas pelo municipio para
assegurar o acesso dos beneficidrios do PBF ao servico publico de satide. Para isso, as UBS
tém realizado mutirdes de atendimento aos sdbados ou tém estendido o hordrio de
atendimento a fim de receber o publico trabalhador.

A etapa de acompanhamento da saide das familias é associada a do registro das
informagdes referentes ao acompanhamento das condicionalidades no sistema Bolsa Familia
na Saude. Apds o término do periodo de registro, essas informacdes sdo consolidadas pelo
Ministério da Sadde e transmitidas ao MDS, o qual, entdo, identifica as familias em situacdo
de descumprimento18 das condicionalidades e disponibiliza aos municipios a lista dessas
familias através de relatérios que podem ser acessados no Sistema de Gestdo do Programa
Bolsa Familia na Sadde e no Sistema de Condicionalidades (Sicon). O conhecimento dessas
informacdes por parte do municipio permite-lhe analisar a situacdo das familias e
implementar ac¢des para o acompanhamento familiar com vistas a superagdo das

vulnerabilidades que motivaram o descumprimento. De acordo com o MDS,

A realiza¢do do acompanhamento familiar tem evidenciado que diferentes motivos
impedem ou dificultam o acesso das familias aos servicos de sauide, educacio e
assisténcia social. HA motivos relacionados a dindmica intrafamiliar (como a
necessidade de cuidar de irmdos ou familiares mais novos), a aspectos especificos da
inser¢cdo no ambiente escolar (casos de agressividade, bullying, estigma vivenciado
pelos integrantes da familia), a problemas de sadde vivenciados por integrantes da
familia, entre outros (BRASIL, MDS, SENARC, 2010b, p. 28-29).

Por isso, € fundamental a articulagdo entre as areas da assisténcia social, satide e
educacdo do municipio para realizar o acompanhamento familiar de forma integral,
favorecendo o retorno ao cumprimento das condicionalidades. E isso ndo € uma tarefa simples
nem facil, pois a capacidade de o municipio dar conta de fazer o acompanhamento das

condicionalidades de forma intersetorial tem sido uma das dificuldades enfrentadas pela

'® O descumprimento ocorre quando qualquer membro da familia deixa de cumprir as condicionalidades no
periodo de apurag@o.
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gestdo municipal em Porto Alegre, conforme aponta a representante da drea da assisténcia
social e coordenadora do Comité Gestor.

A realizacdo do acompanhamento familiar tem sido dificultada no municipio pelo
registro inadequado dos enderecos das familias no CadUnico — além da desatualizacdo deste,
conforme discutido anteriormente —, principalmente na drea da sadde, cujo acompanhamento,
muitas vezes, exige a visita domiciliar. O registro inadequado estd relacionado ao endereco
declarado pelo responsdvel familiar, o qual, segundo a representante da area da satde, ndo é
localizdvel, nem pela Prefeitura nem pelos Correios (Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos — EBCT), por tratarem-se de areas irregulares ou invadidas e, portanto, ndo
constarem nos registros oficiais. Por esse motivo, a fim de melhorar o acompanhamento das
condicionalidades da sauide, a gestdo do PBF iniciou um projeto de qualificacdo dos registros
de enderecos. Através da interface entre as Geréncias Distritais e as Unidades Bésicas de
Saude, uma equipe de trabalho estd encarregada de identificar o endereco ndo localizado e
vinculd-lo a UBS daquela regido.

Apé6s a consolidacdo dos dados e a identificacdo das familias em situacdo de
descumprimento das condicionalidades, o MDS aplica sobre o beneficio os efeitos gradativos
decorrente do ndo-cumprimento. Esse efeito pode ser o bloqueio, a suspensdo ou o
cancelamento do beneficio. No entanto, cabe recurso a essa repercussdo no beneficio, nas
situagdes de registro indevido ou errado de descumprimento de condicionalidades nos
Sistemas e também em situacdes em que ocorreu o descumprimento por motivo de grande
vulnerabilidade e risco social. Nesses casos, os gestores municipais e coordenadores técnicos
responsaveis pelo acompanhamento das condicionalidades" poderdo acessar o Sicon e incluir
interrup¢do tempordria dos efeitos sobre os beneficios ou solicitar sua renovacao/suspensao.
Ainda, registrar, avaliar, deferir ou indeferir um recurso apresentado pelo responsavel
familiar.

Sao essas as etapas do processo de acompanhamento das condicionalidades da satde,
que valem também para o da educacdo. No entanto, na gestdo das condicionalidades da
educagdo, a listagem do publico para acompanhamento é gerada pelo MDS e enviada ao
Ministério da Educacao, que carrega os dados no Sistema de Acompanhamento da Frequéncia
Escolar do Programa Bolsa Familia — o Sistema Presenga —, que é acessado pelas Secretarias
Municipais de Educacao para consulta e impressdo dessa listagem e registro das informacdes

referentes ao acompanhamento.

' Se o gestor municipal do PBF atribuir-lhes senha de acesso a essa funcionalidade do sistema.
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O municipio de Porto Alegre € referéncia no acompanhamento de frequéncia escolar,
pois monitora 98% dos beneficidrios com perfil educacio (criancas e adolescentes entre 6 e
15 anos e jovens de 16 e 17 anos), muito acima da média nacional, de 85%. Os 2% que nao
sao acompanhados referem-se ao grupo de alunos que o sistema acusa como nao localizados
(ndo hd o dado da escola na qual estdo matriculados). No entanto, de acordo com a
representante da drea da educacdo no Comité Gestor, a maior parte desse grupo € composta
por alunos que se transferiram de escolas de Porto Alegre para escolas do interior, ndo tendo
sido completado o processo de transferéncia no sistema, e por jovens que evadiram do sistema
educacional, seja porque ingressaram no mercado de trabalho e ndo tém estimulo para
continuar estudando ou por tratarem-se de meninas em situacdo de gravidez ou maternidade
na adolescéncia. Por esses motivos, o indice de alunos com escolas ndo localizadas e,

portanto, sem acompanhamento, € ainda menor.

(€N

Contudo, ndo foi sempre assim: o excelente indice de acompanhamento atual
resultado de algumas estratégias adotadas pela drea da educacdo, conforme relata-nos a
coordenadora técnica do Bolsa Familia na Secretaria Municipal de Educacdo (SMED) e
representante da area no Comité Gestor. Assim como ocorre no ambito da saude, a
desatualizacio do CadUnico dificulta o acompanhamento das condicionalidades da educagio,
pois se a escola estd desatualizada, os alunos sdo registrados no sistema Presenca como ndo
localizados, uma vez que nao sd@o mais alunos daquelas escolas. E ndo adianta tentar localizar
a familia para corrigir esse dado, visto que, em geral, o endereco e telefone também nao sao
mais aqueles informados no ato do cadastramento.

Em 2009, Porto Alegre tinha, praticamente, 50% de alunos ndo localizados. Entdo,
comegou a ser desenvolvido um trabalho de elaboracdo de um banco de dados paralelo no
qual sao inseridas as informagdes obtidas sobre os alunos nao localizaveis. Trabalho, esse,
realizado por funciondrios do setor ao qual a gestdo do Bolsa Familia estd vinculada, os quais,
segundo a representante da drea da educacdo no Comité Gestor, sd@o extremamente
comprometidos com o acompanhamento da freqiiéncia e com os resultados do Programa,
garantindo, assim, o €xito obtido pela drea. Para elaborar esse banco de dados paralelo sdao
feitas buscas pelo aluno ndo localizado nos seguintes sistemas: o Sistema de Informagdes
Escolares do municipio, no qual estdo registrados todos os alunos matriculados na rede de
ensino municipal; o Educacenso, no qual constam todas as matriculas de todas as escolas do
Brasil apuradas pelo Censo Escolar; e o Procergs Escola, programa onde figuram as

matriculas da rede estadual do Rio Grande do Sul.
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Além do Procergs Escola, o estado, em parceria com 0s municipios, possui uma
Central de Matriculas. No entanto, a coordenadora técnica do Bolsa Familia na Secretaria
Municipal de Educacido nao possui senha para acesso a esse sistema. O que a representante da
educagdao no Comité Gestor conseguiu negociar com o governo de Tarso Genro, através da
Secretaria Estadual da Educagdo, foram senhas de entrada no Procergs Escola, mas que nao
sdo de acesso restrito, o que daria acesso ao banco de dados de todos os alunos, facilitando a
busca e localizagdo das criancas e jovens nao localizadas. Essa falta de acesso ao banco de
dados de matriculas dos alunos do estado é um fator que dificulta muito o trabalho de
acompanhamento das condicionalidades, visto que 70% do alunado beneficidrio do PBF estdo
matriculados na rede estadual. Segundo a representante da educag@o no Comité Gestor, ainda
falta a construcdo de parcerias, pois o governo do estado descumpre o seu papel, no sentido de
ndo oferecer ferramentas que facilitem a gestdo do PBF. E isso, segundo ela, é uma grande

dificuldade que o estado do Rio Grande do Sul tem, e mais do que qualquer outro estado do

Brasil.

J4, o estado do Parand e a capital Curitiba hd algum tempo tem um sistema tnico de
informagdes escolares, no qual sdo lancadas as informacdes de matriculas,
transferéncias, histérico, diferentemente do nosso caso em que Porto Alegre tem a
sua Central de Matriculas e o estado do RS tem a sua. E, hoje, o estado do Parana
avangou, pois todos os municipios estdo utilizando o sistema tnico de informacdes
escolares. O operador do Parand encontra o seu aluno onde ele estiver estudando no
estado do Parand em tempo real: o menino saiu da escola A hoje, fez matricula na
escola B amanhd, ele ja estd informado no sistema. E isso seria um grande
facilitador pro nosso trabalho (Representante da drea da educacdo no Comité Gestor,
informagao verbal, 2012).

Esse trabalho continuo de busca dos beneficidrios nao localizados € importante porque
as informacodes referentes a escola e a série dos alunos podem ser alteradas no sistema
Presenca em qualquer momento, ndo s6 nos periodos de registro. Além disso, as informagdes
inseridas prevalecem sobre as informacdes oriundas do Cadastro Unico apés o periodo de
acompanhamento, motivos que garantem a sua atualidade, contribuindo, portanto, para que se
alcance bons resultados no monitoramento da frequéncia escolar.

Tal como na saide, o processo de acompanhamento das condicionalidades de
educagdo inclui a etapa concernente a impressdo e a distribuicdo de formuldrios para o
preenchimento do acompanhamento da condicionalidade. Nesse caso, as listas dos alunos para
acompanhamento sdo impressas pela secretaria de educacdo e enviadas as escolas para

preenchimento da frequéncia escolar do periodo. Apds terem sido preenchidos, os formularios

devem ser devolvidos para a Secretaria Municipal de Educacdo para que os Operadores
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Municipais Auxiliares, credenciados pelo Operador Municipal Master®’, possam registrar o
acompanhamento da frequéncia escolar no sistema Presenca. Contudo, Porto Alegre,
aproveitando-se da op¢ao permitida ao Operador Master de credenciar os diretores de escola
como Operadores Diretores de Escola, possibilitando-lhes acessar e usar o sistema, optou pela
descentralizacdo desse processo, o que, segundo a representante da educa¢do no Comité
Gestor, € um dos fatores que contribuem para os bons resultados obtidos pelo municipio no
acompanhamento dessa condicionalidade. Desse modo, os diretores de escolas sdo os
responsaveis por imprimir os formuldrios para acompanhamento dos alunos de sua escola,
fazer o registro da freqiiéncia no sistema, fazer alteragdes, transferéncias e gerar relatdrios,
tornando-se co-autores da SMED no processo21.

O fato de os diretores das escolas operarem o sistema Presenca proporciona-lhes uma
visdao ampla de seus alunos, o que o simples preenchimento dos dados da frequéncia escolar e
do motivo do descumprimento em um formuldrio impresso ndo possibilita. Eles podem
visualizar o histérico dos alunos com baixa frequéncia, perceber se o estudante é
recorrentemente infrequente e os motivos para tal, que podem sinalizar uma situagdo de
vulnerabilidade ou até mesmo de violagdo de direitos mais grave. Com essas informagdes, a
escola poderd trabalhar melhor esses alunos, incorporando estratégias no seu projeto
pedagdgico que contribuam para o desenvolvimento social deste publico, além de poderem
difundir o PBF junto as familias, favorecendo a efetivacdo do cumprimento das
condicionalidades. De acordo com a representante da educacdo, esse € o ganho da
descentralizacdo, porque essa percepcao da escola produz informacdo que possibilita
desenvolver acdes estratégicas.

Além das estratégias de elaboracdo de um banco de dados paralelo utilizado para
manter o sistema Presenca atualizado e da descentralizagdo do acompanhamento da
frequéncia escolar, outro fator apontado para o excelente indice de acompanhamento
alcancado pelo municipio é o papel da secretdria de educagdo, que acata a Instrucdo

Operacional de que o Operador Master deve ter o minimo de subordinacio e entraves para

* Operador Municipal Master — é a pessoa cadastrada junto ao Ministério da Educago para operar o Sistema de
Acompanhamento da Freqiiéncia Escolar no municipio. Em Porto Alegre, essa funcdo é desempenhada pela
propria gestora da drea de educacdo do PBF. Cabe-lhe credenciar outras pessoas como Operadores Municipais
Auxiliares e também como Operador Diretor de Escola, sendo co-responsdvel pelas informagdes por estes
registradas.

2! O Operador Diretor de Escola pode fazer o registro diretamente no sistema, sem a necessidade de
preenchimento de formuldrios impressos. Mas, em Porto Alegre, faz-se o registro da frequéncia nos formuldrios,
que sdo enviados para a SMED para serem arquivados para fins de confirmagao e auditoria.



33

realizar o trabalho, possibilitando e aprovando as ideias que possam trazer resultado ao
trabalho.

Pelo exposto, percebe-se que a darea da educacdo tem apropriado-se das diretrizes e
normatizagdes do MDS para o PBF, interpretando-as e explorando-as positivamente no intuito
de obter éxito no acompanhamento da freqiiéncia escolar, conforme exemplifica a
descentralizac@o do registro da frequencia para os diretores de escolas. Esta interpretacdo em
consonancia com as diretrizes do Bolsa Familia ndo encontra semelhanca no que diz respeito

aos programas complementares, assunto abordado na sequéncia.

5 A gestao municipal e a dimensao dos programas complementares ao PBF

Além das atividades de cadastramento e atualizacdo das informag¢des das familias
incluidas no CadUnico, de gestdo de condicionalidades de satde e de educagio, de gestdo de
beneficios e de acompanhamento das familias em situacdo de descumprimento, € atribui¢ao
do ente municipal a oferta de programas complementares ao PBF as familias beneficidrias.
Para a implementacdo desses programas, o municipio pode estabelecer parcerias com 6rgaos e
instituigdes municipais, estaduais e federais, governamentais e ndo-governamentais e utilizar
os recursos do IGD-M.

Esses programas consistem em acdes ‘“‘direcionadas as familias beneficidrias do
Programa Bolsa Familia e aquelas inscritas no CadUnico, de maneira a possibilitar o
desenvolvimento de suas capacidades e oferecer oportunidades para a superacdo da pobreza e
da vulnerabilidade social” (BRASIL, MDS, SENARC, 2009a, p. 3). Sao considerados como
“portas de saida” do PBF, pois t€ém por objetivo conduzir as familias de uma situagdo de
reducdo da pobreza para a de “superacdo sustentada de qualquer forma de vulnerabilidade”
(BRASIL, MDS, SENARC, 2009a, p. 4).

Os programas complementares podem ser especificos, formulados especialmente para
atender as familias beneficidrias do Bolsa Familia ou j4 existentes, voltados para as demandas
da sociedade como um todo, mas que podem ser direcionados e priorizados para beneficidrios
do Programa e do CadUnico. Eles abrangem agdes e politicas setoriais em dreas tais como:
acesso ao conhecimento e amplia¢do da escolaridade (educacao de jovens e adultos, educacao
técnica e profissional, etc.), geracdo de trabalho e renda (capacitacdo e qualificagdo

profissional, acesso ao micro-crédito produtivo orientado, etc.), acesso a bens € servicos
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culturais (bibliotecas, museus, etc.), garantia dos direitos sociais (documentacdo civil,
seguranca, etc.) e desenvolvimento local (habitacdo, saneamento basico, 4gua encanada, etc.).

A caracteristica marcante dos programas complementares € que consistem em
atividades integradas, desenvolvidas pelos trés niveis de governo — nos casos dos programas
formulados e implementados pelo governo federal —, e desenvolvidas e implementadas por
outros o6rgidos e setores da administracdo publica, caracterizando-os como agdes
intergovernamentais e intersetoriais. Considerando essa caracteristica, o gestor do Bolsa

Familia no municipio tem a responsabilidade de

Coordenar a interlocu¢do com outras secretarias e 6rgdos vinculados ao préprio
governo municipal, do estado e do Governo Federal e, ainda, com entidades ndo
governamentais, com o objetivo de facilitar a implementacdo de programas
complementares para as familias beneficidrias do Bolsa Familia (BRASIL,MDS,
SENARGC, 2005, p. 4).

A inclusdao das familias beneficiadas pelo PBF nos programas complementares
implementados no municipio dependerd do nivel de articulagdo dos gestores municipais do
Bolsa Familia com os 6rgios e setores da prefeitura e dos demais niveis de governo. Essa
articulacdo ndao € uma tarefa simples, pois compreende algumas etapas que requerem um
determinado esfor¢co do gestor municipal, bem como infraestrutura e recursos humanos
disponiveis. A primeira delas seria 0 mapeamento dos programas complementares acessiveis
no municipio, sejam acdes federais, estaduais, municipais ou de entidades da sociedade civil
organizada. Em seguida, caberia identificar e localizar as familias elegiveis aos programas em
execugdo, bem como sensibilizar os seus responsaveis quanto a importancia da priorizacao do
atendimento as familias mais vulneraveis. Feito isto, “é desejavel que se desenvolva um plano
de acdo simplificado com todos os setores envolvidos, definindo-se as incumbéncias de cada
um, estratégias de acdo e os recursos (recursos humanos e financeiros, logistica, infraestrutura
etc.) necessarios para sua execucao” (BRASIL, MDS, SENARC, 2009a, p. 21). Finalmente, é
preciso trabalhar junto as familias atendidas pelo PBF, conscientizando-as quanto a
importancia de participarem desses programas, como uma alternativa para sair da situagcdo de
dependéncia econdmica para outra de emancipacdo social e financeira e divulgando os
programas oferecidos e as suas regras.

A dimensdo do PBF referente aos programas complementares ainda ndo estd
institucionalizada em Porto Alegre, pois o municipio ndo tem desenvolvido acdes nessa area,
tampouco tem realizado uma articulagdo mais efetiva com os programas oferecidos pelo
executivo federal. Segundo a representante da 4rea da saude, “neste momento, o Comité
Gestor tem como preocupacdo primordial a cobertura do PBF e o acompanhamento das

condicionalidades”. No entanto, ela considera que, como parte da evolu¢ao da implementagao
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do programa no municipio, a execuc¢do de programas complementares tem que se tornar uma
preocupacdo do Comité Gestor. A representante da drea da educagdo também manifesta em
sua fala a ideia de avangos na gestdo do programa, em um momento posterior a boa
consolidagdo da gestdo de beneficios e de condicionalidades, defendendo acdes na area de
qualificacdo profissional, levando essa cobrancga para as discussdes dentro do Comité Gestor.
Ela ressalta a existéncia de parcerias entre setores da prefeitura e da sociedade civil (como o
SENALI por exemplo) com o MDS para a oferta de programas complementares sem que haja
uma articulacdo com o Comité Gestor que permita serem essas acdes divulgadas para o
publico beneficiado pelo PBF e por ele acessados. Para ela, a propria composicao do Comité
Gestor € percebida como uma limitacdo ao avanco para portas de saida do Bolsa Familia,
pois, para a formulagdo e implementacdo de programas complementares € para uma maior
articulacdo entre os setores envolvidos, outras secretarias municipais teriam que participar da
composi¢dao do Comité Gestor.

De fato, essa necessidade de articulagc@o € apontada nos documentos do MDS, os quais
frisam ser responsabilidade da gestio municipal do PBF e do Cadastro Unico, em associagio
com secretarias municipais e a Coordenagao Estadual, o planejamento de programas ou acoes
complementares. Na realidade, a questdo dos programas complementares tem sido alvo de
tensionamento entre a Instincia de Controle Social do PBF (o comité do PBF dentro do
CMAS) e o Comité Gestor, pois o primeiro tem cobrado do segundo a realizacdo dessas
acoes, bem como dentro do préprio Comité, pois ndo hd um consenso entre seus membros
sobre ser atribui¢do da gestdo municipal o planejamento e desenvolvimento dessas atividades.

A representante da drea da assisténcia social e coordenadora do Comité Gestor
questiona “essa estéria de programas complementares”. Para ela, é necessdrio repensar e
rediscutir essa dimensao do PBF. Do seu ponto de vista, ndo é o Bolsa Familia, um programa
de transferéncia de renda, que deve proporcionar as pessoas beneficiadas a saida da condi¢ao

de vulnerabilidade socioecondmica. Posiciona-se ela:

Isso é uma l6gica equivocada. O PBF ndo pode ter como responsabilidade criar as
condigdes para a pessoa sair porque nio tem pernas pra isso. O que vai fazer isso é
politica publica geral, intersetorial.

O que tem que funcionar, entdo, como porta de saida do PBF? Que as politicas
publicas funcionem. Para que o cidaddo beneficidrio desta transferéncia de renda
acesse as politicas publicas. Pra que tenha qualificacdo profissional, através das
acdes do Ministério do Trabalho pactuadas com outros ministérios, como por
exemplo o Pronatec, nos quais o ptblico do PBF é um dos publicos prioritdrios para
esses acessos. Educacdo de jovens e adultos, qualificagdo profissional, geracdo de
renda, sdo frentes de intervencao que nao € uma responsabilidade da gestio do
PBF. Os gestores do programa tém que estar atentos e na interlocu¢do com estas
outras politicas para que esse publico possa ser acionado. O servico de assisténcia
social vai identificar as familias que tém perfil, estimular, encaminhar para
estes programas e acompanhar. Outra coisa é a acdo de gestdo do Bolsa Familia
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pensar em construir estes programas. Toda a vez que se apresenta um plano de
aplicacdo dos recursos do IGD-M, a Instancia de Controle Social questiona sobre os
programas complementares. Sobre os programas complementares tem que se pensar
melhor, discutir sobre o que é responsabilidade de cada politica publica. Além de
fazer a gestdo do programa tem-se que dar conta de criar outras politicas publicas?
(Representante da drea da assisténcia social no Comité Gestor, informagdo verbal,
2012) (grifo meu).

Essa percepcao sobre repensar os programas complementares chama a atencio, pois
vai de encontro a concepcao de pobreza e desigualdade social que permeia o desenho do PBF
e € manifesta nos documentos de legislacdo, regulamentacdo e capacitacio do Programa,
especialmente na apostila de capacitacido sobre programas complementares (BRASIL, MDS,
SENARC, 2009a) que cita Amartya Sen (2001) e resume sua nocdo de desigualdade. Para
Sen, a desigualdade abrange, além das dimensdes de renda e de acesso a bens de consumo, a
dimensao da capacidade de funcionamento das familias — que incluem fatores como uma boa
nutri¢do e boas condi¢des de satde —, e a dimensao das oportunidades — acesso a educacao de
qualidade e acesso a ativos bdsicos, tais como terra, bens de capital e tecnologias. Portanto, o
desenho do PBF quando inclui, além da transferéncia de renda, as condicionalidades e os
programas complementares, busca incidir sobre o conjunto de dimensdes responsaveis pela
desigualdade social, de modo que as familias possam superar essas vulnerabilidades e ter
oportunidades e alternativas que permitam a sua emancipagao socioecondmica.

Além da percepcao divergente daquela contida no desenho do PBF, outros dois
aspectos destacam-se no discurso dessa representante. O primeiro refere-se a énfase dada ao
fato de ndo ser responsabilidade da gestdo municipal do Programa o planejamento e execugao
de programas complementares, a despeito de toda a legislacdo e regulamentacdo em
contrério™.

Complementando este primeiro aspecto estd o entendimento de que aos gestores
compete somente identificar as familias elegiveis, estimulé-las e encaminha-las aos programas
e politicas em andamento no municipio. Alids, segundo a entrevistada, esse € que seria o
papel da drea da assisténcia social com relagdo aos programas complementares, demonstrando
que as funcdes e competéncias da gestdo do PBF e da coordenagao técnica do Bolsa Familia

na assisténcia social, por serem exercidas pela mesma pessoa, acabam sendo confundidas.

** Decreto 5.209 de 17 de setembro de 2004:- Cabe aos estados e municipios estabelecer parcerias para a oferta
de programas complementares;- Prevé a celebracio de termos de cooperacdo entre a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios, visando a formula¢do de programas complementares.Portaria 754 de 20 de outubro de
2010:- Define que os recursos do IGD-M servem para apoiar o ente municipal na realizacdo de atividades “de
implementacdo de programas complementares ao PBF e ao PCA, considerados como acdes voltadas ao
desenvolvimento das familias beneficidrias, especialmente nas dreas de:a) alfabetizacdo e educacdo de jovens e
adultos;b) capacitacdo profissional;c) geracdo de trabalho e renda;d) acesso ao micro-crédito produtivo
orientado; ee) desenvolvimento comunitario e territorial”.
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Mas, ndo seria, também, o papel da area da educacao quanto as acdes referentes a0 acesso ao
conhecimento e ampliacao da escolaridade?

Sendo assim, para que haja a evolu¢do do PBF em Porto Alegre na direcdo de oferta
de programas complementares as familias beneficiadas, conforme almejam as representantes
da saide e da educacdo, primeiramente, a divergéncia de percepcdes e opinides sobre essa
dimensao do programa teria que ser resolvida dentro do préprio Comité Gestor, permitindo a
emergéncia de uma consciéncia acerca do papel da gestdao municipal do PBF no que se refere
a esse assunto. SO entdo, poderia exercer a coordenacdo e a integracdo com outras secretarias
municipais, a0 menos, € entidades ndo governamentais, a fim de facilitar a oferta e a
priorizacdo e o direcionamento de programas complementares municipais as familias
beneficidrias do Bolsa Familia. Isso seria mais factivel do que a expectativa do MDS de que a
gestdo local do Programa tenha as condicdes necessdrias para fazer a articulacdo com outros
orgaos do governo federal que t€ém desenvolvido e oferecido programas complementares.

H4, no ambito dos Ministérios, diversos programas sendo executados que nao foram
planejados com exclusividade para os beneficidrios do Programa Bolsa Familia ou das
pessoas inscritas no Cadastro Unico, mas esses tém prioridade de participacdo. Sdo exemplos
desses programas, o Brasil Alfabetizado, do Ministério da Educagdo, que objetiva elevar a
escolaridade de jovens de 15 anos ou mais, adultos e idosos que ndo freqiientaram ou ndo
tiveram acesso a escola na idade adequada, o PLANSEQ-Pr6ximo Passo, um programa de
qualificacdo profissional para os beneficidrios do Programa Bolsa Familia que oferece cursos
nas dreas da construcdo civil e turismo, sendo executado pela parceria MDS, Ministérios do
Trabalho e do Turismo, o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado, do
Ministério do Trabalho, que disponibiliza recursos para o microcrédito produtivo orientado,
incentivando a geragdo de trabalho e renda entre os microempreendedores populares (pessoa
fisica ou juridica), e o Programa Nacional da Agricultura Familiar (Pronaf), que concede
microcrédito para a produgdo e geracdo de renda das familias agricultoras, pescadoras,
extrativistas, ribeirinhas, quilombolas e indigenas, ofertado pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrério.

No entanto, os dados sobre esses programas revelam a baixa participagao dos
beneficidrios do PBF nessas acdes complementares. Conforme sublinham Licio, Mesquita e
Curralero (2011), enquanto o PBF tem um universo de milhdes de beneficidrios, somente
milhares deles acessam esses programas, representando uma pequena porcentagem do publico
participante, como demonstra a proporcdo de beneficidrios do PBF atendidos pelo Brasil

Alfabetizado, que é de, apenas, 20% ao ano. Segundo eles, o fato de essas politicas estarem
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fragmentadas em diversos 6rgdos ¢ um fator que “limita qualquer base de negociacdo
intergovernamental, pois enfraquece a capacidade de negociacdo dos atores legitimados em
efetivamente direciond-las para os beneficidrios do PBF” (LfCIO; MESQUITA;
CURRALERO, 2011, p. 469), haja vista a “limitacdo evidente no papel do MDS” para
coordenar a articulac@o entre esses programas e o Bolsa Familia. Por esse motivo, os autores
avaliam que a articulagdo de programas complementares demanda maior coordenagdo
federativa, desafio que se impde para a coordenagdo intergovernamental do PBF.

Sendo assim, se no ambito federal, entre 0 MDS e os demais ministérios, ja hd a
auséncia de instancias para a negociacdo intergovernamental em prol da articulacdo desses
programas, isso torna-se um desafio ainda maior para a negociacio entre a gestdo municipal
do PBF e os diferentes 6rgaos federais para que as ag¢des realizadas no municipio priorizem os
beneficidrios do Bolsa Familia, o que serd possivel quando houver maior coordenagao

intergovernamental do governo federal na dimensao dos programas complementares.

6 Consideracoes Finais

A gestdo compartilhada do Bolsa Familia caracteriza-se por uma estreita relacao entre
Unidao e municipios, pois aos estados restou um papel secunddrio, que € o de apoiar os
municipios na gestdo do programa com suporte tecnolégico e capacitagio. E um programa
concebido, financiado e regulamentado pelo governo federal, mas grande parte de sua
execucdo é responsabilidade dos municipios. E no ambito local que sdo realizados o
cadastramento, a gestdo dos beneficios e das condicionalidades, o acompanhamento de
familias em situacdo de descumprimento, e a prestacdo dos servicos bdsicos de saude,
educagdo e assisténcia social.

Em funcdo da proeminéncia da Unido na gestdo desse programa, alguns autores
compreendem que ele possui um desenho federativo centralizado (entre os quais, ABRUCIO,
2005 e ALMEIDA, 2005). Entretanto, Licio, Mesquita e Curralero (2011, p. 459) ponderam
que “a diversidade das acdes dentro de um mesmo programa pode comportar mais de um tipo
de arranjo federativo no continuo centralizacdo-descentralizagdo, implicando relagdes
intergovernamentais mais hierarquicas ou negociadas conforme o caso”.

A dimensdo da transferéncia de renda, que compreende as acdes de cadastramento, de
concessdo dos beneficios e do seu pagamento, possui um padrdao mais hierarquizado de

relacdes intergovernamentais, pois apresenta menos espaco para a negociacdo. Os municipios
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ndo tém qualquer interferéncia nos critérios de elegibilidade para a inser¢do no Cadastro
Unico e para a concessio dos beneficios, que sio definidos pelo governo federal sem
negociacao prévia com os governos locais. Além disso, a quantidade de beneficios a serem
concedidos em cada municipio € determinada com base na estimativa de familias pobres
presentes em cada um deles, calculada a partir do Censo do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). Por esse motivo, mesmo que a gestdo municipal do PBF identifique e
cadastre um nimero bem maior de familias que atendem o critério renda de elegibilidade para
a concessao do beneficio, que € o caso de Porto Alegre, que possui 60% de familias
cadastradas a mais do que a estimativa de familias pobres da cidade, esse nao serd concedido
a todas, somente a quantidade disponivel de vagas. E, nessa situagdo, o0 municipio ndo possui
qualquer ingeréncia, apesar dos seus frequentes apelos a Unido em prol da ampliacdo do
ndmero de beneficios a serem concedidos.

Na dimensdao das condicionalidades, entretanto, a negociacdo entre os niveis de
governo tem lugar, facilitada pela estrutura de funcionamento descentralizado das politicas
nacionais as quais o PBF estd articulado: de sauide, educacdo e assisténcia social. Nessas
areas, ja existem espagos institucionalizados de coordenacdo intergovernamental, que s@o
utilizados para a gestdo do Bolsa Familia, principalmente, as estruturas do SUAS, como por
exemplo, o Colegiado Nacional de Gestores da Assisténcia Social (Congemas) e o Férum dos
Secretarios Estaduais de Assisténcia Social (Fonseas).

A representante da drea da assisténcia social no Comité Gestor aludiu a esses espagos
como o locus onde “os municipios expdem as necessidades de criacdo ou aperfeicoamento de
ferramentas de uso do municipio que sejam mais eficazes para a gestdo local do programa”.
Desses encontros, informa-nos ela, resultou o aperfeicoamento do sistema de gestdo de
condicionalidades (o Sicon), possibilitando ao gestor municipal intervir em um bloqueio ou
cancelamento do beneficio por descumprimento de condicionalidades, que tenham ocorrido
indevidamente, diretamente no sistema, o que, antes, sO era possivel por meio de recurso
impresso enviado ao MDS via Correios.

Mas, de acordo com a representante da drea da educacao, a centralizacdo das decisdes
varia conforme a drea. Segundo ela, na educagdo, hd uma tradi¢do de construcdo de parcerias
e, por isso, as modificacdes no sistema de acompanhamento da frequéncia escolar sdo
realizadas a partir das sugestdes e pedidos de aperfeicoamento encaminhados pelos
Operadores Master. Inclusive, Operadores Master de municipios com bons indices de
acompanhamento da condicionalidade da educagdo sao convidados a experimentar o sistema

antes da implementacdo para avaliar se atende as necessidades e demandas locais, que € o
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caso de Porto Alegre. Contudo, nas afirmagdes dela, isso ndo acontece com o sistema de
condicionalidade da saide ou do CadUnico, que sio modificados sem ouvir os gestores
municipais. Exemplo disso é a dltima versdo do CadUnico, a qual “ainda apresenta sérios
problemas”, mas, os municipios “tém pouquissima incidéncia” na resolugdo deles.

Embora haja esses espacos de negociacdo, nos quais os gestores municipais podem
expressar suas demandas ao gestor federal, as experiéncias relatadas pelas entrevistadas
corroboram a necessidade de distinguir-se analiticamente autonomia deciséria de execugao de
atribui¢des para uma anélise mais acurada sobre descentraliza¢do ou centralizacdo da politica
publica. De fato, a incidéncia dos municipios na implementacdo dessa politica de
transferéncia de renda fica restrita a demandas e sugestdes de aperfeicoamento dos sistemas e
de alguns procedimentos de gestdo. O desenho da politica, as diretrizes do programa, as
metas, a distribui¢cdo de competéncias entre os niveis de governo e os procedimentos a serem
adotados na execugdo do programa sdo decididos e regulados pelo governo federal por meio
da legislagdo do PBF e do CadUnico, e de documentos de capacitacio e de comunicacio do
MDS. O Cadastro Unico é exemplo de uma politica definida pela Unido, mas, totalmente
executada pelos municipios.

Na realidade, todos os documentos referentes a legislacao, capacitagdo e comunicacao,
bem como o financiamento federal, constituem mecanismos de coordenacdo governamental
usados pelo governo federal para articular as agdes dos governos municipais na
implementacdo de uma politica federal em nivel nacional. Por esse motivo, pode-se concluir,
erroneamente, que os municipios sdo completamente desprovidos de autonomia na execucao
do PBF e que seguem, literalmente, as orientacdes contidas nesses documentos de regulacdo e
inducdo. Isso seria desconsiderar que eles também sdo entes federados e, portanto, igualmente
tém autonomia e, por isso, s6 atuam em conjunto € em coopera¢do com a Unido, se assim o
desejarem. E claro que, no Bolsa Familia, por haver uma relacio direta entre governo federal
e beneficidrios na transferéncia de renda, essa torna-se um componente fortemente indutor
para a adesdo e cooperacdo dos governos locais, em fun¢do da cobranca exercida por suas
populacdes para receberem o beneficio.

Além disso, no processo de implementacdo de uma politica publica sdo tomadas
decisdes essenciais pelos agentes executores, seja em funcao das vicissitudes encontradas na
implementacdo ou porque existe um espago para o comportamento discriciondrio dos
implementadores, fazendo com que a implementacdo ndo seja totalmente fiel ao desenho
proposto originalmente pelos formuladores. Esse espaco para a discricionariedade advém

tanto do fato de os programas ou planos delimitarem “apenas um conjunto limitado de cursos
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de acdo e decisdes que os agentes devem seguir ou tomar” (SILVA e MELO, 2000, p. 10)
como da autonomia dos executores, que lhes permite adotar seus proprios referenciais
(vontades, interesses, concepcdes ideoldgicas e etc.) no desempenho de suas funcdes. Isso
significa que o municipio tem espaco para tomar iniciativas, que, tanto podem causar prejuizo
aos objetivos e resultados almejados pelo programa, como, inclusive, podem resultar em
praticas inovadoras e criativas para alcancar as metas estipuladas.

A comparacio feita no artigo entre as diretrizes presentes na legislacdo do CadUnico e
do PBF com os procedimentos adotados na gestao do programa em Porto Alegre mostra que o
municipio tem autonomia para seguir fielmente a normatizacdo ou ndo, e que essa decisio tem
distintas consequéncias.

A utilizagdo dos CRAs como postos de atendimentos fixos, por exemplo, ndo é
sugerida pela regulamentacio do Cadastro Unico, mas foi a op¢do escolhida pelo municipio
de Porto Alegre — e por Sdo Paulo e Salvador, também, conforme Bichir (2011) — de
utilizacdo da estrutura institucional que a cidade ja dispunha. Com essa iniciativa, o poder
local atende ao requisito imposto pelo formulador de que eles sejam localizados nas areas de
residéncia da populagdo de baixa renda, e, ainda, define a drea da assisténcia social como o
locus do Cadastro Unico e do Bolsa Familia, promovendo, assim, uma interacdo entre as
estruturas do SUAS e esse programa de transferéncia de renda, o que mais tarde também
tornou-se uma das prioridades do governo federal. A respeito dos procedimentos de coleta de
dados, vale recordar que as campanhas do MDS dao maior énfase para as a¢des de Busca
Ativa, incentivando, também a combinagdo da visita domiciliar com postos de atendimento
itinerantes e fixos, contudo Porto Alegre adota somente a udltima opcdo, sem que issO
comprometa os resultados almejados de cobertura do cadastramento.

A adocao de um modelo de gestdo intersetorial, materializada no Comité Gestor, é
uma amostra da diferenca entre a estrutura de gestdo proposta no desenho inicial dos
formuladores — um Gestor Municipal (o secretdrio da drea a qual se vincula o PBF), auxiliado
pelos coordenadores técnicos, responsdveis pelas acdes do programa em suas respectivas
areas — e aquela efetivada na implementagao do programa. Em nenhum documento oficial, as
funcdes de gestor municipal e de coordenadores técnicos sdo confundidas, mas sao bem
delimitadas. Em Porto Alegre, essas funcdes mesclam-se, pois os coordenadores técnicos de
cada drea sdo também os gestores municipais, pois representam as suas areas no Comité
Gestor. Por esse motivo, hd a prevaléncia de uma visdo mais técnica de gestdo do programa
do que politica, com a predominancia da preocupacdo de cada drea em desempenhar com

sucesso suas atribui¢cdes sobre a de realizacdo de uma coordenagdo mais efetiva que dé conta
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de uma maior integracdo entre as dimensdes da transferéncia de renda, de condicionalidades e
de programas complementares do PBF.

Os problemas enfrentados no acompanhamento das condicionalidades em decorréncia
da desatualizacio do Cadastro Unico também poderiam ser minimizados por uma maior
coordenacio entre a gestdo das condicionalidades e a atualizacdo do Cadastro Unico, o que
envolveria o desenvolvimento de procedimentos de atualizagc@o articulados entre as dreas da
assisténcia social (nesse caso, os CRAs), educacdo e saide. A satde desenvolve suas
estratégias de superacdo desses problemas, assim como a educagdo, sem que haja uma rede de
atualizacdo, conforme orienta os documentos oficiais do MDS. Na drea da saude, por
exemplo, essa rede deveria funcionar da seguinte forma: as UBS identificariam alteracao nos
dados cadastrais das familias que buscam atendimento para cumprimento das
condicionalidades, notificariam o coordenador do PBF na Sadde e, este, por sua vez,
notificaria o coordenador do CadUnico, o qual providenciaria a atualizacio.

O estudo demonstra, portanto, que na arena da formulacdo, onde sdo tomadas as
decisdes sobre o desenho do programa, o municipio tem pouca incidéncia, mas na arena da
execu¢do do Bolsa Familia ele tem maior influéncia, pois tem autonomia para desenvolver
procedimentos proprios para a operacionalizacdo das atividades de sua competéncia, a

despeito de toda a normatizacdo existente.
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Municipal autonomy in the implementation
of the Bolsa Familia Program

Abstract

The Brazilian Constitution of 1988 established a wide range of common competences
between Union, states and municipalities, which have to share the responsibility for policies
in several areas. The cooperative federalism makes intergovernmental relations more
complex, because the relation between the levels of government varies according to each
public policy, moving on a continuum between centralization and decentralization. In the case
of national policies, the sub-levels of government have been responsible for the
implementation of certain policies under strong coordination and regulation of the central
government. Is the case of anti-poverty policy of the federal government implemented
through the Bolsa Familia Program (PBF), which is funded, regulated and coordinated by the
federal government, but implemented in partnership with the municipalities, which are
responsible for the actions of the programme at local level. This paper attempts to answer
what autonomy the municipality has in implementing this program, taking as case the city of
Porto Alegre. For that, use semi-structured interviews with members of the Management
Committee of the Bolsa Familia Program and documentary analysis of legislation of
CadUnico and PBF, in addition to training and communication documents of MDS,
comparing the normalization constant in them with the procedures adopted by the local
management of the program. This comparison leads to the conclusion that in the arena of the
formulation, where decisions are made about the design of the program, the city has little
impact, but in the arena of Bolsa Familia execution it has more influence, because it has the
autonomy to develop their own procedures for the implementation of the activities of its

competence, in spite of all the existing standards.

Keywords: Federalism. Decentralization. Intergovernmental relations. Autonomy.



44

Referéncias Bibliograficas

ABRUCIO, Fernando Luiz. A coordenacdo federativa no Brasil: a experiéncia do periodo
FHC e os desafios do governo Lula. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 24, p. 41-
67, 2005. Disponivel em: <http://www.scielo.br>, Acesso em: 24/04/2012.

. Reforma politica e federalismo: desafios para a democratizacdo brasileira. In:
BENEVIDES, Maria V.; VANNUCHI, Paulo; KERCHE, Fabio (Orgs.). Reforma politica e
cidadania. 1. ed. Sao Paulo: Editora Fundacao Perseu Abramo, 2003, p. 225-265.

ALMEIDA, Maria Herminia T. de. Recentralizando a federacao? Revista de Sociologia e
Politica, Curitiba, n. 24, p. 29-40, 2005. Disponivel em: <http://www.scielo.br>, Acesso em:
24/04/2012.

ARRETCHE, Marta. Democracia, federalismo e centralizacao no Brasil. Rio de Janeiro:
Editora FGV; Editora Fiocruz, 2012.

. Federalismo e democracia no Brasil: a vis@o da ciéncia politica norte-americana. Sao
Paulo em Perspectiva, Sdao Paulo, v. 15, n. 4, p. 23-31, 200la. Disponivel em:
<http://www.scielo.br>. Acesso em: 15/02/2013.

. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenagdo e autonomia.
Sao Paulo em Perspectiva, Sio Paulo, v. 18, n. 2, p. 17-26, 2004. Disponivel em:
<http://www.scielo.br>. Acesso em 26/11/2010.

. Mitos da descentralizacdo: mais democracia e eficiéncia nas politicas publicas?
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, v.11, n.31, jun. 1996.

. Uma contribui¢do para fazermos avaliacdes menos ingénuas. In: BARREIRA, Maria
Cecilia Roxo Nobre; CARVALHO, Maria do Carmo Brant (Orgs.). Tendéncias e
Perspectivas na avaliacdo de politicas e programas sociais. Sdo Paulo: IEE/PUC-SP,
2001b, p. 43-55.

ASENSIO, Miguel Angel. Algunas Notas Sobre Federalismo Comparado, Institucional y
Econémico. Documentos y aportes en administracion publica y gestion estatal, Santa Fe,
n. 9, dez. 2007. Disponivel em: <http://www.scielo.org>. Acesso em: 11/04/2013.

BICHIR, Renata M. Mecanismos federais de coordenacdo de politicas sociais e
capacidades institucionais locais: o caso do Programa Bolsa Familia. 2011. 271 f. Tese
(Doutorado em Ciéncia Politica) - Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2011.

BRASIL. Decreto n°. 5.209, de 17 de setembro de 2004b. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/legislacao-1/legislacao>. Acesso em: 10/10/2012.

. Decreto n° 6.135, de 26 de junho de 2007. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/legislacao-1/legislacao>. Acesso em: 10/10/2012.



45

BRASIL. Lei n° 10.836, de 09 de janeiro de 2004a. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/legislacao-1/legislacao>. Acesso em: 10/10/2012.

. Ministério do Desenvolvimento e Combate a Fome. Portaria n°. 177, de 16 de
junho de 2011a. Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/legislacao-
1/legislacao>. Acesso em: 10/10/2012.

. Portaria n°. 274, de 10 de outubro de 2011b. Disponivel em:
<http: //www mds.gov.br/bolsafamilia/legislacao-1/legislacao>. Acesso em: 10/10/2012.

Portaria n°. 246, de 20 de maio de 2005. Disponivel em:
<http: //WWW mds.gov.br/bolsafamilia/legislacao-1/legislacao>. Acesso em: 10/10/2012.

. Portaria n°. 754, de 20 de outubro de 2010. Disponivel em:
<http: //www mds.gov.br/bolsafamilia/legislacao-1/legislacao>. Acesso em: 10/10/2012.

. . Secretaria Nacional de Renda de Cidadania. Programas Complementares.
Brasilia, DF: MDS, 2009a. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/capacitacao/arquivos/apostilas/desenvolvimento-e-
articulacao-de-programas-complementares.pdf/view>. Acesso em: 10/10/2012.

. Instrucdo Normativa n°. 1, de 26 de agosto de 2011a. Disponivel
em: <http //www mds.gov.br/bolsafamilia/legislacao-1/legislacao>. Acesso em: 10/10/2012.

. Instrucao Normativa n°. 2, de 26 de agosto de 2011b. Disponivel
em: <http //www mds.gov.br/bolsafamilia/legislacao-1/legislacao>. Acesso em: 10/10/2012.

. . . Instrucao Normativa n°’. 3, de 14 de outubro de 2011d.
Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/legislacao-1/legislacao>. Acesso em:
10/10/2012.

. . . Instrucio Normativa n° 4, de 14 de outubro de 2011le.
Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/legislacao-1/legislacao>. Acesso em:
10/10/2012.

. . Bolsa Familia Informa, Brasilia, n°. 283, 31 de agosto de 2011c.
Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/informes/informe-gestores>. Acesso
em: 10/10/2012.

. . . Guia do Gestor Municipal: Cadastro Unico para Programas
Sociais. Brasilia, 2010a. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/capacitacao/biblioteca>. Acesso em: 10/10/2012.

. Instrucao Operacional n°. 09, de 05 de agosto de 200S5.
D1spon1ve1 em: <http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/legislacao-1/legislacao>. Acesso em:
10/10/2012.

. Guia Rapido Programa Bolsa Familia e Cadastro Unico para
Programas Sociais: 0 que os municipios devem fazer nos primeiros 60 dias de gestdo.
Brasilia, 2013. Disponivel em:




46

<http://www.mds.gov.br/saladeimprensa/noticias/2013/01/arquivos/Guia-Rapido-de-Gestao-
BF.pdf/view?searchterm=Guia%20R % C3%A1pido%20Programa%20Bolsa%20Fam%C3%A
Dlia>. Acesso em: 28/02/2013.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria Nacional de
Renda de Cidadania. Guia para Acompanhamento das Condicionalidades do Programa
Bolsa Familia. Brasilia, 2009b. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/capacitacao/biblioteca>. Acesso em: 10/10/2012.

. . . Guia para Acompanhamento das Condicionalidades do
Programa  Bolsa  Familia. v. 1. Brasilia, 2010b. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/capacitacao/biblioteca>. Acesso em: 10/10/2012.

. . . Guia para Acompanhamento das Condicionalidades do
Programa  Bolsa Familia. V. 2. Brasilia, 2010c. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/capacitacao/biblioteca>. Acesso em: 10/10/2012.

BURGESS, Michael. Federalism as political ideology: interest, benefits and beneficiares in
federalism and federacion. In: BURGESS, M.; GAGNON, A.-G. (Eds). Comparative
federalism and federation: competing traditions and future development. New York:
Harvester Wheatsheaf, 1993, p. 102-113.

CAMARGO, Aspésia. Federalismo e identidade nacional. In: SACHS, Ignacy; WILHEIM,
Jorge; PINHEIRO, Paulo S. (Orgs.). Brasil: um século de transformacoes. Sio Paulo:
Companhia das Letras, 2001, p. 307-347.

CARVALHO, José Murilo de. Republica, democracia e federalismo: Brasil, 1870-1891.
Varia Histéria, Belo Horizonte, v. 27, n. 45, p.141-157, jan./jun. 2011. Disponivel em:
<http://www.scielo.br>. Acesso em: 12/04/2013.

COMITE GESTOR, Representante da Area da Assisténcia Social no. Entrevista L. [02 de
out. 2012]. Entrevistadora: A. P. Lameirao. Porto Alegre: Fundacdo de Assisténcia Social e
Cidadania, 2012. 1 arquivo .mp3 (84 min.).

COMITE GESTOR, Representante da Area da Saide no. Entrevista IL [22 de out. 2012].
Entrevistadora: A. P. Lameirdo. Porto Alegre: Coordenadoria Geral de Vigilancia em
Saude/Secretaria Municipal de Sadde, 2012. 1 arquivo .mp3 (62 min.).

COMITE GESTOR, Representante da Area da Educacdo no. Entrevista III. [24 de out.
2012]. Entrevistadora: A. P. Lameirdo. Porto Alegre: Secretaria Municipal de Educacao,
2012. 1 arquivo .mp3 (92 min.).

COSER, Ivo. O Conceito de Federalismo e a Idéia de Interesse no Brasil do Século XIX.
DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 51, n. 4, p. 941-981, 2008.
Disponivel em: <http://www.scielo.br>. Acesso em: 11/04/2013.

COSER, Ivo. O debate entre centralizadores e federalistas no século XIX: a trama dos
conceitos. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, v. 26, n. 76, p. 191-227, jun.
2011.



47

COSTA, Bruno L. Diniz; MOREIRA, Maira dos Santos. A evolucdo da institucionalizacdo
da Assisténcia Social nos municipios mineiros entre 2005 e 2009. In: Encontro da Associag¢do
Brasileira de Ciéncia Politica, 8., 2012, Gramado. Anais Eletronicos... Gramado: ABCP,
2012. Disponivel em <http://www.abcp2012.sinteseeventos.com.br/>.  Acesso em:
03/03/2013.

CUNHA, Elenice Machado da. Regra e realidade na constituicio do SUS municipal:
implementacdo da NOB 96 em Duque de Caxias. 2001. 144 f. Dissertacdo (Mestrado em
Ciéncias na area de Sadde Publica) - Escola Nacional de Satde Publica, Fundacdao Oswaldo
Cruz, Rio de Janeiro, 2001. Disponivel em:
<http://portalteses.icict.fiocruz.br/transf.php?id=00005402&Ing=pt&nrm=iso&script=thes_ch
ap>. Acesso em: 13/09/2012.

Disponivel em: <http://www.anpocs.org.br/portal/publicacoes/rbcs_00_31/rbcs31_03.htm>.
Acesso em: 15/05/2013.

ELAZAR, Daniel J. Exploring Federalism. Tuscaloosa: University of Alabama, 1987.
GARMENDIA, Ernesto S. R. Federalismo, sociedad y globalidad: los retos del porvenir.
Politica y Cultura, México, n. 25, 2006. Disponivel em: <http://www.scielo.org>. Acesso
em: 13/04/2013.

LICIO, Elaine C. Para além da recentralizacio: os caminhos da coordenacio federativa do
Programa Bolsa Familia (2003-2010). 2012. 351 f. Tese (Doutorado em Politica Social) -
Instituto de Ciéncias Humanas, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2012.

LICIO, Elaine C.; MESQUITA, Camile S.; CURRALERO, Claudia R. B. Desafios para a
Coordenacdo Intergovernamental do Programa Bolsa Familia. Revista de Administracao de
Empresas, Sio Paulo, v. 51, n. 5, p. 458-470, set./out. 2011. Disponivel em:
<http://rae.fgv.br/sites/rae.fgv.br/files/artigos/10.1590_S0034-75902011000500003_0.pdf>.
Acesso em: 08/05/2012.

LIMONGI, Fernando P. O Federalista: remédios republicanos para males republicanos. In:
WEFFORT, Francisco C. (Org.). Os Classicos da Politica. Sao Paulo: Atica, 2006. 1 v. p.
243-287.

MINHOTO, Antonio C. B.; SILVA, Nilson Tadeu R. S. O modelo federalista na configuragao
estatal do século XXI e o papel do municipio. Revista Iuris Tantum, v. 20, p. 485-506, dez.
2009. Disponivel em: <http://repositorio.uscs.edu.br/handle/123456789/123>. Acesso em:
11/04/2013.

PORTO ALEGRE (Municipio). Portaria n°. 150, de 28 de agosto de 2006. Diario Oficial [de]
Porto Alegre, Poder Executivo, Porto Alegre, RS, 04/09/2006. Disponivel em:
<http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/dopa/>. Acesso em: 17/10/2012.

PORTO ALEGRE (Municipio). Portaria n°. 220, de 27 de outubro de 2008. Diario Oficial
[de] Porto Alegre, Poder Executivo, Porto Alegre, RS, 03/11/2008. Disponivel em:
<http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/dopa/>. Acesso em: 17/10/2012.

RIKER, Willian. Federalism. In : POLSBY, N. (Ed.). Handbook of Political Science.
Berkeley: University of California, 1975.



48

RODDEN, Jonathan. Federalismo e descentralizagdo em perspectiva comparada: sobre
significados ¢ medidas. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 24, p. 09-27, 2005.
Disponivel em: <http://www.scielo.br>, Acesso em: 24/04/2012.

SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como Liberdade. Sao Paulo: Companhia das
Letras, 2000.
. Desigualdade Reexaminada. Record: Rio de Janeiro, 2001.

SILVA, Pedro Luiz Barros; MELO, Marcus André Barreto de. O processo de
implementacao de politicas publicas no Brasil: caracteristicas e determinantes da avaliagcdo
de programas e projetos. Campinas: Nepp, 2000 (Caderno de Pesquisa, n. 48).

SOUZA, Celina. Federalismo e descentraliza¢do na Constituicao de 1988: processo decisorio,
conflitos e aliangas. DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 44, n. 3, p.
513-560, 2001. Disponivel em: <http://www.scielo.br>. Acesso em: 13/04/2013.

. Federalismo e gasto social no Brasil: tensdes e tendéncias. Lua Nova, Sao Paulo, n.
52, p. 5-30, 2001. Disponivel em: <http://www.scielo.br>. Acesso em: 08/05/2012.

. Federalismo, desenho constitucional e instituicdes federativas no Brasil pds-1988.
Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 24, p. 105-121, 2005. Disponivel em:
<http://www.scielo.br>. Acesso em 24/04/2012.

. Federalismos: teorias e conceitos revisitados. BIB - Revista Brasileira de
Informacao Bibliografica em Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, n. 65, p. 27-48, 1. sem. 2008.
Disponivel em: <www.anpocs.org>. Acesso em: 04/12/2012.



