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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo entender como se deu a integragdo do
Programa Bolsa Familia com a assisténcia social, tendo em vista que na maior parte dos
municipios a gestdo do PBF esta sob a responsabilidade das Secretarias Municipais de
Assisténcia Social.

Ao analisar o PBF, foi possivel notar duas principais caracteristicas: 1)
descentralizacdo e 2) intersetorialidade. No caso da primeira, as responsabilidades sdo
descentralizadas para estados e municipios. A implementacdo do PBF dependeu de processos
de negociagdo e coordenacgdo federativa, construidas a partir de mecanismos voluntérios de
adesdo e pactuacdo. Ja com relacdo a segunda caracteristica, 0 PBF € um programa de
transferéncia de renda com condicionalidades, assim, ele se articula com as areas de saude e
educacdo, que fazem o acompanhamento das condicionalidades das familias beneficiarias.

A assisténcia social tem participacdo nas duas caracteristicas. Na descentralizacdo, a
assisténcia foi aos poucos incorporando a gestdo municipal do PBF. Quanto a integracdo na
intersetorialidade do Programa, a assisténcia social tem o papel de ofertar o acompanhamento
familiar as familias que ndo cumprem os compromissos da agenda de saude ou a frequéncia
escolar, no acompanhamento das condicionalidades.

Para analisar as formas como a assisténcia social participa da gestdo do PBF foram
elaboradas tipologias de estrutura de gestdo do programa. O trabalho também contou com a
analise de quatro fontes de dados diferentes: duas quantitativas (Censo SUAS 2011 e
Relatério de Adesdo dos Municipios ao PBF) e duas qualitativas (relatérios de visitas
municipais e questionarios aplicados aos gestores municipais ou técnicos do PBF).

Com base nas tipologias e nos dados analisados, dentro da assisténcia foram
encontrados trés modelos diferentes: gestdo do PBF como uma unidade central no 6rgdo
gestor, gestdo do PBF com equipe exclusiva no CRAS e gestdo do PBF sob responsabilidade
do PAIF.

A partir das pesquisas e das observacoes, foi possivel identificar que em 93% dos
municipios a gestdo do PBF estd como responsabilidade do 6rgao gestor da assisténcia, nos
demais a gestdo é responsabilidade do gabinete do prefeito ou de outras areas, como saulde,
educacéo, financas, administracdo ou outras.

O trabalho localizou ainda quatro espacos onde a assisténcia social participa da gestéo
do PBF de forma integrada: 1) Cadastro Unico, 2) transferéncia fundo a fundo para o IGD, 3)

Protocolo de Gestao Integrada de Servicos Beneficios e Transferéncia de Renda no &mbito do



SUAS, e seus desdobramentos, e 4) presenca do PBF nas Comissdes, Foruns e Conselhos de
Assisténcia Social.

Ao final, constatou-se que as fontes utilizadas na pesquisa ndo detalham como é a
participacdo da assisténcia na gestdo do PBF. Tendo em vista que na maior parte dos
municipios a assisténcia é a responsavel pela gestdo do Programa, as consideracGes finais
trazem a recomendacdo de o Censo SUAS ser o instrumento que pode fornecer insumos para
avaliacdo de gestdo do PBF, facilitando o planejamento de acfes e dialogos com as equipes

municipais.

Palavras chave: Programa Bolsa Familia, assisténcia social, gestio, Cadastro Unico,

descentralizacao, intersetorialidade e integracéo.



ABSTRACT

The present work aims to understand how it was possible to integrate the Bolsa
Familia Program (BFP) with the social assistance, considering that in most municipalities the
former is under the responsibility of the Municipal Secretariat of Social Assistance. While
analyzing the BFP, it was possible to notice two major characteristics: 1) decentralization and
2) shared management among government levels.

The implementation of the BFP depended on negotiation processes and federative
coordination, which were built by means of voluntary mechanisms of partnership and
adhesion. With regard to the second characteristic, the BFP is a cash-transfer program with
conditionalities, thus, the program is articulated with health and education politics. These
areas are responsible for monitoring the conditionalities of each beneficiary family.

The social assistance deals with both characteristics of the BFP. When it comes to
decentralization, the social assistance was gradually incorporating the municipal management
of the BFP.

With respect to the shared management among government levels, the social
assistance plays the role of offering individualized family monitoring to the families that do
not fulfill the commitments made in health and school enrollment, in terms of monitoring the
conditionalities.

In order to analyze the means by which social assistance participates of the BFP
management, typologies of the program’s management structure were elaborated. The work
was also based on the analysis of four different databases: two of them are quantitative (Censo
SUAS 2011 and Adhesion to BFP by Municipalities Report), while the other two are
qualitative databases (a report that contains visits to municipalities and a survey answered by
the municipal managers and by the BFP technicians).

Basing on the typologies and on the analyzed data, there were found three different
models:1) BFP management as a central unity within the municipal management body, 2)
BFP management with an independent team at CRAS and 3) BFP management under PAIF’s
responsibility.

The researches have shown that in 93% of the municipalities the BFP management is a
responsibility of the social assistance. In the remaining municipalities, the BFP management
is a responsibility of the mayor’s cabinet or of other areas, such as health, education, finance,

public administration among others.



The work has detected four more areas in which the social assistance participates on
the BFP management in an integrated way: 1) Cadastro Unico, 2) fund-to-fund IGD cash
transfer, 3) Protocol for the integrated management of services, social benefits, and cash
transfer in SUAS and the regulations that followed, 4) the presence of the BFP in the
Commissions, Forums and Social Assistance Councils.

Finally, when consulting the sources of the research, it was noticed that there are no
details about the role of the Social Assistance in the management of the BFP. Considering that
in most part of the municipalities the social assistance is the responsible for the management
of the program, the final considerations suggest that the Censo SUAS can serve as a tool to
provide information to the evaluation and management of the BFP, easing the planning of

actions and the communication with the municipal teams.

Key words: Bolsa Familia Program, Social Assistance, management, Cadastro Unico,

decentralization, shared management among government level sand integration.
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Introducéo

A Constituicdo de 1988 reconfigura o sistema de protecdo social no Brasil, que até
entdo era instituido para proteger dos riscos sociais os trabalhadores assalariados urbanos
(JACCOUD, 2010). Essa reconfiguracao passa por uma definicdo da assisténcia social como
politica publica que integra a seguridade social no Brasil, e independente de contribuicdo sera
prestada a quem dela necessitar. Organizada com base na descentralizacdo politico-
administrativa, as normas gerais da assisténcia social ficam a cargo da esfera federal e a
coordenacao e execucao de programas sao atribuicdes das esferas estadual e municipal.

Mesmo com a visdo universal da politica de assisténcia social, o sistema de protecdo
social no Brasil excluia um segmento da populacdo que era invisivel até a chegada dos
programas de transferéncia de renda. Desde 1995 esses programas tém sido discutidos como
estratégia de combate a pobreza, mas foi com o Programa Bolsa Familia, um programa de
transferéncia de renda condicionada (PTRC) a partir de 2003, que familias em situacdo de
extrema pobreza passam a ser visibilizadas com a garantia do direito aos minimos sociais:
seguranca de renda, acesso a salde e a educacao.

O Programa Bolsa Familia (PBF) é um marco da discussdo da pobreza como um dos
temas centrais no sistema de protecdo social no Brasil. Com 10 anos de existéncia, presente
nos 5.569 municipios, nos 26 estados e no Distrito Federal, com cerca de 14 milhdes de
familias beneficiarias, o Programa ainda carece de estudos e analises de como esta sendo
implementado para se definir uma estrutura minima de execuc¢ao pelos municipios.

Ainda que a Constituicdo Federal (CF) defina como uma das competéncias comuns
dos entes federativos, no art. 23, “combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizagdo, promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos”, ndo ha
legislacdo que estabeleca procedimentos e instrumentos necessarios para uma acao das trés
esferas, “na pratica, o modelo de competéncia comum para politicas sociais, adotado pela CF
de 1988 em decorréncia da adocdo do federalismo cooperativo, implica que a Unido possua
poderes de financiamento e regulamentacdo, enquanto 0s governos subnacionais, sobretudo 0s
municipios, ficam com o poder de implementagdo” (LICIO, 2012, p.16).

Ainda que ndo seja o foco deste trabalho, é importante ressaltar que para Hill (2006) a
implementagdo se da de duas formas: “de cima para baixo” (top-down) e “de baixo para cima”
(bottom-up). O PBF se baseia em uma implementagdo “de cima para baixo”, essa perspectiva

“tem suas raizes no modelo de estagios e aconselha uma distingéo clara entre a formulagéo e a
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implementacdo de politicas. Assim, Van Meter e Van Horn definem o processo de
implementacdo como “as a¢fes de individuos (ou grupos) privados ou publicos, direcionadas
a consecucao de objetivos previamente estipulados por decisdes politicas”. (HILL, 2006, p.
63) A formulacdo do PBF é claramente centralizada no governo federal e a implementacéo
descentralizada aos governos locais.

No nivel federal o PBF é operado por uma estrutura propria e independente dentro do
Ministério do Desenvolvimento Social, (a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania), mas
configura-se no campo da assisténcia social por sua vinculacdo orcamentaria a esta funcdo. A
autora ainda corrobora “com a visdao de Jaccoud (2009) de que o PBF atua no campo da
assisténcia social por conta das seguintes caracteristicas: a) constitui um beneficio nédo-
contributivo; b) opera no &mbito da seguranca de renda; c) tem cobertura universal no grupo
beneficiario; e d) ndo contraria 0s principios que regem a Seguridade Social expressos no
artigo 194 da Constituicdo Federal. Portanto, a relagdo do PBF com a assisténcia social ndo
poderia ser considerada estritamente intersetorial, visto que ambas as iniciativas atuam no
mesmo campo, ainda que a gestdo do Programa ndo esteja formalmente inserida no SUAS”
(LICIO, 2012, p. 30). Para caracterizar esse trabalho da assisténcia com o PBF o termo
articulacdo néo seria 0 mais adequado, o correto seria usar o termo integracéo, e que durante o
trabalho seré apresentado que ndo se resume apenas a integracdo da renda (do PBF) ao servico
socioassistencial.

Ao se trabalhar com a questdo da pobreza verifica-se que esta € multidimensional.
Uma das dimensdes que pode ser abordada como estratégia de combate a pobreza ¢é a
transferéncia de renda, que é uma politica social transversal, portanto precisa ser
implementada sob uma ldgica de gestdo compartilhada e intersetorial, com a atuacéo de outras
politicas sociais, como saude, educacdo e assisténcia social, conforme prevé o PBF.

Como a transferéncia de renda é destinada a uma parte da populacdo que atenda aos
critérios de renda, sabe-se que €é proprio desse segmento da populacdo beneficiaria da politica,
0 pouco conhecimento de direitos de cidadania. Além dos direitos béasicos de salde e
educacao, reforcados pelas condicionalidades do PBF, a assisténcia social se faz presente na
medida em que aborda a questdo da protecdo social em uma perspectiva de articulagdo com
outras politicas do campo social, que sdo dirigidas a uma estrutura de garantias de direitos e
de condigdes dignas de vida. (BRASIL, 2004)

A seguranca de renda esta prevista na Politica Nacional de Assisténcia Social como

uma das a¢fes do SUAS mas foi a partir da criagdo do MDS em 2004 que a transferéncia de
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renda condicionada no ambito da assisténcia social comegou a se definir de forma
significativa (LICIO, 2012).

E a partir dessas constatacbes que o MDS, por meio da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social e da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania, estabeleceu orientagdes
com vistas a articular o PBF e o SUAS. Primeiramente com a deciséo de transferir os recursos
do IGD aos estados e municipio por meio dos Fundos de Assisténcia Social, priorizando a
gestdo, e depois com definicbes em Protocolos e Portarias da necessidade do
acompanhamento socioassistencial as familias em descumprimento de condicionalidades,
enfatizando a importancia do servico da assisténcia social.

O governo federal, além de transferir o beneficio as familias e recursos as gestdes
estaduais e municipais do PBF, normatiza e regulamenta o Programa. Mas para implementa-
lo foi necessario dividir atribuicdes com os outros entes federativos. Com relacdo a adesdo ao
Programa e ao compartilhamento de responsabilidades entre as trés esferas de governo, a
legislagdo do PBF respeitou a autonomia dos entes federados,

“embora a Constituicdo da Republica defina que o combate a
pobreza e a desigualdade s@o objetivos da federagdo, o fato de néo prever o
direito & renda como direito constitucional e, ainda, a criagdo do Bolsa
Familia por lei ordinaria, portanto sem poder para definir responsabilidades
para estados e municipios, fez com que sua implementacdo dependesse de
processos de negociacdo e coordenacdo federativa como caracteristicas
diversas daquelas que sdo usuais nas politica publicas brasileiras. Foi preciso
construir mecanismos voluntarios de adesdo e pactuagdo” (CUNHA e
PINTO, 2008, p. 7).
As pactuacles e adesdes, primeiramente dos municipios e depois dos estados, em
2005, se deu de forma voluntaria. A formalizacdo da pactuacdo ocorreu por meio da
assinatura de Termos de Adesdo, que respeitaram o principio constitucional de auto-
organizacdo, permitindo que cada municipio definisse a area responsavel pela gestdo do PBF
e a instancia que assumiria o controle social sobre a execugdo do Programa em seu territorio.
Certamente a configuracdo de gestdo compartilhada estad presente desde o inicio da
criacdo do PBF, e se consolidou por meio dos termos de adesdo assinados por estados e
municipios. Com relacdo a rede intersetorial, algumas legislacbes definiram o papel das
politicas de educagdo e saude, que estabelecem claramente nas legislacdes qual papel e
atribuicdo dessas areas dentro do PBF, mas a assisténcia social ndo conta com essas
definigdes.
O PBF se integra ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) conforme o
Programa vai se expandindo e se aperfeicoando. Os debates da assisténcia social tratam de
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vulnerabilidade, seu foco ndo é a pobreza, j& o PBF dialoga apenas com a pobreza. Como o
objetivo da assisténcia é atuar nos minimos sociais e nas vulnerabilidades, a questdo da renda
entra com destaque no contexto em que o pais assume que a reducdo da desigualdade social é
prioridade de governo. Diante disso, o Bolsa Familia e a assisténcia social passam a se
integrar e a partir dai alguns processos aproximam ainda mais a transferéncia de renda do
SUAS.

Como uma forma de integrar transferéncia de renda e servigos prestados pela
assisténcia social, em 15 de outubro de 2009 foi publicada a Resolu¢do n° 07, de 10 de
setembro de 2009, da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), referente ao Protocolo de
Gestdo Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda, resultado de uma ampla
discussdo naquela comissdo. Nesse documento sdo definidos os procedimentos do
atendimento no SUAS de individuos e de familias que recebem beneficios monetarios
assistenciais, inclusive do PBF. O Protocolo trata ainda dos processos que envolvem o
encaminhamento das familias mais vulnerdveis do PBF para o acompanhamento familiar,
realizado pelas equipes da rede socioassistencial.

Diante da necessidade de se entender como se dao o0s arranjos institucionais nos
municipios, especialmente, quando se trata da integracdo do Bolsa Familia com a politica de
assisténcia social, e mais ainda da presenca da assisténcia na gestdo do PBF, este trabalho
pretende trazer algumas reflexdes sobre essa constatacdo de integracdo, de aproximacéo com
a assisténcia social.

Apesar da maior parte das gestdes do PBF serem responsabilidade da Secretaria
Municipal de Assisténcia Social, foram encontradas ouras areas responsaveis pela gestéo.
Mesmo dentro da area de assisténcia foram identificadas diferentes estruturas para atuarem
com o PBF.

Para tentar entender como se implementa a transferéncia de renda nos municipios,
duas categorias foram analisadas: gestio do PBF e gestdo do Cadastro Unico. Apesar de
parecer a mesma coisa, durante a pesquisa foi possivel identificar que sdo processos que
podem estar sob estruturas distintas nos municipios, mas em sua maioria é a rede
socioassistencial que executa as agdes. Assim como a gestdo do PBF, a gestdo do Cadastro
Unico requer a cooperacdo dos trés niveis da federacdo, que atuam conjuntamente para
cumprir uma responsabilidade que é constitucionalmente compartilhada: o combate a pobreza
e as desigualdades sociais.

O trabalho exigiu uma pesquisa quantitativa e qualitativa, entdo foram analisados 0s

dados do Censo SUAS 2011, o Relatorio de Adesdo Municipal ao PBF, os relatorios das
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visitas de qualidade da gestdo municipal e questionarios direcionados aos gestores ou técnicos
que trabalham com o PBF nos municipios.

Para contextualizar o Programa, o capitulo 1 tratara da sua cria¢éo e consolidagdo com
base no discurso de combate a pobreza. Da um panorama sobre os arranjos institucionais
locais, apresenta como 0 programa se tornou presente nos estados e municipios, e como as
politicas de educacgdo e salde se relacionam com o PBF. E ainda pretende demonstrar que,
diferente da salde e educacdo, a articulacdo entre o PBF e a assisténcia social ndo estavam
previstas no inicio da criacdo do Bolsa Familia, mas estd presente tanto na gestdo
descentralizada como nas ac¢des intersetoriais.

No capitulo 2 sera abordada com mais detalhes a integracdo da assisténcia social com
o PBF. Contextualizara o0 SUAS e o PBF nesse sistema, e ainda apresentara o Protocolo de
Gestdo Integrada e as a¢des que o concretizam. O capitulo também apresentara as funcdes dos
atores do PBF relevantes para este estudo, aprofundando a analise da participacéo da rede de
assisténcia nas atribuicdes da gestdo do Programa.

Diante de um contexto em que a assisténcia social esta na gestdo do PBF, ainda que
ndo haja determinacdo, algumas questdes surgem para reflexdo. Quando ndo ha definicbes de
atribuicbes dos atores envolvidos, como o governo local opera? Como as tarefas para as
atividades de gestdo do Cadastro Unico e gestdo de beneficios sdo processadas no municipio?
Como as estruturas locais, dentro da sua autonomia, determinam a estrutura do PBF? Essas
questdes serdo exploradas nos dados analisados no capitulo 3, o qual apresentara a
constatacdo das analises, de que na maioria dos municipios a gestdo do PBF estd sob a
responsabilidade da secretaria de assisténcia social. Serdo identificados cinco diferentes
tipologias de gestdo do PBF, sendo trés deles sob o comando da assisténcia social e dois deles
sob a responsabilidade de outras areas.

As tipologias identificadas partirdo da observacdo e analises dos diferentes modelos de
gestdo do PBF. Esse objeto de pesquisa é inovador, pois ndao foram encontrados estudos
anteriores que partiram das andlises de tipologias de gestdo municipal do PBF, o que temos
atualmente de estudos € a articulacdo do Programa com a assisténcia social e estudos sobre as
condicionalidades. Essas analises se fazem importantes, pois o governo federal precisa
conhecer o desenho de implementacdo do Programa nos municipios e reconhecer a
importancia de se trazer as diretrizes de acordo com as realidades locais. Ao final do capitulo,

pretende-se fazer uma concluséo a partir das analises e constatacoes.
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E por fim, algumas consideracdes e recomendacdes para a possibilidade de se avaliar
elementos para estudos sobre a gestdo do PBF, com indicativo de existir uma estrutura

minima de pessoal nos municipios para trabalharem com a gestdao do Programa.
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Capitulo 1 - O Programa Bolsa Familia — contexto e histérico

O debate, nas politicas sociais, sobre a pobreza como questéo social e coletiva passou
a entrar na agenda dos governos latino americanos a partir dos anos 90 (CUNHA, 2009). E
também nesse periodo que emergem na regido os programas de transferéncia de renda
condicionadas. No caso do Brasil, as politicas de transferéncia de renda passam a ser uma
alternativa ao poder publico, redefinindo o sistema brasileiro de protecdo social, e
respondendo a necessidade de, em um pais com desigualdades sociais como o Brasil, se
trabalhar com politicas diversificadas que fortalecem e integram os distintos patamares da
protecdo social (JACCOUD, 2010).

E nesse contexto, que, conforme aponta Cunha,

“politicas para reducdo da pobreza e das desigualdades pressupdem
uma opg¢do ao Poder Publico em privilegiar os mais pobres. Para eles é
preciso um tratamento diferenciado, de forma a reduzir desigualdades
vividas e, no futuro, promover a igualdade. Encontra-se aqui uma tradugédo
do principio da equidade, que demanda para sua efetivacdo parametros de
justica distributiva. Embora defenda politicas universais, entende que mesmo
sendo direito de todos, devem ter um olhar diferenciado para os mais pobres,
com priorizagdo de atendimento” (CUNHA, 2009, p. 334).

Foi com base nesse argumento que no Brasil em 2003, ap6s alguns anos de programas
isolados de transferéncia de renda condicionadas, surgiu o Programa Bolsa Familia (PBF).
Completando 10 anos de existéncia, 0 Programa atende cerca de 14 milhdes de familias e
tem-se mostrado como um instrumento para a erradicacdo da extrema pobreza e da reducédo da
desigualdade social.

O Programa se pauta num desenho de descentralizacio pactuada® e propde a estados e
municipios o compromisso de desenvolver acdes especificas e indispensaveis em seus
territérios para a implementacdo e gestdo do PBF. Embora ndo tenha sido previsto na
legislacdo que criou o Bolsa Familia qual estrutura faria a gestdo do PBF, foi a area de
assisténcia social nos municipios que passou a implementar as acdes locais necessarias em
integracdo a gestdo feita pelo governo federal.

Conforme avalia Licio (2012),

“a articulacdo entre o PBF e a assisténcia social ndo estava
expressamente prevista na sua formulagdo, como ocorreu com a salde e a

! Cunha (2009) traz duas modalidades que caracterizam esta modalidade de descentralizagdo: a primeira seria a
pactuagdo, que esta relacionada a integracao entre o PBF e iniciativas de renda prdprias de estados e municipios,
havendo a complementacédo de valores no beneficio das familias. E a segunda modalidade seria a adesé@o ao PBF,
inicialmente dos municipios e posteriormente dos estados, e se da por meio da assinatura de Termos de Ades&o,
previstos em Portarias, n® 246 e n° 360, ambas de 2005, em que 0 municipio ou o0 estado se comprometem a
desenvolver acdes especificas para apoiar a implementagdo do PBF no seu territorio.
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educacdo no ambito da gestdo das condicionalidades. No entanto, apds
serem alocados no MDS em 2004, a partir de 2005 teve inicio o
entrelacamento da implementacédo do Programa com a construcdo do SUAS,
0 que pode ser expresso por diversas constatacbes, dentre as quais
destacamos duas principais: (1) as estruturas estaduais e municipais de
assisténcia social constituem hoje o principal lécus institucional de
implementacdo do PBF e (2) os beneficiarios do PBF tém sido cada vez mais
priorizados no ambito da oferta dos servigos socioassistenciais” (LICIO,
2012, p. 31).

O objetivo deste capitulo é expor em que contexto foi criado o PBF, abordar sua
relagdo com os municipios e apresentar como foi sua evolucdo nesses quase 10 anos de

existéncia.

1.1 - Criagéo e consolidacéo da transferéncia de renda condicionada

A Constituicdo Federal de 1988 reconheceu a assisténcia social como politica publica
e prevé ndo apenas a oferta de servicos, mas também um beneficio monetario quando garante
um salério minimo mensal ao idoso ou pessoa com deficiéncia que comprovem ndo possuir
meios de manter sua propria subsisténcia. Esse beneficio assistencial € o Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC), entendido como uma transferéncia que institui a renda mensal
permanente dos tém direito a esse beneficio constitucional. No ambito dos servigos, 0s
avancos da politica de assisténcia social vém a partir da instituicio do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), que configura um novo modelo de protecdo social no Brasil,
apresentando politicas de protecdo as criancas e as familias. Entre os avancgos destaca-se a
priorizacdo de acdes que articulam os servicos e 0s programas de transferéncia de renda com
foco na vulnerabilidade e risco social.

Os servicos socioassistenciais acontecem por meio do CRAS (Centro de Referencia da
Assisténcia Social) ou do CREAS (Centro de Referencia Especializado de Assisténcia Social)
ou da rede privada sem fins lucrativos a eles associada. “Os servigos socioassistenciais sdo
responsaveis por desenvolver habilidades e potencialidades, possibilitar o fortalecimento de
lagos de pertencimento e de convivéncia e criar possibilidades” (ALBUQUERQUE et al.,
2010, p. 142).

O SUAS é um sistema publico ndo contributivo, descentralizado e participativo, que ja
estd presente em praticamente todos os municipios brasileiros. O modelo opera com servi¢os
publicos e com uma rede hierarquizada e complementar de servicos socioassistenciais

divididos em protecédo basica e especial e trabalha com a logica familiar, pois é a familia a
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primeira responsavel pela protecdo dos que ndo conseguem desenvolver SUAS
potencialidades (criancas, adolescentes, idosos, pessoas com deficiéncia).

Com a criacdo do PBF, temos outro tipo de transferéncia que complementa a renda —
os beneficios do Programa Bolsa Familia — tanto os beneficios do BPC quanto do PBF
compdem a protecdo social basica, mas é essencial que esses beneficios sejam integrados aos
Servigos.

O Programa Bolsa Familia € um programa de transferéncia de renda com
condicionalidades, criado por Medida Proviséria (n° 132) em outubro de 2003 ( transformado
na Lei n°® 10.836, de 09 de janeiro de 2004) e regulamentado pelo Decreto n® 5.209, de 17 de
setembro de 2004. O Programa objetiva beneficiar familias em situacdo de pobreza (com
renda mensal per capita de R$ 70 a R$ 140) e extrema pobreza (com renda mensal per capita
de até R$ 70) inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal.

O quadro 1 apresenta a composicdo da familia e o valor do beneficio concedido,

segundo as regras vigentes em julho de 2013%

2 No inicio do Programa, o beneficio mensal no valor de R$ 50,00 era pago as familias com renda per capita de
até R$ 50,00, adicionado de uma parcela varidvel de R$ 15,00, R$ 30,00 ou R$ 45,00 conforme o nimero de
criangas. As familias situadas na faixa de renda per capita de R$ 51,00 a 100,00 recebiam o beneficio variavel
até o limite de R$ 45,00. O beneficio varidvel jovem ainda ndo havia sido criado. Em 2008, esse valor é
reajustado pelo Decreto n°® 6.491, o beneficio basico passa a ser de R$ 62,00 para familias com renda familiar per
capita de até R$ 60,00 além do beneficio variavel de R$ 20,00 quando na existéncia de crianca na familia, e as
familias com renda familiar per capita de até R$ 120,00 receberiam o beneficio varidvel de R$ 20,00 e o
beneficio variavel jovem de R$ 30,00, com um limite de até 3 beneficios varidveis a até 2 beneficios variavel
jovem. Em 2009, o Decreto n° 6.917, de 30 de julho de 2009, altera o valor do beneficio basico para R$ 68,00, 0
valor do beneficio variavel para R$ 22,00 e o valor do beneficio varidvel jovem para R$ 33,00. O valor da renda
familiar per capita eram os mesmos, ou seja, até R$ 70,00 per capita a familia tem direito ao beneficio basico e
ao beneficio varidvel se houver crianca na familia, e de R$ 70,01 a R$ 140,00 per capita a familia tem direito ao
beneficio variavel, a depender do nimero de criangas até 15 anos. Os valores atuais foram dados pelos Decretos
n® 7.447 e 7.494, ambos de 2011.
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Quadro 1 — Beneficios do Programa Bolsa Familia

Valor atual
Tipo de beneficio Composicao familiar Perfil de renda do
beneficio
Beneficio basico Qualquer composicdo | Familias com renda | R$ 70,00
familiar. per capita de até
R$70,00

Beneficio varidvel | Familias com integrante | Familias com renda | R$ 32,00
na faixa etéaria entre 0 e 15 | entre R$70,00 e R$
anos, gestante e nutriz, | 140

sendo pago para até no
maximo 5 membros que
se enquadre em qualquer

um desses perfis.

Beneficio varidvel | Familias com integrante | Familias com renda | R$ 38,00
Jovem na faixa etaria entre 16 e | entre R$70,00 e R$
17 anos, sendo pago para | 140

att no maximo 2
membros que se enquadre
em qualquer um desses

perfis.

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, julho de 2013.

Pautado em uma politica de combate a pobreza, o PBF foi resultado do grande debate
iniciado em 2003 com o Governo Lula, que via a necessidade de trazer para a agenda uma
politica publica que enfrentasse, naquele momento, o problema da fome no Brasil. Para se
alcancar o que se tem hoje com os avancos dos dez anos do PBF, as discussdes se deram
sobre como melhor chegar a populacdo que pode ndo estar acessando direitos basicos de
alimentacéo, satde e educacéo.

Até a criacdo do PBF, o que se tinha eram programas de transferéncia de renda
isolados atendendo uma pequena parcela da populacdo em situacdo de pobreza, distribuidos
em varios ministérios, com cadastros de beneficiarios ndo unificados, isso trazia dificuldades
na gestdo e desperdicio de recursos. Frente a isso, 0 PBF demonstrou ser um novo arranjo de

politica de transferéncia de renda ao unificar os varios programas de transferéncia de renda
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condicionadas® existentes até entdo. Desde a década de 90 varios programas sociais haviam
sido desenhados pensando na distribuicdo de renda. Inicialmente criados em alguns
municipios e no Distrito Federal, tinham como objetivo transferir recursos para familias em
situacdo de pobreza. Ainda nos anos 90, o Governo Fernando Henrique iniciou a criacdo de
programas semelhantes, como o Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil — PETI, os
Programas Bolsa Escola, Auxilio-Gas e Bolsa Alimentacéo.

Em 2003, o Presidente Lula assumiu 0 Governo Federal com a missdo de cumprir com
a promessa feita em sua campanha presidencial: que todos os brasileiros facam, pelo menos,
trés refeicOes ao dia. Langou o Programa Fome Zero que continha mais um programa de
transferéncia de renda, o Cartdo Alimentacéo.

Entdo, as experiéncias brasileiras com transferéncias condicionadas de renda se davam
em éareas diversas, como salde, educacdo, assisténcia social e eram operados por diferentes

pastas de acordo com a sua natureza.

% A Leine 10.836, de 9 de janeiro de 2004, cria o PBF que tem por finalidade a unifica¢do dos procedimentos de gestdo e execucéo das a¢des
de transferéncia de renda do Governo Federal, especialmente as do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Educacdo — Bolsa
Escola, do Programa Nacional de Acesso a Alimentagéo, do Programa Nacional de Renda Minima vinculada & Satde — Bolsa Alimentacéo e
do Cadastramento Unico do Governo Federal.
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Quadro 2 — Os diversos Programas de Transferéncia de Renda antes do PBF

Ano Local Programa
1995 Campinas/SP e Distrito | Transferéncias de recursos a familias que
Federal garantissem a freqiéncia escolar de SUAS
criancas
1996 Belo Horizonte/MG Programa Bolsa Escola (ambito municipal)
1996 Governo Federal Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil

(&mbito nacional)

1998 Governo Federal | Programa Nacional de Garantia de Renda

(Ministério da Educacdo) | Minima

2001 Governo Federal | Programa Bolsa Escola (dmbito nacional)
(Ministério da Educacao)

2001 Governo Federal | Bolsa Alimentacdo (ambito nacional)
(Ministério da Saude)

2002 Governo Federal | Auxilio Gas (ambito nacional)
(Ministério de Minas e

Energia)

2003 Governo Federal Cartdo Alimentacdo (ambito nacional)

Fonte: Elaboragéo prépria.

Com isso, a opgdo do governo, ainda em 2003, foi a de unificar os Programas de
Transferéncia de Renda (PTR), ampliar a cobertura e adotar o modelo de focalizagdo de
politica, baseado na aplicacdo de critérios Unicos de priorizacdo, enfatizando a garantia de
direitos e a inclusdo dos que historicamente estiveram a margem das politicas publicas
(CUNHA, 2009), apesar de haver, dentro do proprio governo, pessoas favoraveis a
universalizagédo da transferéncia de renda.

Vale ressaltar, conforme aponta Soares e Satiro, quanto a focalizagdo e cobertura, “a
focalizacdo é tema fundamental para todos os programas de garantia de renda minima ou
programas de transferéncia de renda condicionada ndo universais. Afinal se o pais esta
selecionando os mais pobres para receber um beneficio, € muito importante que sejam
selecionados, de fato, os mais pobres. A cobertura € igualmente importante. Para ter um
impacto relevante sobre a pobreza, desigualdade ou bem-estar, é necessario que se cubra uma

porcentagem das pessoas pobres” (2010, p. 43). Esse foi o norte seguido pelo PBF.
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Para os favordveis a universalizacdo, o Estado deve prover as politicas sociais para
todos os cidadédos, sem distincdo e, se as pessoas em situagdo de pobreza ndo tinham acesso
aos servicos basicos, ou seja, saude, educacdo e alimentacdo, principalmente, era necessario
avancar na ampliacéo das redes publicas de oferta desses servigos. Ja para os que defendiam a
focalizacdo, conforme visto em Cunha (2009), deve prevalecer o principio da equidade, dando
um tratamento diferenciado aos mais pobres, priorizando o atendimento a esse segmento da
populacéo, de forma a promover a igualdade.

Diante de tantos desafios, o contexto operacional e politico no inicio do Programa
poderia prejudicar sua criacdo e implementacdo. Quanto ao politico, o governo federal
respondia as criticas de baixa qualidade de registros no Cadastro Unico, assim como de
atendimento de familias fora da faixa de renda e de interrup¢cdo no acompanhamento de
condicionalidades. J& em relacdo ao operacional, o desafio era construir o novo programa
tendo em vista os programas remanescentes (COTTA e PAIVA, 2010).

Conforme descreve Moura (2012), o inicio de implementacdo do PBF foi muito
conturbado. Apos sua criacdo por medida proviséria, em 2003, o Programa ficou sob a
responsabilidade de uma Secretaria Executiva ligada a Presidéncia da Republica, que faria sua
coordenagdo e a articulagdo com os Estados, Distrito Federal e Municipios. E o agente
operador responsavel pela gestdo do cadastro e de beneficios era a Caixa Econémica Federal.
Poucos meses depois, em janeiro de 2004, e, segundo o autor, ap6s a evidéncia de pouca
capacidade organizacional da Secretaria em implementar o PBF, foi criado o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), que unificava 0 MESA (Ministério
Extraordinario de Seguranga Alimentar) e o MAPS (Ministério da Assisténcia e Previdéncia
Social), além da Secretaria Executiva do PBF . O MDS ficou como 6rgdo responsavel pela
gestdo das politicas nacionais de assisténcia social, seguranca alimentar e transferéncia de
renda.

No a&mbito do MDS foi criada a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc),
mas o comando e a conducdo do PBF ficavam sob a responsabilidade da Secretaria Executiva
daquele Ministério. De acordo com Moura (2012), em meio a muitas crises e criticas que
recairam sobre a Secretaria Executiva, o Presidente Lula determinou que o Ministro do MDS
a época, Patrus Ananias, resolvesse os problemas apontados. Assim, o Ministro decidiu pela
troca do comando do PBF. Demitiu a equipe responsavel pelo Programa e nomeou em
dezembro de 2004 Rosani Cunha, servidora da carreira de Especialista em Politicas Publicas e
Gestdo Governamental que tinha experiéncia com a implantacdo do CADSUS — Cadastro

Nacional de Saide, com o Cartdo Nacional de Saude, durante o governo de FHC e no governo
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Lula era a responsavel pela area técnica do Comité de Articulacdo Federativa da Secretaria de
Coordenacdo Politica da Presidéncia da Republica. Junto com ela, foi nomeada também Lucia
Modesto, sua colega de carreira, que havia trabalhado também no Cartdo Nacional de Salde e
no momento estava na Secretaria Executiva do MDS. Lucia ficou com a responsabilidade de
assumir a direcdo do Cadastro Unico.

Como o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) havia sido recém criado e ndo
tinha quadro préprio, a Senarc, responsavel por gerir o PBF, basicamente se estruturou com
servidores de carreiras federais, como por exemplo, os servidores da carreira de Especialista
em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, e com servidores cedidos e terceirizados.

O Programa foi implementado nos municipios sem uma legislacdo que definisse qual
area deveria assumir a gestdo para sua materializacdo. Como o objetivo da seguranca de renda
estd prevista na Politica Nacional de Assisténcia Social, foi natural que os municipios
utilizassem a rede do Sistema Unico de Assisténcia Social para implementar o novo PTRC,
apesar de ndo ser o modelo defendido pela equipe que estava a frente da estruturacdo e
implementacdo do SUAS dentro do Ministério do Desenvolvimento Social (MOURA, 2012).

Assim que os novos condutores do PBF assumiram, em 2005, conseguiram que a
Caixa Econdmica fornecesse ao MDS a base de dados completa do Cadastro Unico, tido pelo
préprio banco como um cadastro sigiloso. Com isso seria possivel tomar a¢es de auditoria e
fiscalizacdo, o que facilitaria dar respostas as criticas de baixa qualidade das informacGes do
Cadastro Unico. Paralelamente, houve a criacdo da Rede Publica de Fiscalizacdo do PBF,
com acordos de cooperacdo para fiscalizacdo celebrados entre 0 MDS, a Controladoria Geral
da Unido — CGU, o Tribunal de Contas da Unido — CGU e o Ministério Publico Federal. A
rede de fiscalizacdo foi articulada e em janeiro de 2005 foi lancada. Com relacdo as
auditorias, foram realizados testes de consisténcia nas bases de dados do Cadastro Unico e na
folha de pagamento do PBF, incluindo cruzamentos com a RAIS (Relacdo Anual de
Informagdes Sociais*) (MOURA, 2012).

Em maio de 2005, outra medida de gestdo tomada pela Secretéria, foi a publicacdo da
Portaria GM/MDS n° 246, que formaliza os termos de adesdo dos municipios e solicita a
designacdo dos gestores municipais do PBF e de sua instancia local de controle social, além
de definir o procedimento de adesdo dos entes locais ao programa. Com isso, praticamente
100% dos municipios aderiram formalmente ao PBF e as metas de expansdo foram sendo

alcancadas, conforme demonstra o quadro 3.

4 Relacdo Anual de Informagdes Sociais: base de dados do Ministério do Trabalho e Emprego que contém informacdes dos
trabalhadores que possuem carteira assinada, incluindo o valor do salério.



Quadro 3 - Metas anuais e execucao financeira nos anos iniciais do Programa Bolsa

Familia

Ano % da meta de Total de familias a Execucéo

cobertura serem financeira
Atendidas

2003 32% 3,6 milhdes -
2004 58% 6,5 milhdes 5,6 bilhdes
2005 7% 8,7 milhdes 5,2 bilhdes
2006 100% 11,1 milhdes 7,5 bilhdes
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Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social (Tabela retirada do Relatério de Acompanhamento do PBF, elaborado pelo TCU)

Em meados de 2005, foi publicada a Portaria n® 360 que estabelece critérios e
procedimentos relativos a transferéncia de recursos financeiros aos municipios, estados e DF,
destinados a implementacdo e desenvolvimento do PBF e a manutencdo e aprimoramento do
Cadastro Unico. Essa portaria define que os recursos financeiros seriam transferidos
diretamente do FNAS aos FMAS dos municipios habilitados a gestdo municipal da
assisténcia. A intencdo era fortalecer a gestdo descentralizada do Programa por meio de
incentivos financeiros baseados no indice de Gestdo Descentralizada (IGD)” aos Estados e
Municipios. Essa foi uma estratégia fundamental para o sucesso do PBF e fortalece o vinculo
entre a assisténcia social e o PBF.

Nos anos de 2005 e 2006 continuaram os esforgos de aperfeicoamento do Programa.
Foram publicadas normas que tratavam de gestdo de beneficios e de acompanhamento de
condicionalidades. Quanto as criticas sobre falhas no acompanhamento de condicionalidades,
decidiu-se pela criacdo da 1% portaria de gestdo de condicionalidades, n°® 551 de 09 de
novembro de 2005, que foi efetivamente implementada a partir de 2006.

Diante desse histérico, é possivel concluir que os trés anos de inicio do Programa,
mais especificamente 2005 e 2006, foram essenciais para o fortalecimento da politica de
transferéncia de renda com a expansdo e credibilidade que eram necessérias para garantir a
inclusdo social, ou a0 menos, dar visibilidade as familias em situacdo de pobreza em todo o
pais. E neste periodo a assisténcia ja participava na gestdo do PBF, conforme sera

demonstrado mais adiante.

® indice de Gestdo Descentralizada (IGD) é baseado em indicadores que medem a qualidade da gestio municipal e do PBF. O
IGD foi criado pela Portaria GM/MDS n° 148, de 27 de abril de 2006 e o IGDE (indice de Gestdo Descentralizada Estadual),
criado pela Portaria GM/MDS n° 76, de 6 de margo de 2008. Com base nos indicadores, 0 MDS repassa recursos aos
municipios e estados para apoio a gestdo do PBF.
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1.2 — Arranjos institucionais do PBF

Conforme serd visto no decorrer da pesquisa, trabalhar com a tematica da
descentralizacdo ndo é uma questdo simples, ela é peculiar em formas de Estado federativa,
como o Brasil. De acordo com Abrucio (2005), a descentralizagdo esta relacionada a
coordenacdo federativa, baseada em pactos federativos, garantindo que “o principio da
soberania compartilhada deve garantir a autonomia dos governos e a interdependéncia entre
eles” (ABRUCIO, 2005, p. 43).

Com base nesse contexto, pode-se observar que PBF se apoia em duas dimensoes:
descentralizacdo e intersetorlialidade. No contexto do Programa a descentralizacdo esta
prevista desde o inicio de sua cria¢do pela sua natureza de gestdo compartilhada entre Unido,
Estados e Municipios. Conforme observa Bichir,

“sua gestdo geral é bastante centralizada no Executivo federal, seja
por conta das inimeras regulamentagdes do PBF centralizadas no MDS, seja
porque a definicdo efetiva das familias beneficiarias ocorre nesse nivel de
governo. Os municipios controlam a porta de entrada do programa, por meio
da identificagdo das familias que fardo parte do Cadastro Unico, mas a
decisdo de inclusdo efetiva é centralizada no plano federal, que analisa as
informagBes do cadastro e seleciona as familias que devem entrar no
programa, com base nas metas de atendimento definidas a partir de linhas de
pobreza. A Caixa elabora mensalmente um relatério com o nimero de
familias no Cadastro Unico que atendem ao critério de elegibilidade do
programa. A partir da estratégia de expansdo e da disponibilidade
orcamentéaria, 0 MDS informa o ndmero de familias por municipio que
devem entrar no PBF, sendo que as familias sdo selecionadas obedecendo ao
critério da menor para a maior renda”. (BICHIR, 2011, p. 86)

A partir dessa descricdo fica evidente que a participacdo do municipio na selecdo de
familias beneficiarias é pequena. O governo municipal tem grande participacdo na questao da
intersetorialidade, quando o PBF se articula com 0s outros servicos ofertados pelo nivel local.

Como uma das dimensBes do PBF, a intersetorialidade também ja estava prevista
guando da criacdo do Programa, pois se trata de transferéncia de renda com
condicionalidades, e nesse contexto, o Programa dialoga com a pobreza para além da privacao
da renda, ele reforca a questéo dos direitos e servicos de educagéo e saude.

Em setembro do corrente ano, o PBF ja beneficiava cerca de 13,8 milhdes® de

familias, que receberam em média R$ 152,00 reais’ por més, e gastou 2,1 bilhes® por més em

® Folha de Pagamento do PBF de setembro de 2013.
7

Idem.
% Idem.
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recurso direto a essas familias, além de transferir cerca de R$ 42,5 milhdes® para os
municipios e R$ 1,6 milhdes’® para os estados a titulo do IGD. Acompanha as
condicionalidades de cerca de 8,7 milhdes™* de familias na satide e 15,2 milhdes'? de criancas
e adolescentes de 6 a 18 anos na educacdo. Mas para atender esse segmento da populagéo
brasileira, o Programa conta com o0s parceiros federativos, estados e, principalmente,
municipios, para a divisdo das responsabilidades e atribuicdes.

Sobre a distribuicdo de responsabilidades entre os niveis de governo, Luffler (2000),
aponta que a atribuicéo de tarefas pode tomar varias formas.

“Atualmente, duas tendéncias principais podem ser identificadas: de
um lado, hd uma tendéncia para uma clara separagdo entre responsabilidade
por politicas e responsabilidade pela gestao, inclusive entre o poder de gastar
e de tributar entre niveis de governo. Por outro lado, também h& uma
tendéncia para a responsabilidade compartilhada entre niveis de governo. No
altimo caso, 0s governos centrais ttm mudado a implementacdo de politicas
para niveis de governo mais baixos ou mais altos. No entanto, o governo
central pode ainda manter a responsabilidade e a responsabilizagdo formais
pela quantidade e qualidade dos servicos a serem prestados a outros niveis
de governo, o que implica que a responsabilizacdo deve ser compartilhada
entre esses niveis.” (LUFFLER, 2000, p. 7).

Fazendo uma reflexdo sobre a estrutura do Programa Bolsa Familia, a divisdo de
responsabilidades, a descentralizacdo da gestdo e os compromissos do MDS e dos municipios
no desenho do Programa ficam muito claros e definidos nos Termos de Adesao assinados por
todos os 5.569 municipios brasileiros e pelas 27 Unidades da Federacéo.

Quando se fala na questdo da transferéncia de renda, pode-se dizer que o Programa foi
pensado e desenhado pelo governo federal, sem interferéncias da sociedade civil e muito
pouca intervencdo politica. O Bolsa Familia faz parte dos programas do Ministério do
Desenvolvimento Social, o qual tem a responsabilidade de transferir o beneficio as familias,
transferir os recursos necessarios para a infraestrutura minima de cadastramento das familias e
da gestdo, estabelecer as diretrizes e normas para a organizacdo do trabalho desenvolvido
pelos municipios, além de oferecer todo apoio institucional, quando necessario.

O desenho institucional do Programa trabalha com uma gestdo descentralizada e

intersetorial entre os trés niveis de governo. Conforme aponta Luffler, as parcerias verticais*®

% Referéncia més de julho de 2013.

% 1dem.

" Fonte: Sistema de Condicionalidades, julho de 2013.

2 1dem.

3 As parcerias entre instituicdes do setor pablico sdo de dois tipos principais (OCDE, 1997 b:34): cooperagio
horizontal entre diferentes jurisdicbes no mesmo nivel de governo, como as parcerias cooperativas entre 0s
municipios e cooperacéo vertical entre os governos nacional (federal), estadual (regional) e local. (2000,10).
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s80 0s governos subnacionais e as parcerias horizontais sdo os setores de salde, educacdo e
assisténcia social, horizontais na sua logica de atuacdo territorial. Conforme ja relatado
anteriormente, e que sera visto novamente mais adiante, o papel da assisténcia social, como
politica publica, tal qual educacdo e saude, ainda carece de normatizacéo.

Conforme ja visto, as portarias interministeriais de 2004 definem que as areas de saude
e educacdo tenham seus representantes nas trés esferas de governo, assim como 0s
representantes do PBF. Os Coordenadores Estaduais da Freqiiéncia Escolar e os Operadores
Masters Municipais respondem especificamente pelo acompanhamento da condicionalidade
de educacdo, ja os Coordenadores Estaduais de Salde e os Agentes Municipais de Salde
respondem pelo acompanhamento da condicionalidade de saude.

Com relacdo a operacionalizacdo das condicionalidades do PBF, as politicas setoriais
em nivel local seguem as determinacdes estabelecidas em nivel federal. No caso do
acompanhamento das condicionalidades, 0 MDS juntamente com o Ministério da Salde e da
Educacdo definem o publico que deve ser acompanhado e disponibilizam, via sistemas, para
0S parceiros municipais fazerem o acompanhamento e registrarem no sistema. Apds o
registro, essas informacgdes retornam ao MDS e se inicia o processo de identificacdo das
familias que descumpriram as condicionalidades, para que a area de assisténcia social
municipal trabalhe, também a partir de determinacdes federais, com foco nas familias mais
vulneraveis.

O Programa € pensado a partir de uma divisdo territorial geografica. Todas as
informacdes sdo trabalhadas diante da divisao por estado e por municipio. Os entes que Sao 0s
interlocutores diretos das familias sdo os municipios: desde o cadastramento das familias e
atualizacdo cadastral, o encaminhamento de familias ao acompanhamento familiar para
familias em descumprimento, passando pela distribuicdo de cartGes para saque do beneficio,
coleta e registro das informacgdes de condicionalidades, esses processos e atividades junto as
familias fazem parte das responsabilidades no nivel local. O papel dos estados nesse fluxo
estabelecido para o Programa € desenvolver atividade de apoio técnico aos municipios,
capacitacdo nas atividades que subsidiem o trabalho dos municipios no processo de
cadastramento e atualizagdo cadastral, implementar estratégia de apoio ao acesso de
populacdes pobre e extremamente pobre a documentos de identificagdo, e fomentar estratégia
para inclusdo no Cadastro Unico de populacdes tradicionais e especificas.
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Nesse desenho de descentralizacdo pactuada*® do Programa, também ficou definido
que cada estado deve conter uma comisséo intersetorial para trabalhar em parceria e apoio aos
municipios. Contudo, na maioria dos estados, essas comissdes nao tinham atuacdo conjunta e
efetiva, apenas foram constituidas para assinarem o Termo de Adesdo ao Programa. Desde 0s
anos 2011, com o lancamento do Plano Brasil sem Miséria (LICIO, 2012), ha um forte
movimento de reforco e incentivo do Governo Federal a participacdo das 27 unidades
federativas na implementacdo de politicas e programas com foco nas politicas de
desenvolvimento social. Um exemplo disso sdo as pactuacbes federativas para a
complementacdo do valor do beneficio, de forma que nenhuma familia beneficiaria receba
menos de R$ 70,00 per capita.

Essa articulacdo federativa estabelecida com os outros entes, ja havia sido pensada no
2° ano de existéncia do PBF, em 2005. A época, a Senarc propds no documento Programa
Bolsa Familia: gestdo e responsabilidades compartilhadas, um termo de cooperacdo ou
convénio ao ente que possuisse programa préprio de transferéncia de renda, que teria como
objetivo também evitar sobreposicOes de beneficios e otimizar a gestdo dos programas.

E importante exemplificar a rede de atores do PBF pelo desenho da rede de gestdo
compartilhada e intersetorial do Programa, com os atores e setores no nivel local, estadual e
federal. Um ator que ndo esta na rede, pois ndo faz parte da Idgica da intersetorialidade, mas
que tem papel fundamental na gestdo do Programa é a Caixa Econ6mica Federal, o agente
operador. Os ¢érgdos de controle (Ministério Publico, Tribunal de Contas da Unido e
Controladoria Geral da Unido) também sdo atores importantes, mas assim como a Caixa, nao
atuam intersetorialmente.

O organograma que representa a gestdo intersetorial do PBF e a presenca dos trés

entes federativos no programa pode ser visto na figura 1.

14 Cunha (348, 2009)
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Figura 1 — A rede de atores e setores do PBF

REDE INTERSETORIAL DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

: MINISTERIO DO §
MINISTERIO DA DESENVOLVIMENTO MINISTERIO DA
EDUCACAO SOCIAL SAUDE
SENARC E SNAS
COORDENADOR ASSISTENCIA
COORDENADOR ESTADUAL DO SOCIAL .
ESTADUAL DA PBF ESTADUAL DE SAUDE
FREQUENCIA ESCOLAR
COORDENADOR GESTOR ASSISTENCIA COORDENADOR
MUNICIPAL DA ESTADUAL DO SOCIAL MUNICIPAL DE SAUDE
FREQUENCIA ESCOLAR PBF

Fonte: Elaboragéo prépria com base nas normatizagdes que regem o PBF.

A rede intersetorial é claramente vista na operacdo das condicionalidades, que sera
explicada ainda neste capitulo, pelas areas de salde e educacdo e também pelo importante
papel da assisténcia social no acompanhamento das familias em descumprimento de
condicionalidades, nos trés niveis da federacdo. Com o objetivo de maior integracdo entre as
politicas, as condicionalidades sdo debatidas no Férum Intersetorial e Intergovernamental,
criado em setembro de 2009, por meio da Portaria Interministerial MDS/MEC/MS n° 2/2009,
no qual fazem parte representantes dos Ministérios responsaveis pelas areas afetas as
condicionalidades, o MDS e entidades de representagdo de estados e municipios nas trés
areas.

Diante desse desenho intergovernamental e intersetorial, pode-se concluir que o
Programa Bolsa Familia se pauta em uma politica publica federal de combate a pobreza, mas

depende de articulacdo com estados e municipios para sua implementacao,
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“as politicas federais sdo aquelas elaboradas pelo governo federal, as
quais, embora também tenham abrangéncia em todo o territorio nacional,
resultam exclusivamente de decisdes da Unido. Além disso, sua
implementacdo depende, geralmente, da adesdo dos demais niveis de
governo, mas sem que tenham poder legitimo de interferir no desenho da
politica. Essa distingdo permite identificar a complexidade da gestdo do
Bolsa Familia pois, apesar de ser uma politica federal, com participacao de
estados e municipios regulada por meio de adesdo, atua em articulagdo com
politicas nacionais descentralizadas, estruturadas em sistemas/redes com
arenas proprias de negociagio intergovernamental” (LICIO, 2012, p. 27,28).

Assim, é possivel verificar que a politica de transferéncia de renda viabilizada por
meio do PBF ndo se aproxima de uma politica publica nacional, pois esta envolve as trés
esferas de governo, no que se refere as arenas de decisdo; a normatividade legal; as formas de
financiamento; aos mecanismos de colaboracdo e aos instrumentos de definicdo dos conflitos,
caracteristicas ndo evidenciadas na criacdo do Programa. Mas vale ressaltar que para o
sucesso do PBF é necessario o trabalho intersetorial que deve articular acbes dos diversos
setores, promovendo a integracdo da transferéncia de renda a oferta e acesso aos servigos
publicos, além de trabalhar com a descentralizacdo de responsabilidades e atividades

essenciais a sua implementacdo nos estados e municipios.

1.2.1 — A gestdo compartilhada: a descentralizacdo das responsabilidades para os governos
municipais

A gestdo descentralizada ¢ uma forma de gestdo que permite que Unido, estados,
Distrito Federal e municipios compartilhem entre si 0s processos de tomadas de decisdo do
Bolsa Familia, criando bases de cooperacdo para 0 combate a pobreza e a exclusdo social,
além de ser intersetorial, sobretudo na gestio de condicionalidades (LICIO et al, 2011). Os
entes federados, em conjugacao de esforcos, pactuam o desafio de conduzir a implementacao
dessa politica de transferéncia direta de renda com condicionalidades, sendo parceiros
efetivos, corresponsaveis pela implementacdo e controle do Bolsa Familia e do Cadastro
Unico.

Apesar da politica de transferéncia de renda ser centralizada no governo federal, pois é
a Unido quem financia e regulamenta o Programa, a maior parte da execucédo é feita pelos
municipios. Esses tém autonomia para alguns processos, materializada por meio da assinatura
dos termos de adeséo, conforme mencionado anteriormente.

Em ambito federal, o PBF tem uma estrutura propria de gestdo. Dentro do MDS a
Senarc foi criada para tratar especificamente da politica de transferéncia de renda e dirigir o

Cadastro Unico. Em nivel estadual e municipal a operacio descentralizada do programa se da
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na maioria dos entes por meio da rede da assisténcia social, ou seja, a estrutura utilizada para
o desempenho das acgdes e atividades do Programa € praticamente a estrutura da assisténcia
social. Conforme sera analisado no capitulo 3, a maior parte dos municipios trabalha com as
equipes de gestdo do PBF dentro da Secretaria de Assisténcia Social, com uma estrutura
propria ou por meio da estrutura dos CRAS (Centro de Referéncia da Assisténcia Social),
local onde séo ofertados os servicos de protecdo social bésica.

Os municipios tém atribuic6es definidas no Art. 14. do Decreto n° 5.209, de 2004.
Essas atribuicdes demonstram a descentralizacdo de algumas fungdes ao ente local que adere
ao PBF:
| - constituir coordenacdo responsavel pelo PBF e pelas areas de salde, educacgdo, assisténcia
social e seguranca alimentar, quando existentes;

I - proceder & insercdo das familias pobres no Cadastramento Unico do Governo Federal;

I11 - promover agdes que viabilizem a gestdo intersetorial, na esfera municipal;

IV - disponibilizar servicos e estruturas institucionais, da area da assisténcia social, da
educacdo e de salde;

V - garantir apoio técnico-institucional para a gestdo local do programa;

VI - constituir 6rgao de controle social;

VIl - estabelecer parcerias com 6rgdos e instituicbes municipais, estaduais e federais,
governamentais e ndo-governamentais, para oferta de programas sociais complementares; e
VIIlI - promover, em articulacdo com a Unido e os Estados, o acompanhamento do
cumprimento das condicionalidades...”

Assim, a legislacdo atribui aos municipios as acfes de execucdo especificas do PBF,
sobretudo no que se refere ao cadastramento de beneficiarios. Além disso, 0s municipios
constituem espaco privilegiado para 0 acompanhamento das condicionalidades e articulacdo
de programas complementares, e como aponta Licio (2012), esses entes federativos se
caracterizam como contexto territorial onde se desenvolve a prestacdo dos servigos objeto
dessas acOes, sobretudo nas areas de assisténcia social, salde e educacao.

De acordo com a mencionada Portaria GM/MDS n° 246, de 20 de maio de 2005, o
Prefeito deve indicar o 6rgdo e o gestor responsavel pelo PBF no Termo de Adesdo. Porém, a
Instrucdo Operacional n® 20 de 5 de agosto de 2005, que traz as instrugdes sobre 0s
procedimentos para a adesao, recomenda que o gestor do PBF seja o principal representante
da assisténcia social: “A indicagdo do gestor do Bolsa Familia deve ser feita pelo Prefeito
Municipal de forma autdnoma. No entanto, pelo tipo de atividade que deve ser desenvolvida

por esse gestor, 0 MDS considera que o melhor seria a indica¢do do secretario municipal de
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assisténcia social como gestor do Bolsa Familia”. Vale ressaltar que a Instrugdo Operacional
ndo tem forgca de lei, mas essa recomendacdo se deve ao fato de ser o Secretdrio de
Assisténcia Social o ordenador das despesas na area de assisténcia social no municipio, e 0
PBF repassa mensalmente, a partir de julho de 2005, recurso ao Fundo Municipal de
Assisténcia Social com base em indicadores de desempenho, conforme serd demonstrado
mais adiante.

Ao tratar dessa questdo, Licio (2012) identifica que essas orientacdes foram o inicio da
articulacdo da gestdo do PBF ao SUAS. Elas sao fortalecidas pelo fato de no preambulo da
Portaria GM/MDS n° 246 o MDS justificar a formalizagcdo do processo de adesdo ao PBF em
decorréncia do art. 204, | da CF de 1988, a qual trata da descentralizacdo politico-
administrativa da politica de assisténcia social. O SUAS estava iniciando seu processo de
implementacdo nesse mesmo periodo: sO para ressaltar, a Norma Operacional Basica do
SUAS (NOB SUAS-RH) é de julho de 2005.

O PBF descentralizou aos governos locais a gestdo do Programa desde o processo de
inscricdo de familias no Cadastro Unico até o acompanhamento e cumprimento das
condicionalidades. Pela caracteristica descentralizada da politica de assisténcia social, o Bolsa
Familia se apoiou na rede do SUAS para implementar SUAS ac0es, e se utilizou do Fundo de
Assisténcia para a transferéncia de recursos, de forma que para incentivar o trabalho da gestéo
do PBF nos municipios, inicialmente em 2005, o Governo Federal tomou a iniciativa de
transferir R$ 6,00 por cadastro atualizado ou inclusdo de familias no Cadastro Unico que
tivessem renda familiar de até meio salario minimo. Os recursos financeiros sairiam
diretamente do Fundo Nacional de Assisténcia Social para o Fundo Municipal de Assisténcia
Social dos municipios habilitados a gestdo municipal da assisténcia.

Para complementar a transferéncia de recursos por cadastro de familias, a Portaria n°
754, de 20 de outubro de 2010, trouxe os indices de condicionalidades, que além do
municipio ter um incentivo para o cadastramento e atualizacdo cadastral das familias,
receberiam também um valor para apoio na gestdo das condicionalidades de salde e
educacdo, na gestdo de beneficios, na implementacdo de programas complementares, com a
finalidade de apoiar a gestdo e execugdo descentralizadas do PBF e do Cadastro Unico. Essa
portaria determina que 0 recurso a ser transferido sera aferido por meio de um instrumento —
o Indice de Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M) — que variard de 0 a 1 e serd
calculado por meio da multiplicacdo de 4 fatores:

1) Fator de operagdo do PBF, composto pela média aritmética das seguintes

taxas: - taxa de cobertura qualificada de Cadastros; - taxa de atualizacdo
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Cadastral; taxa de acompanhamento da frequéncia escolar; e - taxa de
acompanhamento da agenda de salde;

2) Fator de adesdo ao SUAS, que expressa se 0 municipio aderiu ao SUAS, de
acordo com a NOB SUAS;
3) Fator de informagdo da apresentacdo da comprovacdo dos gastos dos

recursos do IGD-M em periodo anterior;
4) Fator de informacdo da aprovacdo total da comprovacdo de gastos dos
recursos do IGD-M do periodo anterior pelo Conselho Municipal de

Assisténcia Social.

Apbs o calculo desses quatro indicadores se tem um indice, o IGD, é coma base nele
gue o governo federal repassard mensalmente ao Fundo Municipal de Assisténcia Social 0
recurso financeiro, no valor de R$ 3,25 por familia, calculado sobre o percentual de cadastros
validos, cadastros atualizados, acompanhamento da salde e acompanhamento da educacéo,
além de dar um incentivo de 3% sobre o indice apurado para familias em descumprimento de
condicionalidades que estejam em acompanhamento familiar com registro no Sistema de
Condicionalidades (Sicon). Tambeém se beneficiam do recurso mensurado por meio desse
indice, os estados, que tém seu desempenho avaliado de acordo com o desempenho dos seus
municipios.

Ao valor do IGD transferido aos municipios ainda é acrescentado alguns incentivos
financeiros: conforme dito acima, o municipio que tiver familia em descumprimento com
registro de acompanhamento familiar no Sicon recebe 3% do valor do IGD-M apurado. Outro
incentivo sdo os 3% referentes ao atendimento nos prazos estipulados de demandas da
SENARC relacionadas a apuracdo de eventuais irregularidades na execucdo local do PBF. O
municipio que tiver 100% dos dados referentes a gestdo do PBF atualizados ha menos de um
ano recebe mais 2% de incentivo. Por fim, hd um incentivo de 2% quando 0 municipio
apresentar pelo menos 96% de cartbes do Programa entregue as familias que atenderam aos
critérios de selecfo apds a inscri¢do no Cadastro Unico.

Essa transferéncia repassada aos municipios para a gestdo municipal do PBF, que
estimula o comportamento cooperativo por parte dos atores locais, € um reconhecimento pelo
trabalho desenvolvido por esses entes que tém papel fundamental para o sucesso do
Programa. Os municipios que aderiram ao programa tém trés responsabilidades centrais: 1) a
responsabilidade de identificar as familias a serem beneficiadas mediante o recolhimento das

informagdes que compdem o Cadastro Unico; 2) o acompanhamento das condicionalidades,
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as contrapartidas das familias, demonstradas no quadro 4, que para sejamm cumpridas deve
haver a oferta dos servicos de educacgdo, salde e assisténcia social, e boa parte dessa oferta €
feita pelos municipios; e 3) sdo responsaveis ainda pelo acompanhamento das familias do

PBF, em especial, as familias em situacdo de descumprimento, conforme sera tratado adiante.

Quadro 4 - Compromissos das familias no PBF

T Compromisso/ o
Area o ) Publico
condicionalidades

acompanhamento do calendério _
) ) criancas menores de 7
vacinal, do crescimento e do
) ) anos
SAUDE desenvolvimento das crianca

pré-natal para gestantes e )
) gestantes e nutrizes
acompanhamento de nutrizes

matricula e frequéncia escolar mensal | criancas e adolescentes

5 minima de 85% entre 6 e 15 anos
EDUCACAO

matricula e frequéncia escolar mensal |
. jovens de 16 e 17 anos
minima de 75%

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, 2013.

Os recursos do IGD podem ser vistos como algo positivo na relacdo do PBF com a
politica de assisténcia social. Para Cotta e Paiva, a presenca do PBF em todos 0os municipios
favorece a estruturagdo do SUAS: os repasses de recursos federais para o fortalecimento da
gestdo estadual e municipal do PBF fortalecem também a area de assisténcia social. Por sua
vez, os profissionais da rede socioassistencial fazem o acompanhamento das familias em
descumprimento de condicionalidades, tal qual estéa previsto no Protocolo de Gestdo Integrada
de Servicos, Beneficios e Transferéncia de Renda no ambito do SUAS. Isso caracteriza uma
partilha de responsabilidades entre o PBF e 0s servicos socioassistenciais, com uma

articulacdo de garantia de renda e acesso aos servicos da protecdo social ndo contributiva.

5 Uma terceira érea definida pela Portaria n° 666 de 2005 como condicionalidade para a assisténcia social é o
cumprimento de 85% de frequéncia nos Servigos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos pelas criangas e
adolescentes de até 15 anos em risco ou em situagdo de trabalho infantil. Optamos em ndo abordar essa area
como condicionalidade, pois ainda ha defini¢bes sobre sua manutengdo no PBF.
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1.2.2 — A articulagdo com as areas de saude e educacao: intersetorialidade

Na dimensdo da intersetorialidade dos arranjos do PBF, com relacdo ao
acompanhamento das condicionalidades, ficou claramente definido quais areas seriam
responsaveis pelas ac6es. Ao final de 2004, o MDS em parceria com os Ministérios da Saude
e da Educacéo publicou Portarias Interministeriais n® 2.509 e n° 3.789 para definir atribuicoes
e normas sobre a oferta e o monitoramento das a¢des de salde e educagdo relativas as
condicionalidades das familias beneficiarias do PBF.

Assim, atribuiu competéncia a Secretaria Municipal de Saude para indicar um
responsavel técnico - profissional de satde - para coordenar o acompanhamento das familias
do Programa Bolsa Familia, no &mbito da saude, sendo recomendado, preferencialmente, um
nutricionista. Esse técnico também deve participar da coordenacao intersetorial do Programa
Bolsa Familia prevista no art. 14 do Decreto n° 5.209, de 2004, e ainda, no @mbito municipal,
deve coordenar o processo de inser¢éo e atualizagéo das informagdes de acompanhamento das
familias do Programa Bolsa Familia nos aplicativos da Vigilancia Alimentar e Nutricional.

Ja a Portaria n® 3.789, de 2004, traz como definicdo que o gestor do sistema de
frequéncia escolar no municipio devera ser o titular do 6rgdo municipal de educagdo, mas
guem deve de fato coletar as informagbes no acompanhamento sdo os dirigentes dos
estabelecimentos de ensino que contarem com alunos beneficidrios do Programa Bolsa
Familia, que tem, dentre outras atribuicbes, a de identificar e disponibilizar ao gestor
municipal dados atualizados dos alunos e ocorréncias, como mudanca de endereco,
transferéncia, abandono e falecimento. Ainda na portaria, esta disposto que o gestor municipal
do sistema de frequéncia escolar devera indicar um responsavel técnico para coordenar o
sistema de frequéncia escolar no municipio, além de integrar a coordenacdo municipal do
Programa Bolsa Familia, conforme o Art. 14, do Decreto n.° 5.209, de 17 de setembro de
2004.

Percebe-se que o que materializa a parceria entre 0 MDS, Ministério da Educagédo
(MEC) e Ministério da Saude (MS), e SUAS respectivas representacGes nos estados e
municipios, sdo as mencionadas portarias interministeriais de 2004, n°® 2.509 e n°® 3.789. Tanto
0 MEC quanto o MS, antes da criacdo do PBF, ja tinham isoladamente seus programas de
transferéncia de renda condicionadas. Com a unificacdo dos programas foi necessario definir
responsabilizacdes, competéncias e mecanismos de integracdo e coordenacdo para a
operacionalizacdo das condicionalidades que continuariam apos a unificacéo.

O MDS é o responsavel por gerar o publico das familias do PBF que devem ser

acompanhadas nas areas de salde e educacdo. Os ministérios parceiros fazem os batimentos
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com SUAS bases e disponibilizam aos municipios por meio de SUAS representacdes. Para
um programa dessa magnitude é necessario que haja sistemas informatizados para registrar os
acompanhamentos. A salde tem um puablico de cerca de 11 milhdes de familias para
acompanhar e registrar semestralmente no Sistema Bolsa Familia na Saude o
acompanhamento. A educacdo tem um publico de criangas e jovens de quase 18 milhdes de
beneficiarios para acompanhar bimestralmente e no final de cada bimestre deve registrar as
informacdes do acompanhamento no Sistema Presenca/MEC. Ao encerrar cada periodo de
acompanhamento essas informacfes sdo enviadas aos ministérios respectivos e,
posteriormente, enviadas ao MDS, para que seja feita a repercussdo, ou seja, 0 processo de
identificacdo das familias que ndo cumpriram 0s compromissos nas &reas de salde e
educacdo.

Entdo, pode-se dizer que a integracdo do MDS com as areas de salde e educagdo ndo
se da por meio de partilha de responsabilidade na gestio do programa™®, pois esta claro que
cada area cumpre SUAS atribuicGes definidas. O que existe € uma parceria ou uma pactuacao
entre as politicas via articulacdo entre os trés ministérios.

A figura 2 apresenta como estdo definidas as atribuicdes aos parceiros da salde e da

educacédo e ao MDS e o fluxo das a¢des na gestdo de condicionalidades.

16 De acordo com o Relatério de Adesdo dos Municipios ao PBF, extraido do SigPBF em setembro de 2013, em
108 municipios a responsabilidade do Programa é da Secretaria Municipal de Sadde em 27 municipios a
responsabilidade é da Secretaria Municipal de Educacao.
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Figura 2 — Fluxo das operac6es de condicionalidades no PBF
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Fonte: Elaboracéo prépria com base nas legislagdes do PBF.

Diante das legislacdes analisadas do inicio da criacdo do PBF, nota-se que esta
claramente definida a participacéo intersetorial das areas de salde e educacdo, no que tange
ao acompanhamento das condicionalidades e a obrigatoriedade de integrar a coordenacao
intersetorial municipal do Bolsa Familia. Com relacdo ao campo da assisténcia social foi

possivel identificar que essa aproximacao foi ocorrendo na préatica e sem formalidades.

1.3 — A presenca da assisténcia social no PBF no que tange a gestdo descentralizada e

intersetorial

Conforme ja mencionado, as condicionalidades materializam a intersetorialidade no
PBF. A area de assisténcia social entra marginalmente no processo de gestdo de
condicionalidades. Ela tem um papel intrinseco a sua natureza, que é ofertar o
acompanhamento as familias em situacdo de vulnerabilidade. E no PBF entende-se que

vulnerabilidade é a inseguranca de renda, que pode ser identificada no acompanhamento das
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condicionalidades, quando a familia descumpre a agenda de salde ou seus filhos ndo atingem
a frequéncia minima na escola.

A presenca da assisténcia social no eixo da intersetorialidade estd no debate de
vulnerabilidade das familias. A questdo da pobreza é multidimensional e dialoga com a
assisténcia no momento em que esta deve atuar nos minimos sociais e nas vulnerabilidades
das familias.

Do ponto de vista da gestdo descentralizada, a assisténcia social demonstra ter um
papel relevante nas acdes do PBF. Embora ndo haja legislacdo que defina que a area de
assisténcia social no municipio deve absorver a gestdo do Programa, historicamente pode-se
observar, e como sera visto no capitulo que trata das analises, cada vez menos as areas de
salide e educacao tém protagonismo na gestdo do PBF, ¢ a assisténcia social que apresenta ter
um papel estruturante e relevante na gestdo, tanto do PBF quanto da propria assisténcia: a
transferéncia do IGD para os fundos municipios, o acimulo de tarefas do PBF nas equipes
dos CRAS, o compartilhamento do espaco fisico, o gestor do PBF ser o Secretario Municipal
de Assisténcia Social.

Paralelamente a assisténcia ter esse papel na gestdo do PBF, hd um o instrumento que
traz legitimidade ao Programa que é o Cadastro Unico. O Cadastro é visto como uma
ferramenta de gestdo, favorece a producdo e analise de informacdo qualificada, capaz de
unificar as informag0es em uma base de dados nacional, com a potencialidade de identificar e
localizar familias pobres possibilitando o planejamento de politicas pablicas nos trés niveis de
governo.

Com o principio de atender familias com renda per capita até R$ 140,00, o PBF se
utiliza do Cadastro para focalizar SUAS acdes, ganhando legitimidade e escala nacional, ao
garantir a transferéncia de renda as familias que ndo eram visiveis as politicas publicas. Além
de ser a porta de entrada para o PBF, o Cadastro também possibilita que programas
complementares se utilizem de seus dados, como por exemplo'’ o Programa de Cisternas,
Minha Casa Minha Vida, o Programa de Tarifa Social de Energia Elétrica, entre outros.

A gestdo do Cadastro é feita, massivamente, pela area de assisténcia social nos
municipios, e com isso traz uma interface da assisténcia com o PBF. Conforme sera visto nas
analises do Censo SUAS 2011 no capitulo 3, a gestdo do Cadastro Unico é realizada em
96,8% pelo Orgdo gestor da assisténcia social. Sabe-se que o Cadastro esta disponivel para

7 http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/cadastrounico/programas-usuarios/politicas-e-programas
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todos os programas sociais e para todas as esferas de governo, embora j& criado em 2001, é
com a criacdo do PBF que ele se consolida e ganha escala nacional.

Como as acOes de gestdo do Bolsa exigem que a familia deva estar cadastrada para
receber o beneficio, logo ai podem entrar trés acdes do profissional da assisténcia: a busca
ativa para inclusdo de familias em situacéo de pobreza no Cadastro, entrevista com a familia,
e 0 proprio cadastramento, quando ele é realizado pela area de assisténcia. E a familia para
continuar recebendo a transferéncia de renda deve manter as informacdes atualizadas no
Cadastro, assim os CRAS, quando realizam atividades cadastrais, precisam se organizar para
atender a demanda de atualizagéo cadastral.

Ainda ha uma questdo, que ndo é o foco desse estudo por ndo trabalhar diretamente
com a gestdo do PBF, mas que faz a interface com a transferéncia de renda, é o fato de 75,7%
dos municipios terem apontado no Censo SUAS 2011 que o Conselho Municipal de
Assisténcia Social é a Instancia de Controle Social do PBF. O estudo de Coutinho (2013)
aponta que um dos meios de o PBF e a assisténcia social se beneficiarem reciprocamente das
sinergias que tém na missdo mais ampla e sistémica de consolidar o SUAS, é o PBF se utilizar
dos conselhos municipais de assisténcia social e das conferéncias nacionais de assisténcia
social.

Foi com o desafio de se implementar um programa de transferéncia de renda no
ambito da politica de combate a pobreza que o PBF tenta articular trés eixos (CUNHA e
PINTO, 2008) para a implementacdo do programa: 1) responsabilizar e definir as distintas
competéncias dos entes federados, diante de uma Constituicdo que define a autonomia de
estados e municipios; 2) definir o que € comum a todos eles; 3) definir os mecanismos de
integracdo e de coordenacdo para a operacionalizacdo do trabalho compartilhado presente no
Bolsa Familia. No decorrer do capitulo foi apresentada a proposta do programa para lidar com
essas questdes, mais relacionadas a gestdo compartilhada entre os trés entes federativos e a
gestdo intersetorial das condicionalidades. Nessas duas dimensdes foi notada a participacdo da
assisténcia social, ainda que marginalmente. O capitulo seguinte ird tratar mais a fundo da

relacdo do PBF com a area de assisténcia social.
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Capitulo 2 — O Programa Bolsa Familia e sua integracdo com a assisténcia social

O PBF, como visto no capitulo anterior, tem como objetivo geral o enfrentamento da
pobreza e a ruptura do ciclo de sua reproducéo entre geracdes. Alcancar esse objetivo requer a
cooperacao interfederativa e o trabalho com uma logica de estrutura em rede, com
coordenacao de agdes das politicas de educacdo, saude e assisténcia social a fim de que as
familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza superem SUAS vulnerabilidades e tenham
acesso aos direitos sociais basicos.

A exigéncia de articulacdo entre as politicas traz ao desenho do Programa a gestéo
intersetorial, pois a familia € uma sé e a questdo da pobreza e da vulnerabilidade é transversal.
Dessa forma, entende-se que as areas devem atuar dentro de sua esfera de competéncia, mas
sempre com a visdo intersetorial voltada ao enfrentamento da pobreza e a emancipacdo das
familias em situacéo de vulnerabilidade sécio-econémica.

Durante as analises das normativas foi possivel notar que ndo ha regulamentagédo
especificando como deve ser a estrutura da gestdo do PBF. Mas por ser um Programa em que
preveé a transferéncia de renda como forma de complementar a renda de familias que recebam
até R$ 140,00 per capita, vai ao encontro da Politica Publica de Assisténcia Social. A Politica
Nacional, aprovada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) em 2004, afirma
que,

“... a seguranca de rendimentos ndo é uma compensagdo do salario
minimo inadequado, mas a garantia de que todos tenham uma forma
monetaria de garantir sua sobrevivéncia, independentemente de SUAS
limitacbes para o trabalho ou do desemprego. E o caso de pessoas com
deficiéncia, idosos, desempregados, familias numerosas, familias
desprovidas das condi¢fes basicas para sua reproducdo social em padrdo
digno e cidada” (PNAS, 2004, p. 31).

Com isso, a tendéncia é a gestdo do PBF ficar sob a competéncia da politica de
assisténcia social, apesar da legislacdo ndo exigir. E apenas exigida a designacio do gestor
municipal do Programa pelo Prefeito e a existéncia formal e pleno funcionamento de um
comité ou conselho local de controle social do PBF.

O presente capitulo ir4 analisar a atuacdo integrada do PBF com a area de assisténcia

social.
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2.1 — O Sistema Unico de Assisténcia Social e 0 PBF

Antes de entrar no tema que serd abordado nesta secdo, vale, rapidamente lembrar,
como foi tratada a questdo da pobreza no bojo das politicas sociais no Brasil, pois 0 que se
tem atualmente para transferéncia de renda e assisténcia social € consequéncia de um
processo historico.

A partir da década de 1930 ao periodo de ditadura militar (1964), s6 tinham alguma
“protecao” os trabalhadores formais. Os pobres, idosos e desempregados ficavam a mercé das
caridades de instituicdes privadas e da Igreja. No periodo seguinte que se estende até 1988, 0s
mais de vinte anos de ditadura trouxeram uma centralizacdo das acdes do governo no nivel
central e uma exclusao da participacdo da sociedade no processo decisorio, consequéncias dos
anos de autoritarismo.

E a partir de 1988, com a Constituicio Cidad4, que muitas mudangas com relagio as
politicas sociais sdo vistas. “Erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
Sociais e regionais” estd posto na Constituigdo como um dos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil. Assim como os capitulos que vao tratar da Ordem Social,
abordam a universalizacdo do direito a salde, a assisténcia social como status de politica
publica e a transferéncia da execucdo das politicas sociais da Unido aos governos locais, entre
outras.

De acordo com Abrucio, “a Constituicdo de 1988 foi movida por uma concepgao
descentralizadora municipalista, por um modelo federativo compartimentalizado e por uma
aversao ao centralismo, justificavel pelo impacto negativo que teve o “unionismo-autoritario”
desenvolvido pelo regime militar”. (ABRUCIO, 2005, p. 62)

A Constituicdo de 1988 ampliou o grau de descentralizacdo visando garantir a
autonomia dos governos subnacionais. Mas a Unido manteve a autoridade para regular as
regras das competéncias de estados e municipios. Na analise de Arretche (2009), foi
encontrada essa questéo,

"Os formuladores da Constituicdo de 1988 combinaram ampla
autoridade jurisdicional @ Unido com limitadas oportunidades institucionais
de veto aos governos subnacionais. Assim, formularam um desenho de
Estado federativo em que 0s governos subnacionais tém responsabilidade
pela execucdo de politicas publicas, mas autorizaram a Unido a legislar sobre
SUAS ac0es. Além disso, formularam regras que permitem que a maioria,
nas arenas decisdrias centrais, aprove mudanc¢as no status quo federativo.
Em suma, a CF 88 ndo produziu instituicdes politicas que tornariam o
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governo central fraco em face dos governos subnacionais." (ARRETCHE,
2009, p. 413).

Mesmo néo trazendo definicdes claras do que seria a descentralizacdo de politicas
publicas, a provisdo dos servicos sociais, no que se refere a sua descentralizagdo, significou
quase sempre municipalizagdo. Foi a partir de 1990, que a distribuicdo federativa das politicas
sociais passou a ter maior definicdo, por meio de leis ordinarias, emendas constitucionais ou
normas ministeriais (BICHIR, 2011).

E nesse contexto que surge a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), em 1993 e 0
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), criado pela Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS), em 2004. O SUAS ¢é um sistema publico, com modelo de gestao participativa,
que organiza de forma descentralizada os servigos socioassistenciais no Brasil. Introduz uma
concepgdo de sistema organico, em que a articulacdo dos trés niveis de governo constitui-se
como elemento fundamental, dando materialidade a politica, dentro dos preceitos da LOAS.

A partir do principio de gestdo compartilhada, composto pelo poder puablico e
sociedade civil, 0 SUAS esta presente em quase todos os municipios do pais. A gestdo das
acOes e aplicacbes dos recursos do SUAS s@o negociadas e pactuadas nas Comissoes,
bipartites e tripartites. Esses procedimentos sdéo acompanhados pelo controle social, feito pelo
pelos conselhos de assisténcia social.

Uma das questbes apontadas pelo SUAS estd a necessidade de o Estado ser o

garantidor da prestacdo dos servigos socioassistenciais. Para Couto (2009),

“Os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS),
vinculados a protecdo social basica, e os Centros Especializados de
Assisténcia Social (CREAS), vinculados & protecdo social especial,
representam a afirmacdo da presenca do Estado na conducgdo da politica de
assisténcia social.” (COUTO, 2009, p. 206).

Assim, as diretrizes para o0 servigo socioassistencial da rede SUAS sdo definidos na
PNAS, e estdo articulados em torno da protecdo social, que esta hierarquizada nas trés esferas
de governo em dois eixos: Protecdo Social Basica e Protecdo Social Especial, e ainda prevé a
existéncia de servigos, programas, projetos e beneficios.

A Protecdo Social Béasica (PSB) tem como objetivo a prevencgéo de situacdes de risco
por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢fes e o fortalecimento de vinculos
familiares e comunitarios. Destina-se a populacdo que vive em situacdo de fragilidade
decorrente da pobreza, auséncia de renda, acesso precario aos servicos publicos ou
fragilizagdo de vinculos afetivos. Os servigos sdo ofertados no CRAS e na rede de servigos

socioeducativos direcionados para grupos especificos.
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Diferente da PSB que tem carater preventivo, a Protecdo Social Especial (PSE) atua
com um carater protetivo. A PSE destina-se a familias e individuos em situacdo de risco
pessoal ou social, cujos direitos tenham sido violados ou ameacados. Para integrar as acdes da
Protecdo Especial, é necessario que o cidaddo esteja enfrentando situaces de violacGes de
direitos por ocorréncia de violéncia fisica ou psicoldgica, abuso ou exploracdo sexual;
abandono, rompimento ou fragilizacdo de vinculos ou afastamento do convivio familiar
devido a aplicacdo de medidas. Os servigos de protecdo podem ser de media complexidade e
alta complexidade, e sdo ofertados no CREAS, que além de ofertar gratuitamente o servico,
tem o papel de coordenar e fortalecer a articulagdo dos servigos com a rede de assisténcia
social e as demais politicas puablicas.

No contexto dessa reconfiguracdo da estrutura organizacional do Sistema de Protecédo
Social Brasileiro surge o Programa Bolsa Familia, que dialoga com a questdo da pobreza, pois
intervém diretamente no campo da renda. De acordo com Arretche (2000) a partir do final dos
anos 90, as areas da politica social, como educagdo fundamental, salde, assisténcia social,
saneamento e habitacdo popular, sdo transferidas da gestdo federal aos niveis estadual e
municipal de governo. E € por meio da descentralizacdo ao nivel local da gestdo dessas
politicas que o Bolsa Familia tem sido implementado. Esse desenho de gestdo
descentralizada'® e compartilhada entre a Unido, estados, Distrito Federal e municipios parece
ser uma alternativa a implementacdo de uma politica pablica de transferéncia de renda num
Estado federativo como o Brasil.

Ainda que inicialmente a assisténcia social tenha tido uma resisténcia inicial ao PBF,
conforme aponta Cotta e Paiva,

“devido a sua vincula¢do ao paradigma de desenvolvimento social e
humano, gradativamente a area de assisténcia estd compreendendo que é
preciso aproveitar as oportunidades criadas pelo PBF. A associacdo com
uma iniciativa desta magnitude, presente em todos os municipios brasileiros,
tem contribuido para a estruturacdo do SUAS, que comeca a se tornar
realidade a partir de 2004”. (COTTA e PAIVA, 2010, p. 87)

Conforme ja visto, diferentemente das areas de saude e educacdo, a relacdo do PBF
com a area de assisténcia social ndo se da por meio de condicionalidades ou troca de
informagdes de publicos acompanhados na rede de assisténcia social. O acompanhamento
familiar, que poderia ser visto como um servico ofertado a um determinado publico do PBF,

via de regra, as familias que descumprem, € um servico previsto na PNAS para todas as

'8 A Lei que cria o PBF define em seu art. 8°, “a execugio e a gestio do Programa Bolsa Familia sdo publicas e
governamentais e dar-se-do de forma descentralizada, por meio da conjugacdo de esforcos entre o0s entes
federados, observada a intersetorialidade, a participagdo comunitaria e o controle social”.
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familias que dele necessitam. O acompanhamento familiar é ofertado pelos CRAS, no ambito
do Servico de Protecdo Integral a Familia (PAIF).

A PNAS traz objetivos comuns entre a transferéncia de renda e a assisténcia social:
servicos e beneficios assistenciais as familias, vigilancia socioassistencial e a defesa de
direitos, visando ao enfrentamento da pobreza e o desenvolvimento social. Tanto a assisténcia
social como o PBF estdo no mesmo ministério, o que leva a entender que ndo ha articulacao
entre as duas areas, mas ha partilhas de responsabilidades na gestdo do PBF, como ja
brevemente relatado e sera aprofundado no préximo capitulo, 93%"° da gestdo municipal do
Bolsa Familia esta oficialmente como responsabilidade da &rea de assisténcia social.

As particularidades em relacdo a caracteristica de integracdo do PBF e assisténcia
social merecem destaque, assim, é demonstrado na figura 3 como é do ponto de vista
operacional essa relacdo que reflete na gestdo do PBF. Sé para ressaltar, as competéncias dos
municipios descritas na figura, pelo observado no decorrer da pesquisa, sdo as atribuicoes

realizadas pela &rea de assisténcia social, mas ndo h& normatizagdes que as regulamentam.

19 Relatério de Adesdo do Municipios ao PBF, extraido do SigPBF em setembro de 2013.
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Figura 3 — Relag&o operacional do PBF e da assisténcia social
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Fonte: Elaboracéo prépria.

O desafio de superar a extrema pobreza até o final de 2014, trazido com o Plano Brasil
sem Miséria em junho de 2011, é mais um ponto em que as duas politicas se entrelacam:
transferéncia de renda e assisténcia social. Essa meta de erradicacdo da miséria contribui para
estreitar ainda mais a relacdo do PBF com a assisténcia, pois a busca ativa da equipe da
assisténcia social realizada nos municipios é fundamental para se inserir familias praticamente
invisiveis nos servigos socioassistenciais, de forma que se tornem elegiveis ao Programa
Bolsa Familia.

Como parte das a¢des do Plano, o PBF se encaixa em dois de seus trés eixos: garantia
de renda, para superacao da situacdo de extrema pobreza e acesso a servicos, para melhorar as
condicdes de saude, educacao, assisténcia e cidadania das familias que compdem o publico-
alvo. No eixo garantia de renda, a estratégia de Busca Ativa foi mobilizada para inclusdo de
cerca de 800 mil familias extremamente pobres que, de acordo com o Censo IBGE de 2010,

ainda estavam fora do Cadastro Unico. Houve aumento de 38% do beneficio, em 2011 com o
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reajuste no valor do beneficio para cinco beneficios variaveis possiveis por familia e o
pagamento de beneficio as mulheres gestantes e nutrizes (algo que ja estava previsto desde a
criagdo do Programa). Em 2012 com o lancamento da Acgéo Brasil Carinhoso, um beneficio
adicional para que familias com criancas de 0 a 15 anos saiam da extrema pobreza, ou seja,
todas as familias com criangas nessa faixa etaria ndo receberiam menos de R$ 70,00 per
capita.

Quanto ao eixo acesso a servi¢cos, o Plano tem operado com a expansdo das redes de
protecdo basica e especial da assisténcia social, com ampliacdo da oferta de cofinanciamento
para servigos, construcdo de novos CRAS e CREAS, implementacdo de equipes volantes e de
CRAS itinerantes para chegar a populagdo extremamente pobre. Expansdo também das
Unidades Basica de Saude (UBS), com repasse para construcdo de 2.077 novas UBS em
locais com concentracdo de pobreza. E na educacdo a meta foi no Programa Mais Educacao,
que é concentrar a expansdo do Programa em escolas nas quais a maioria dos estudantes séo
membros de familias beneficiérias do Bolsa Familia.

Mais uma vez esta clara a importancia de se articular transferéncia de renda a servigos,

questdo abordada na proxima secao.

2.2 — O Protocolo de Gestdo Integrada e a oferta de servicos as familias em
vulnerabilidade

Para materializar a integracao de servicos e transferéncia de renda, em setembro 2009
a Comisséo Intergestores Tripartite estabeleceu o Protocolo de Gestéo Integrada de Servicos
Beneficios e Transferéncia de Renda no ambito do SUAS, que visa priorizar, no atendimento
e acompanhamento do SUAS, as familias do PBF, BPC e Peti (Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil). Ressalta ainda que familias em situacdo de descumprimento de
condicionalidades, especialmente as sem receber o beneficio por dois meses, devem estar em
acompanhamento familiar nos CRAS e CREAS, pois o descumprimento de condicionalidades
é um indicativo de um grau maior de vulnerabilidade a que uma familia pode estar exposta.

O Protocolo ainda define que os municipios, estados e DF devem ter acesso as
informacdes de descumprimento para que possam planejar acfes as familias. Para isso o
Ministério do Desenvolvimento Social disponibilizou o Sicon, um sistema que permite aos
usudrios extrair as listas de familias em descumprimento de condicionalidades e possibilita o
registro do acompanhamento das familias pelas equipes do CRAS e do CREAS, e ainda
permite assegurar renda as familias em descumprimento, ou seja, integra 0 Servico e a

garantida da renda na perspectiva de que a familia supere sua vulnerabilidade e volte a acessar
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os servicos de salde e educagdo, pois o descumprimento foi identificado por meio do
acompanhamento das condicionalidades nesses servicos.

E importante que, além da &rea de assisténcia social, as areas de satde e educacio
também utilizem a ferramenta para 0 acompanhamento familiar no que compete a cada area,
pois assim esse acompanhamento pode desenvolver a capacidade protetiva das familias,
diminuir os riscos e vulnerabilidades sociais e garantir a protecdo de assisténcia social
prevista na Constituicao.

No caso do PBF, como ja relatado, o descumprimento de condicionalidades é captado
por meio do acompanhamento das condicionalidades de saude e educagdo. O descumprimento
gera efeitos gradativos no beneficio da familia, evitando o desligamento imediato do
Programa. Mesmo com a gradacdo dos efeitos, entende-se que € necessario garantir que a
acdo de acompanhamento destas familias pela assisténcia social seja respaldada pela
manutencdo da transferéncia de renda, de forma a ndo agravar a situacdo de vulnerabilidade
da familia.

De acordo com o Protocolo, a garantia mensal da renda articulada com a incluséo das
familias em atividades de acompanhamento familiar no dmbito do SUAS, bem como em
servicos de outras politicas setoriais, € compreendida como a estratégia mais adequada para se
trabalhar a superagdo das vulnerabilidades sociais que impedem ou dificultam que a familia
cumpra as condicionalidades previstas no Programa.

Com isso, o Protocolo estabelece que ao incluir uma familia no acompanhamento pelo
servico socioassistencial, 0 gestor municipal podera optar por interromper temporariamente 0s
efeitos do descumprimento de condicionalidades sobre o pagamento do beneficio. Essas
familias continuardo sendo acompanhadas pelas areas de salde e educacdo, mas em caso de
descumprimento, ndo serdo realizadas as repercussdes sobre o beneficio. A interrupcao
temporaria dos efeitos pelo descumprimento de condicionalidades podera ser feita
diretamente pelo municipio no Sicon, e terd a validade de seis meses podendo ser renovada
mediante avaliacdo técnica de profissional competente.

A intencdo é que o Protocolo contribua para a inclusdo das familias dos programas de
transferéncia de renda nas politicas sociais brasileiras. O acesso a essas politicas é direito da
populacdo e garantir o acesso € dever do Estado. O acompanhamento familiar seria um

instrumento importante nesse processo.
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A atencgdo da assisténcia social as familias do PBF em descumprimento de condicionalidades
O alvo da politica publica de assisténcia social sdo as pessoas e familias que estdo em
situacdo de risco social e de pobreza. O equipamento de referéncia a essas pessoas € 0 CRAS,
Centro de Referéncia da Assisténcia Social, visto como a “porta de entrada” a populacdo que
necessita da rede do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS. Por ser o 6rgdo publico
municipal que atende essas pessoas, € na maioria dos CRAS que se encontram as equipes de
gestdo do Programa Bolsa Familia e Cadastro Unico, pois o publico alvo do programa de
transferéncia de renda é o mesmo publico que necessita dos servigos socioassistenciais.

Para que a populagdo que demanda o servico socioassistencial seja atendida, o0 SUAS
tem trés niveis de gestdo no municipio: gestdo inicial, gestdo basica e gestdo plena. De acordo
com a Politica Nacional de Assisténcia Social, a gestdo basica é o nivel em que o municipio
assume a gestdo da protecdo social basica na Assisténcia Social. O gestor quando assume a
responsabilidade de organizar a protecdo basica em seu municipio, deve prevenir situacdes de
risco por meio da oferta de programas, projetos e servi¢os socioassistenciais que fortalecam
vinculos familiares e comunitarios que promovam os beneficiarios do Beneficio de Prestacédo
Continuada (BPC) e transferéncia de renda (PNAS, 2004).

Dentre as responsabilidades da gestdo basica, conforme prevé a PNAS, esta a
responsabilidade de “inserir no Cadastro Unico as familias em situagio de maior
vulnerabilidade social e risco, conforme critérios do Programa Bolsa Familia” (2004, p. 100),
diante disso, entende-se que a gestdo do cadastro das familias estd sob a competéncia da
protecdo social basica nos municipios. Vale ressaltar, que a PNAS também disp6e como
competéncia da gestdo inicial a atribuicdo do cadastro das familias em situacdo de
vulnerabilidade para os municipios que néo se habilitarem & gestdo plena?® ou basica.

Para estruturar a gestdo basica nos municipios, o0 gestor deve preencher alguns
requisitos, dentre eles, o de estruturar Centros de Referencia de Assisténcia Social, de acordo
com o porte de municipio, em &reas de maior vulnerabilidade social, para gerenciar e executar

acOes de protecdo béasica no territdrio referenciado.

20 A gestdo plena é o nivel em que o municipio tem a gest&o total das acBes de Assisténcia Social: a protecdo
social basica e a prote¢do social especial. (PNAS, 2004, p. 101)
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Quadro 5 - Critérios de estrutura dos CRAS por porte de municipio

Qtd de habitantes Classificacdo do | Minimode CRAS | Qtd de  familias
municipio* referenciadas

Até 20.000 Pequeno Porte | | 01 Para  até 2.500
familias

De 20.001 a 50.000 Pequeno Porte Il | 01 Para até 3.500
familias

De 50.001 a 100.000 | Médio Porte 02 Para  até 5.000
familias

De 100.001 a | Grande Porte 04 Para até 5.000

900.000 familias

Mais de 900.000 Metropoles 08 Para  até 5.000
familias

Fonte: Politica Nacional de Assisténcia Social, 2004.

*Classificacdo do porte de municipios de acordo com dados populacionais do IBGE/2010.

Desde a aprovacdo do Protocolo na CIT e sua publicacdo em 2009, ja se tem a
preocupacdo de prever um atendimento “particularizado” nos CRAS as familias em situacéo
de vulnerabilidades, identificadas no acompanhamento das condicionalidades de salde e
educacdo pelo descumprimento de condicionalidades.

Vale ressaltar, que as condicionalidades do PBF sdo um compromisso assumido entre
0 poder publico e as familias beneficiarias, com o objetivo de contribuir para 0 rompimento
do ciclo intergeracional da pobreza, e tem como caracteristicas: ampliar 0 acesso aos servicos
sociais basicos de salde, educacdo e assisténcia social; identificar e atuar sobre as situacdes
de vulnerabilidade em que se encontram as familias do PBF; e reforcar a gestdo intersetorial
na politica publica.

Para visibilizar as familias que estdo em situacdo de descumprimento de
condicionalidades, a cada més impar, com excecdo do més de janeiro, a Senarc aplica a
repercussdo, que é o processo de identificacdo das familias que ndo conseguiram cumprir 0s
compromissos na area de saude e ou educagdo. Essas familias sdo consideradas em
vulnerabilidade. Conforme dispde o Protocolo de Gestdo Integrada, o poder publico deve ter
um olhar especial as familias que estdo com o beneficio suspenso, pois além de ndo acessarem

0S Servicos, estdo sem a seguranca da renda, o que as fragiliza ainda mais.
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De acordo com informag@es da Senarc, a tabela 1 apresenta o quantitativo de familias
que tiveram efeitos no beneficio no ano de 2012.

Tabela 1 — Quantidade de familias com efeito no beneficio em dezembro de 2012

Adverténcia|Bloqueio | Suspenséo | Cancelamento

800.480 423.245 361.509 85.053

Fonte: Sicon, Sistema de Condicionalidades - Decon/Senarc/MDS, junho de 2013.

Esses nimeros apontam a quantidade de familias que ndo acessaram 0S Servicos
sociais basicos. As familias com o beneficio suspenso ainda apresentam uma maior situacdo
de vulnerabilidade, é, em especial, esse o publico que se quer alcangar com as diretrizes
definidas entre a Senarc e a SNAS para 0 acompanhamento socioassistencial, de forma que
nenhuma familia seja cancelada do Programa sem que antes tenha sido acompanhada pelo
poder publico durante 12 meses, ap0s ser inserida no servigo da rede SUAS.

Ap0s quase seis anos de efetivo acompanhamento das condicionalidades, a Senarc, por
meio dos resultados apurados a cada repercussao?®" identificou que mais de 1.600 familias por
ano tinham registro de descumprimento de condicionalidades e cerca de 85 mil delas
chegavam ao cancelamento do programa. Com o beneficio cancelado, essas familias nédo
estavam mais sob o olhar do Poder Publico.

Entdo, por meio da Portaria n° 251, de 12 de dezembro de 2012, novas regras para a
gestdo de condicionalidades foram definidas: nenhuma familia em descumprimento de
condicionalidades sera cancelada sem antes ter sido acompanhada pela rede socioassistencial
por pelo menos 12 meses, apOs ter o beneficio suspenso por descumprimento de
condicionalidades. Essa suspensdo do beneficio se da por 60 dias, mas a familia pode ter uma
nova suspensdo a cada descumprimento de condicionalidades, acarretando no néo
recebimento do beneficio até que volte a cumpri-las, ou até que a assisténcia social atue e
oferte o acompanhamento familiar, com base nos procedimentos operacionais necessarios

para a manutencdo da renda da familia.

2! Repercussdo é o processo realizado todos os meses impares, exceto janeiro, apés os periodos de
acompanhamento de salide e educagdo. Nesse processo sdo identificadas as familias que ndo cumpriram as
condicionalidades (na saide criancas menores de 7 anos devem ter o calendério vacinal em dia, além do
acompanhamento nutricional e o pré-natal para gestantes; na educagao criangas de 6 a 15 anos devem ter 85% de
frequéncia escolar e jovens de 16 e 17 devem ter 75% de frequéncia escolar). Essas familias podem ser
consideradas em situagdo de vulnerabilidade e se recomenda o acompanhamento socioassistencial.
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A vantagem da nova regra é o ndo desligamento da familia do PBF. Mesmo que nédo
esteja recebendo o beneficio, a familia continua aparecendo nos publicos de acompanhamento
de saude e educacéo, e ainda se mantém na lista de familias que devem ter atencdo prioritaria
da assisténcia social.

A nova Portaria tem como objetivo os principios da equidade e incluséo, e integra o0s
servicos socioassistenciais a seguranca de renda das familias que estdo sendo acompanhadas
pela rede da assisténcia social. Para operacionalizar as novidades trazidas com a Portaria, a
estratégia adotada foi publicar uma Instrucdo Operacional Conjunta Senarc e SNAS, n° 19 de
07 de fevereiro de 2013, que traz um fluxo para estados e municipios trabalharem o
acompanhamento socioassistencial das familias em situagdo de descumprimento de
condicionalidades e fazerem o registro no Sicon. Uma forma de assegurar que as familias que
saem do PBF por descumprimento de condicionalidades tenham tido uma atencdo especial do
Poder Publico antes de terem o beneficio cancelado.

Conforme demonstra o Protocolo, ainda que a normatizacdao desde 2009 ja vinha no
sentido de integrar o PBF aos servicos socioassistenciais, foi a partir do inicio de 2013 que a
Instrucdo Operacional Conjunta SENAC/SNAS n° 19, de 07 de fevereiro de 2013, estabeleceu
um fluxo municipal de priorizagdo das familias com o beneficio suspenso no atendimento ou
acompanhamento socioassistencial, trazendo materialidade as defini¢cGes de 2009.

Esse acompanhamento socioassistencial, ou acompanhamento familiar, é ofertado nos
CRAS e CREAS para as familias em situacdo de vulnerabilidade ou risco social. A oferta
desse servico as familias em descumprimento pela rede SUAS promove a integracdo do
Programa de Atencdo Integral a Familia (PAIF) com o PBF.

Apesar de os dados do Censo SUAS de 2012 trazerem que quase 60% dos CRAS
priorizam o atendimento no PAIF de familias em descumprimento na educacdo, mais de 47%
priorizam o atendimento no PAIF de familias em descumprimento na salde e 40% dos CRAS
declararam inserir dados de familias no Sicon, o registro do acompanhamento das familias
ndo esta sendo lancado no Sicon.

Apos a publicacdo das orientagfes da Instrucdo Operacional n® 19, em setembro de
2013 foram registrados 10,3% das familias em fase de suspensdo do beneficio no médulo de
acompanhamento familiar do Sicon. Esse dado demonstra a importancia de o governo federal
normatizar e trazer diretrizes aos governos locais para a prestacdo de servi¢cos de maneira que
auxilie na organizacdo da demanda e dos processos de trabalho nos CRAS.

Nota-se que a interface entre o PBF e a assisténcia social vai muito além da integracéo

de servigos socioassistenciais e beneficios. Por estarem sob o mesmo Ministério, dividem o



53

I6cus institucional de gestdo em todos os estados e municipios. O Programa também utiliza as
estruturas do SUAS, como a Comissao Intergestora Tripartite, na qual muitas das defini¢des
do rumo dessa integracdo sdo debatidas, um exemplo j& citado é o Protocolo de Gestdo
Integrada. O Congemas (Colegiado Nacional de Gestores da Assisténcia Social e o Fonseas
(Forum dos Secretarios Estaduais de Assisténcia Social) também s&o espacos nos quais o PBF
tem estado presente). E sem duvida a utilizacdo das transferéncias aos fundos municipais e
estaduais de assisténcia social para o repasse financeiro de apoio a gestdo descentralizada do

PBF é outro exemplo da integracdo (LICIO et al, 2011).

2.3 — Atividades e fungdes dos atores que estdo na gestdo municipal do PBF

Pela caracteristica intersetorial e descentralizada do Programa, ficou claro que, de
acordo com a legislacdo que criou o PBF, ha varios atores envolvidos em sua gestdo. Em
ambito federal, a Senarc foi criada especificamente para tratar com a transferéncia de renda e
gerir o Cadastro Unico. Mas como ja relatado no decorrer do trabalho, o PBF faz interface
com a assisténcia social, que é uma outra secretaria dentro do MDS.

Para compreender melhor essa estrutura e facilitar as analises e reflexdes sobre as
funcbes da gestdo do PBF e do Cadastro, serd apresentado o organograma das duas

secretarias.

Figura 4 — Organograma do MDS - Secretarias de Renda de Cidadania e de Assisténcia

Social

Secretaria Nacional
de Renda de
Cidadania

Secretaria Nacional
de Assisténcia Social




Secretaria Nacional
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Cidadania
[ [ I |
Departament
epartamento Departamento R Departamento
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Unico Condicionalidades| perag
Secretaria Nacional
de Assisténcia Social
Diretoria Executiva
do Fundo Nacional |
de Assisténcia Social
| | ] |
Departamento Departamento Departamento Departamento Departamento da
de Gestdo do de Beneficios de Protegdo de Protegdo Rede Socioassist.
Suas Assistenciais Social Basica Social Especial Privada do Suas

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Regimento Interno do MDS.
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As funcbes e atividade necessarias para a gestdo do PBF e Cadastro Unico nos

municipios estdo descritas no quadro que apresenta os atores responsaveis pelas funcdes com

base nas legislacfes e normatizagdes que fundamentam o Programa.
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PRINCIPAIS FUNCOES NO PROGRAMA BOLSA FAMILIA E ATORES RESPONSAVEIS

CONJUNTO DAS FUNCOES

ATORES RESPONSAVEIS

identificar o pablico alvo

gestor do Cadastro

entrevistar as familias e coletar e
registrar as informacdes contidas nos
formuldrios

gestor do Cadastro

incluir os dados no sistema do Cadastro

gestor do Cadastro

manter os dados atualizados

gestor do Cadastro

responder pela interlocucdo com a ICS
local

gestor do PBF

responder pela gestdo e coordenacao
municipal do PBF

gestor do PBF

responder pela articulagdo com os
governos estadual e federal

gestor do PBF

responder pela integracdo com as areas
de S,E,AS e Seg. Alim.

gestor do PBF

recurso para as familias em
descumprimento

gestor do PBF

disponibilizar a lista de familias em
descumprimento de condicionalidades

gestor do PBF

receber, analisar e manifestar-se sobre a
prestacdo de contas anual do IGD

Conselho Municipal

informar ao 6rgdo executor e ao MDS
eventuais irregularidades

Conselho Municipal

promover a divulgacgéo das atividades
executadas

Conselho Municipal

apreciar e deliberar sobre a prestagéo de
contas dos recursos recebidos

Conselho Municipal

busca ativa das familias com o beneficio
suspenso por descumprimento de
condicionalidades

profissional da
assisténcia social

acompanhamento socioassistencial das
familias em descumprimento

profissional da
assisténcia social

registrar nos sistemas o trabalho
realizado com as familias

profissional da
assisténcia social
e gestor PBF

Fonte: elaboracdo propria com base nas legislagGes e normatizacGes (Portaria n°® 246/2005, Portaria n® 754/2010
Operacional n® 19/2013, Protocolo de Gestao Integrada setembro/2009, Manual de Gestao do Cadastro Unico).

, Decreto n° 7332/2010, Instrucéo

De acordo com as normatizacOes analisadas, as atribui¢cbes do gestor municipal do

Cadastro Unico estdo definidas em um manual, o que ndo tem valor legal nenhum. Com

relacdo aos outros atores, SUAS funcdes estdo regulamentadas em Portarias ou Decreto, 0 que




56

traz oficialidade e institucionalidade a participacdo desses protagonistas na gestdo do
Programa. O Manual da Gestdo do Cadastro € um guia com a intencdo de disseminar
informacdes Uteis sobre temas e aspectos basicos da gestdo do Cadastro Unico e de contribuir
com o trabalho dos gestores nos estados, municipios e Distrito Federal. Sendo um guia, ele
orienta as a¢Oes do gestor na ponta, mas ndo determina.

Ao gestor do PBF, figura central no desenho do Programa, esta claro que sua
responsabilidade é:

1- promover a intersetorialidade em integracdo com outras areas (saude, educacao,
assisténcia social e seguranca alimentar),

2- se articular com o nivel estadual e federal, ou seja, com a Coordenacdo Estadual do
PBF e com a Senarc, e

3- fazer a gestdo municipal de beneficios, por meio do Sistema de Beneficios Sociais
da Caixa Econdmica Federal (Sibec).

Com relacdo a oferta dos servigos socioassistenciais a normatizacdo é relativamente
fragil. Apesar das orientacfes a cerca dessa oferta, que prioriza as familias em situacdo de
descumprimento, ter sido pactuada na CIT em 2009 e ter um fluxo definido em uma Instrucao
Operacional, elas ndo tém uma base legal: ndo estdo definidas em uma portaria como as
atribuicdes das areas de salde e educacao.

Quanto as atividades que de fato trazem materialidade a implementacdo do PBF, a
legislacdo respeitou a autonomia constitucional dos entes federativos, ndo determinou que
figura seria responsavel por cada funcdo, apenas elencou as funcGes necessarias para o
funcionamento do PBF e permitiu que os municipios se organizassem conforme SUAS
realidades.

Diante de um contexto em que a assisténcia social esta na gestdo do PBF, ainda que
ndo haja determinacdo, algumas questdes surgem para reflexdo. Quando nao ha definicdes de
atribuicdes dos atores envolvidos, como o governo local opera? De fato, com o contexto do
PBF hoje, verifica-se que as principais atribui¢cbes para sua implementagdo acontecem na
ponta — gestdo do Cadastro Unico e gestdo de beneficios — independente dos municipios ndo
terem autonomia na regulamentacdo dessas gestdes. Mas como as tarefas para essas atividades
sdo processadas no municipio? Como as estruturas locais, dentro da sua autonomia,
determinam a estrutura do PBF?

Hoje, o que se vé é uma sobreposicdo de funcdes dos profissionais da area de
assisténcia social, reflexo da deficiéncia de normas sobre a denominacdo de atores

responsaveis por algumas atividades necessarias, como por exemplo, onde se situa a gestao do
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Cadastro Unico, quem deve fazer o cadastro das familias, qual estrutura para a gestdo de
beneficios do PBF, essas questbes sdo o foco desse trabalho. Depois de 10 anos de existéncia,
larga escala e grande volume de trabalho, o PBF carece de algumas definicdes ndo abordadas
em sua criagdo. Como ja notado, e os dados constatardo no proximo capitulo, pela
aproximacdo do Programa com a politica de assisténcia social, a tendéncia foi essas
atribuicGes ficarem a cargo da area de assisténcia social.

Sem uma definicdo de estrutura para um programa de transferéncia de renda que
atende quase 14 milhdes de familias, serd& que o servico socioassistencial ndo fica
comprometido? Os profissionais que devem fazer o trabalho com as familias também estdo
assumindo a gestdo do Cadastro Unico e do PBF?

Essa é uma lacuna a refletir, pois para que o PBF alcance os objetivos do 2° e 3° eixos
estabelecidos para o Programa (ruptura do ciclo de pobreza entre geracfes e desenvolvimento
das familias) a area de assisténcia social deve entrar como politica publica, tal qual saude e
educacédo, com o relevante papel de dialogar com a pobreza e ter a capacidade de articular
servicos a transferéncia de renda, integrando acdes voltadas para as familias em situacdo de
vulnerabilidade.

E com base nos questionamentos levantados neste capitulo, que o capitulo 3 ird
abordar a estrutura de gestdo do PBF dentro e fora da estrutura da assisténcia social,
analisando as bases de dados secundarios da Senarc e da SNAS disponiveis e fontes
primarias, como relatorio de visitas aos municipios e questionarios aplicados as gestdes

municipais do PBF.
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Capitulo 3 — Estudos de casos - Tipologias de estrutura e gestdo do Programa Bolsa

Familia

A Portaria n° 246 de 2005 regulamenta que o municipio ao aderir o Programa Bolsa
Familia deve indicar o gestor municipal do PBF. A legislacdo ndo define e nem exige que haja
uma equipe para fazer a gestdo do Programa, mas uma estrutura minima é essencial para que a
gestdo municipal desenvolva os trabalhos necessarios: responder pela gestdo e coordenacao
municipal do PBF, responder pela interlocu¢cdo com a ICS local, responder pela articulacéo
com os governos estadual e federal e ainda responder pela integracdo com as areas de saude,
educacéo, assisténcia social e seguranca alimentar.

Com base nas informacGes encontradas no decorrer da pesquisa, esse capitulo propde
uma reflexdo a partir das interfaces que a gestdo do PBF tem com a assisténcia social e 0s
arranjos institucionais necessarios para atender as operagdes essenciais para a permanéncia e
manutencdo do programa: cadastramento de familias, atualizagdo cadastral, gestdo de
beneficios e encaminhamento de familias, nos casos de descumprimento de
condicionalidades. Esses arranjos permitem dois olhares diferentes, primeiro quando a gestao
esta como responsabilidade do 6rgdo gestor da assisténcia social, e segundo quando esta como
responsabilidade de outras areas, como por exemplo, salde ou educacéo.

As anélises também apresentaram elementos em que foi possivel identificar que nos
municipios ha equipes diferentes para fazer a gestdo do PBF e do Cadastro. Isso pode ser
explicado por alguns fatores:

- Os programas de transferéncia de renda sdo anteriores ao Cadastro Unico;

- O Cadastro Unico ¢ anterior & unificacdo dos programas de transferéncia de renda,
que resultou no Programa Bolsa Familia em 2003. Criado em 2001, ele é um cadastro Unico
para programas sociais, € ganhou destaque quando os PTRC comecaram a ganhar destaque no
Governo Federal como estratégia de combate a pobreza;

- A complexidade das tarefas e a natureza do trabalho das gestfes do Cadastro e do
PBF favorecem a divis@o das equipes.

De acordo com o Guia do Gestor Municipal, o Cadastro Unico néo é o cadastro do
PBF e limitado a ele, o cadastro se estruturou com o Bolsa Familia. “Com aproximadamente
um terco da populacdo brasileira cadastrada e informagdes que diariamente ganham
fidedignidade, o Cadastro Unico € um mapa representativo das familias mais pobres e
vulneraveis do Brasil, com ampla potencialidade de utilizacdo pelas politicas publicas”.

(2010, p. 12)
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As orientac6es do MDS reforgam que deve haver uma equipe para trabalhar com as
atividades necessérias do Cadastro: Entrevistador, Supervisor de Campo, Assistente Social,
Supervisor do Cadastro Unico, Administrador de Rede e Digitador. Essa equipe tem
atividades definidas em normativas e manuais do MDS, conforme estdo apresentadas no
quadro 6 do capitulo 2.

Conforme apresentado no capitulo 1, a assisténcia tem participacdo, ainda que ndo
regulamentada nas normativas, na gestdo descentralizada e na intersetorialidade do PBF. Para
tentar entender como a assisténcia se envolve nas gestdes do PBF e do Cadastro, foram
analisadas todas as consolidagdes dos questionarios da Gestdo Municipal e dos Centros de
Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) respondidos em 2011. Com relacdo aos
questionarios respondidos pelos municipios, foram selecionadas duas questdes que norteiam
este trabalho:

1) A gestdo do PBF esta constituida como subdivisdo administrativa na estrutura do
6rgdo gestor?

2) A gestdo do Cadastro Unico é realizada pelo 6rgdo gestor da assisténcia social?

Caso ndo, qual 6rgéo é responsavel? Educacdo, Saude ou Outro?

Ao se analisar os questionarios respondidos pelos CRAS, identificou-se duas questdes
que demonstram uma certa interface da assisténcia com o PBF:

1) O CRAS realiza cadastramento ou atualizagio cadastral do Cadastro Unico?

2) Acbes e atividades desenvolvidas no ambito do PAIF: a- acompanhamento
prioritario de descumprimento de condicionalidades do PBF; b- encaminhamento
para inser¢&o no Cadastro Unico.

Além de se utilizar as bases do Censo para as pesquisas, as analises também contaram
com: a) os dados do Relatorio de Acompanhamento da Gestdo da Adesdo Municipal extraido
do Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia em 20 de setembro de 2013; b) os dados
das 33 visitas realizadas pela equipe técnica da Senarc entre os anos de 2009 e 2010, por meio
do Projeto de Acompanhamento da Qualidade da Gestdo Municipal do PBF; e ¢) com uma
abordagem feita em 21 municipios a partir de um pré-questionario, de onde partiu a suposi¢ao
dos diferentes modelos de gestéo do PBF.

A primeira secdo deste capitulo vai apresentar como esta definida a gestdo do PBF e a
gestdo do Cadastro a partir das quatro fontes diferentes utilizadas. A segunda secéo vai trazer
as duas dimensdes em que se insere a gestdo do PBF e as tipologias de gestdo a partir dos
arranjos identificados durante as analises. E ao final, uma breve conclusdo a partir das

analises e das tipologias.
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3.1 - Andlises da estrutura de gestdo do PBF e do cadastro a partir das fontes de dados

Dada a relevancia do papel do Cadastro Unico para a selecdo de beneficiarios do
Programa Bolsa Familia, tentou-se, nas analises, explorar essa variavel nas fontes em que ela
foi mencionada. Assim, serdo apresentadas as origens da informacdo que subsidiam essa
pesquisa quanto ao 6rgdo responsavel pela gestdo do PBF e, quando possivel, do Cadastro

Unico.

3.1.1 — Censo SUAS 2011 — Questionarios respondidos pela Gestdo Municipal

O Censo SUAS é um instrumento de monitoramento da Rede SUAS, estabelecido pela
Resolucdo CIT n° 01/2007. Desde seu inicio em 2007, a coleta de dados foi realizada por
meio de um sistema de preenchimento eletrénico na internet. Anualmente, as gestdes
estaduais e municipais da assisténcia social, 0s conselhos municipais de assisténcia social, 0s
CRAS e CREAS tem a possibilidade de informarem no Censo, a gestdo dos servigos
socioassistenciais no Brasil.

Os dados do Censo SUAS 2011 estdo disponiveis no site do MDS, sdo publicos e
possibilita o planejamento das diferentes acdes do governo federal na area de assisténcia
social.

i) Anélise da gestdo do PBF na assisténcia social

A partir do Censo SUAS 2011 respondido pela Gestdo Municipal de 5.416 municipios,

foi possivel constatar que 4.030 (74,4%) municipios responderam que a gestdo do PBF esta

constituida como subdivisdo administrativa na estrutura do 6rgédo gestor.
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Tabela 2 — Gestdo do PBF como subdivisdo na estrutura do érgéo gestor por regido

A gestdo PBF esta constituida como subdivisdo administrativa na
Municipios que estrutura do 6rgéo gestor?
participaram do Sim, na estrutura
X Quant. de Censo SUAS ’ Pr= Sim, de maneira = Lo 24
REGIAO municipios formal do orgéo informal® Nao constituida
gestor
Quant. Quant. Quant.
Quant. % Municipios w0 Municipios ) Municipios ()
BRASIL 5.565 5.416 97,3% 4.030 74,4% 1.061 19,6% 325| 6,0%
NORTE 449 433 96,4% 354 81,8% 67 15,5% 12| 2,8%
NORDESTE 1.794 1.759 98,0% 1.352 76,9% 364 20,7% 43| 2,4%
SUDESTE 1.668 1.608 96,4% 1.186 73,8% 291 18,1% 131| 8,1%
SUL 1.188 1.154 97,1% 797 69,1% 242 21,0% 115| 10,0%
CENTRO- 8 2 o 2
OESTE 466 462 99,1% 341 73,8% 97 21,0% 24| 52%

Fonte: Elaboragéo propria a partir do Censo SUAS 2011.

Verifica-se que em boa parte dos municipios, 74,4%, a gestdio do PBF é uma
subdivisdo administrativa no 6rgdo gestor da assisténcia. A regido norte, com 81,8% se
destacou por ter a maioria das gestées municipais do PBF como responsabilidade da area de
assisténcia social. E a regido sul, apresentou o menor percentual (69,1%) com seus municipios
tendo a gestdo do PBF no érgdo gestor da assisténcia, demonstrando também altos percentuais
nas respostas sobre a gestdo estar constituida como subdivisdo de maneira informal no 6rgdo
gestor (21%) e 10% dos municipios responderam que a gestdo ndo estd constituida no
municipio.

Ao aprofundar as andlises por porte de municipio, 4.030 (76,5%) municipios, de um
universo de 5.264, responderam que a gestdo do PBF estd constituida como subdivisdo
administrativa na estrutura do 6rgéao gestor, a maioria dos municipios € porte 1.

Nas analises foi possivel identificar os 14 municipios, considerados como metropoles,
gue responderam que a gestdo é uma subdivisdo no 6rgdo gestor, sendo que 11 deles sdo
capitais: Macei6 (AL), Manaus (AM), Salvador (BA), Fortaleza (CE), Goiania (GO), Sao
Luis (MA), Belém (PA), Recife (PE), Curitiba (PR), Rio de Janeiro (RJ) e Sdo Paulo (SP). Os
outros trés municipios fazem parte de regides metropolitanas, dois de Sdo Paulo (Guarulhos e

Campinas) e um do Rio (Sdo Gongalo).

%2 De acordo com o Manual de Preenchimento do Censo SUAS, refere-se a existéncia da area em questdo
constituida como subdivisdo administrativa (departamento, diretoria, geréncia, coordenacgdo, etc), na estrutura
formal do érgdo gestor, descrita em instrumento normativo, tais como, lei, decreto, portaria ou congénere que
publica a estrutura regimental do drgéo, organograma ou outros.

3 Refere-se & existéncia administrativa da area em questdo no 6rgdo gestor, por exemplo, com presenca de
geréncia, coordenacgdo, etc, mas ndo de maneira oficializada em instrumentos normativos, como estrutura
regimental do 6rgdo, organograma ou Outros.

24 Nao existe no 6rgdo gestor o setor administrativo que esteja responséavel especificamente por aquela area em
questéo.
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Tabela 3 — Gestdo do PBF como subdivisdo na estrutura do érgao gestor por porte de

municipio
A gestao PBF estéa constituida como subdivisdo administrativa na estrutura do
s orgéo gestor?
Municipios que
participaram do Censo || Sim, na estrutura formal
Qe SUAS do 6rgédo gestor Sim, de maneira informal N&o constituida
Total de Quant. Quant. Quant.
Porte Municipios Quant. % Municipios % Municipios % Municipios %
Porte 1 -
Mun. com
até 20.000
3.914 3.778 96,50% 2.830 74,90% 667 17,70% 281 7,40%
Porte 2 -
Mun. de
20.001 a
50.000
1.043 1.036 99,30% 757 73,10% 247 23,80% 32 3,10%
Porte 3 -
Mun. de
50.001 a
100.000
325 320 98,50% 231 72,20% 84 26,30% 5 1,60%
Porte 4 -
Mun. de
100.001 a
900.000
266 266 100,00% 198 74,40% 62 23,30% 6 2,30%
Porte 5 -
Mun. Com
mais
900.000
17 16 94,10% 14 87,50% 1 6,30% 1 6,30%
Total 5.565 5.416 4.030 1.061 325

Fonte: Elaboragdo propria a partir do Censo SUAS 2011.

Ao se analisar com mais detalhes os municipios que declararam ter a gestdo do PBF
estruturada de maneira informal no 6rgdo gestor da assisténcia, 1.061 casos (20,6%) foram
encontrados, a maioria dos municipios se concentra no porte 1. Casos curiosos foram as
capitais Porto Alegre (metropole) e Floriandpolis (grande porte), os dois municipios
declararam que a gestdo do PBF fica informalmente no érgdo gestor da assisténcia.

Chama a aten¢do um municipio de porte 5 ter respondido que a gestdo do PBF ndo
estd constituida na estrutura do 6rgdo gestor. Ao se analisar as respostas do questionario do
Censo SUAS foi possivel identificar que a gestdo do Bolsa da capital mineira ndo é
responsabilidade da Secretaria Municipal de Assisténcia Social. Os 325 municipios que
responderam nado ter a gestdo constituida no orgao gestor da assisténcia, provavelmente, tem
sua gestdo nas areas de salde, educacdo, ou em outras areas, como é o caso de Belo

Horizonte.




ii) Analise da gestdo do Cadastro na assisténcia social
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Quanto a gestdo do Cadastro, em analise aos microdados do Censo SUAS 2011, é

possivel notar que dos 5.416 municipios que responderam ao questionario, 5.241 (96,8%)

afirmaram que a gestdo do Cadastro Unico é realizada pelo 6rgdo gestor da Assisténcia

Social.

Tabela 4 — Gest&o do Cadastro Unico realizada pelo 6rg&o gestor por regido

A gestio CadUnico Caso néo, qual o érgéo responsavel pelo CadUnico?
Municipios que 5 ;
participgrarr?do € realizada pelo
Censo SUAS 6rgéo gestor da
= Quant. de Assisténcia Social? Educagéo Saude Outro
REEAO municipios
Quant. Quant. Quant. Quant.
0, 0, 0, 0, 0,
QTEL = Municipios % Municipios % Municipios % Municipios %
BRASIL 5.565 5.416 97,3% 5.241 | 96,8% 26| 0,5% 16| 0,3% 133 | 2,5%
NORTE 449 433 96,4% 430 | 99,3% 1| 02% 0| 0,0% 2| 0,5%
NORDESTE 1.794 1.759 98,0% 1.749 | 99,4% 3| 0,2% 0| 0,0% 7| 0,4%
SUDESTE 1.668 1.608 96,4% 1513 | 94,1% 11| 0,7% 7| 0,4% 77| 4,8%
SuL 1.188 1.154 97,1% 1.106 | 95,8% 8| 0,7% 9| 0,8% 31| 2,7%
ng;?g' 466 462 99,1% 443 | 95.9% 3| 0,6% ol 00% 16| 3.5%

Fonte: Elaboragéo propria a partir do Censo SUAS 2011.

Quanto & pergunta sobre a gestdo do Cadastro Unico ser realizada pelo 6rgéo gestor da
Assisténcia Social, apenas 175 disseram que ndo. Destes, 26 responderam que a
responsabilidade é da educacdo, 16 responderam que a responsabilidade € da saide e 133
responderam outros, como € um campo fechado ndo ha a possibilidade de identificar qual area
é a responsavel.

Ao se comparar as respostas sobre a gestdo do Cadastro e a gestdo do PBF desses 175
municipios, verificou-se que dos 26 municipios em que a gestdo do Cadastro esta na area de
educacdo, em 12 deles a gestdo do PBF estd no 6rgdo gestor desta politica. Quanto aos 16 que
responderam que a gestdo do Cadastro esta na salde, em sete a gestdo do PBF esta no seu
Orgdo gestor, e no grupo de 133 municipios que respondeu que a gestdo do Cadastro esta em
orgdo diverso desses, 59 disseram que a gestdo do PBF esta constituida formalmente como
subdivisdo administrativa na estrutura do 6rgdo gestor da assisténcia. O que demonstra que ha
municipios que em as gestdes do PBF e do Cadastro sdo separadas, pois em 78 municipios,
pouco menos de 1,5%, as gestdes ndo sao responsabilidade do mesmo 6rgéo.

Quanto a divisdo das repostas por porte de municipio, a tabela 4 apresenta também a

gestdo do Cadastro feita por outros 6rgaos que nao a assisténcia social.
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Tabela 5 — Gest&o do Cadastro Unico realizada pelo 6rgdo gestor por porte de municipio

Porte

Quant. Total
de
Municipios

Municipios que
participaram do Censo

SUAS

A gest&o CadUnico é

realizada pelo 6rgédo

gestor da Assisténcia
Social?

Caso nao, qual o 6rgio responsével pelo CadUnico?

Educacgao

Saude

Qutro

Quant.

%

Quant.
Municipios %

Quant.

Municipios %

Quant.
Municipios

%

Quant.
Municipios

%

Porte 1 -
Mun. com
até 20.000

3.914

3.778

96,50%

3.639 | 96,30%

18 | 0,50%

12

0,30%

109

2,90%

Porte 2 -
Mun. de

20.001 a
50.000

1.043

1.036

99,30%

1.013 | 97,80%

41 0,40%

0,20%

17

1,60%

Porte 3 -
Mun. de
50.001 a
100.000

325

320

98,50%

312 | 97,50%

41 1,30%

0,60%

0,60%

Porte 4 -
Mun. de
100.001 a
900.000

266

266

100,00%

263 | 98,90%

0] 0,00%

0,00%

1,10%

Porte 5 -
Mun. Com
mais
900.000

17

16

94,10%

14 | 87,50%

0] 0,00%

0,00%

12,50%

Total

5.565

5.416

5.241

26

16

133

Fonte: Elaboragéo prépria a partir do Censo SUAS 2011.

Nas analises foi possivel aprofundar as respostas por municipio. Apesar das capitais

Porto Alegre e Floriandpolis terem declarado que a gestdo do PBF fica informalmente no

0rgdo gestor da assisténcia, quanto a pergunta do Cadastro ja responderam que é realizada

pelo érgdo gestor da assisténcia.

Quanto a gestdo do Cadastro estar nas areas de satde ou educacdo ndo foi identificado

nenhum municipio acima de 100 mil habitantes que responderam que uma dessas areas é a

responsavel, ja com relacdo a gestdo ser feita por outros 6rgdos, as respostas abarcam dois

municipios, é o que demonstram os graficos 1, 2 e 3 por porte de municipio®.

% De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) temos a seguinte classificagdo por
porte de municipios: Porte 1 (pequeno porte I) até 20.000 habitantes; Porte 2 (pequeno porte 1) de 20.001 a
50.000; Porte 3 (médio) de 50.001 a 100.000; Porte 4 (grande) de 100.001 a 900.000; e Porte 5 (metrépole)
acima de 900.001).




Grafico 1 — Gestao do Cadastro na area de Saude
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Fonte: Elaboracéo prdpria a partir das anlises, com base no Censo SUAS 2011.

Gréfico 2 — Gestao do Cadastro na area de Educacéo
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Fonte: Elaboracéo prdpria a partir das anlises, com base no Censo SUAS 2011.
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Gréfico 3 — Gestao do Cadastro em 6rgéo diverso da assisténcia, salde ou educacéo

Gestao do Cadastro em outros 6rgéaos
muncipios
porte 1; 109
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100 1
80 1

60 1
municipios
40 1 porte 2; 17
municipios municipios  municipio
20 - porte 3;2 porte 4; 3 porte 5; 2

Fonte: Elaboracéo prdpria a partir das analises, com base no Censo SUAS 2011.

Conforme ja dito, os dois municipios de porte 5 sdo Guarulhos e Belo Horizonte.
Outra capital que chamou a atencdo foi Brasilia, que ndo respondeu as perguntas sobre a
gestdo do Bolsa e do Cadastro, talvez por ser um ente federativo singular, ora tem atribuigéo e

responsabilidade de estado, ora de municipio.

3.1.2 — Censo SUAS 2011 — Questionarios respondidos pelos CRAS

Quanto aos questionarios do Censo respondidos pelos CRAS, sera possivel entender
qual o papel das equipes socioassistenciais ao realizar o trabalho com as familias quando a
assisténcia faz interface com o PBF e ainda analisar o papel dos CRAS na gestdo do Cadastro

Unico.

i) Os CRAS no acompanhamento de familias do PBF

As analises do Censo SUAS, permitem trazer as atividades relacionadas ao PBF
desenvolvidas no ambito do PAIF. Mais de 86% dos CRAS responderam que o PAIF,
atividade intrinseca aos CRAS, faz prioritariamente 0 acompanhamento de familias em
descumprimento de condicionalidades, conforme prevé o Protocolo de Gestdo Integrada, o
descumprimento pode revelar uma situacdo de vulnerabilidade das familias do PBF. O Estado
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de Roraima totalizou 100% de acompanhamento prioritario. Essas informagGes apontam um
envolvimento das equipes de protecdo social no acompanhamento das familias do PBF.



Tabela 6 — Atividades do PBF desenvolvidas no ambito do PAIF

AcOes e atividades

desenwolvidas no

Municipios que CR.A.S que ambito do PAIF
participaram do pzmgparam Acomp. prioritario .
3 Quant. Censo Suas - osuae:s_o descumprimento de ig?gﬂgg;gggtg
ESTADO / REGIAO Total de CRAS condicionalidades A
Municipios CRAS Jag— Cadastro Unico
Quant % Quant %ﬁ; % %;T; %
BRASIL 5.565 5264 | 94,6% 7.475 6.448| 86,3%| 7.204| 96,49
NORTE 449 422 | 94,0% 573 508|  88,7% 548  95,6%
NORDESTE 1.794 1752 | 97,7% 2.444 2.182| 893w| 2340 957%
SUDESTE 1.668 1532 | 91,8% 2.466 2.103| 853% 2392  97,0%
SuL 1.188 1.093 | 92,0% 1.394 1.129|  81,0% 1.356| 97,3%
CENTRO-OESTE 466 465 | 99,8% 598 526  88,0% 568  95,0%
Porte 1 'Zglégbcom ate 3.914 3635 |929% | 3771 3266 86,6%| 3622| 96,0%
Porte 2- Mun. de 20001 |, /4 1027 |985% | 1326 1143 862%| 1280 965%
a.50.000
Porte 3 - Mun. de 50.001 325 321 | 988% 673 570|  84,7% 647|  96,1%
a100.000
Porte 4 - Mun. de 1000011 ;¢ 264 | 992% | 1325 1114| 841%| 1280 96,6%
a.900.000
| oo, oL 7| fwoow) a0 | 5| saan| _ ars| e
ACRE 22 22 |100,0% 28 27| 96,4% 25| 89,3%
ALAGOAS 102 97 95,1% 120 103| 858% 13|  942%
AMAPA 16 9 56,3% 14 9| 643% 12| 857%
AMAZONAS 62 56 90,3% 79 771 97.5% 75 94,9%
BAHIA 417 203 | 96,6% 553 466 84.3% 525 94,.9%
CEARA 184 184 | 100,0% 358 333 93,0% 343 958%
DISTRITO FEDERAL 1 1 100,0% 24 16| 66,7% 24| 100,0%
ESPIRITO SANTO 78 77 98,7% 124 93 75,0% 121 97,6%
GOIAS 246 245 | 99,6% 279 257 92,1% 274]  982%
MARANHAO 217 212 | 97,7% 294 254]  86,4% 282  959%
MATO GROSSO 141 141 |100,0% 171 143 83,6% 167 97,7%
MATO GROSSO DO SUL 78 78 |100,0% 124 110] 88,7% 103 831%
MINAS GERAIS 853 802 | 94,0% 1050 893 850%| 1017| 96,9%
PARA 143 138 | 96,5% 228 199| 87,3% 222 97.4%
PARAIBA 223 222 | 99,6% 252 234 92,9% 236]  93,7%
PARANA 399 388 | 97.2% 527 454 86,1% 513 97,3%
PERNAMBUCO 185 176 | 951% 285 235 82,5% 276]  96,8%
PIAUI 224 216 | 96,4% 260 252  96,9% 256] 98,5%
RIO DE JANEIRO 92 91 98,9% 384 342  89,1% 374 97.4%
RIO GRANDE DO NORTE| 167 167 | 100,0% 216 207 95:8% 205]  94,9%
RIO GRANDE DO SUL 496 444 | 89,5% 542 443 8L,7% 520 97,6%
RONDONIA 52 51 98,1% 60 51| 85,0% 60| 100,0%
RORAIMA 15 15 | 100,0% 20 20| 100,0% 20| 100,0%
SANTA CATARINA 293 261 | 89,1% 325 232 714% 314]  96,6%
SAO PAULO 645 562 | 87,1% 908 775 85,4% 880[  96,9%
SERGIPE 75 75 |100,0% 106 98| 92,5% 104|  981%
TOCANTINS 139 131 | 94.2% 144 125  86,8% 134  931%

Fonte: Elaboracéo propria a partir do Censo SUAS 2011.

68
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if) O papel do CRAS no cadastramento de familias no Cadastro Unico

De acordo com as andlises, dos 7.575 CRAS que responderam ao questionario,
distribuidos em 5.264 municipios participantes, 1.942 (26%) responderam que realizam
cadastramento ou atualizacdo cadastral (duas tarefas essenciais para a existéncia e
continuidade da transferéncia do beneficio do PBF) com uma equipe exclusiva e 720 (9,6%)
responderam que realizam por meio da equipe responsavel pelo PAIF. O restante, 47%,

respondeu que essas atividades ndo séo feitas nos CRAS.



Tabela 7 — CRAS que realizam atividades do Cadastro Unico
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CRAS realiza cadastramento ou atualizagdo cadastral
Municipios que CRAS que do CadUnico
IR E participaram Sim, com Sim, com a
Quant. Total do Censo equipe equipe
~ Censo Suas - CRAS N3o realiza Qe e
ESTADO / REGIAO de Suas - CRAS exclusiva para |responsdavel pelo
Municipios esta finalidade PAIF
Quant Quant. Quant.
t % t % % %
CLE ° CLE CRAS ° CRAS ° CRAS °
BRASIL 5.565 5.264 94,6% 7.475 2482| 332%| 1.942| 26,0% 720 9,6%
NORTE 449 422 94,0% 573 183 31,9% 115 20,1% 84| 14,7%
NORDESTE 1.794 1.752 97,7% 2.444 648| 26,5% 364| 14,9% 225|  9,2%
SUDESIE 1.668 1532 91,8% 2.466 818| 33,2% 748| 30,3% 227 9,2%
suL 1.188 1.093 92,0% 1.394 523| 37,5% 543| 39,0% 126 9,0%
CENTRO-OESTE 466 465 99,8% 598 310| 51,8% 172| 28,8% 58| 9,7%
| Porte 1- Mun. comaté | . . | . . B T Y N Y T
20,000 3.914 3.635 92,9% 3.771 1.447| 38,4% 912| 24,2% 361|  9,6%
Porte 2 - Mun. de 20.001 a
50,000 1.043 1.027 98,5% 1.326 344| 25,9% 26| 17,0% 138| 10,4%
Porte 3- Mun. de 50.001
orte 1:0”005 @ 325 321 98,8% 673 152| 22,6% 180| 26,7% 71| 10,5%
Porte 4 - Mun. de 100.001
ore . 9:3 . 0‘; 266 264 99,2% 1.325 359| 27,1% 516| 38,9% 123 93%
Porte 5- Mun. C i
orte 90:n0000m mats 17 17 100,0% 380 180| 47,4% 108| 284% 27| 71%
ACRE 2 22 100,0% 28 3] 10,7% 10] 357% 2[ 71%
ALAGOAS 102 97 95,1% 120 26| 21,7% 16| 13,3% 12| 10,0%
AMAPA 16 9 56,3% 14 1 71% 4| 28,6% 2| 14,3%
AMAZONAS 62 56 90,3% 79 32| 40,5% 17| 21,5% 14| 17,7%
BAHIA 217 403 96,6% 553 130] 23,5% 44| 8,0% 56| 10,1%
CEARA 184 184 100,0% 358 80| 22,3% 34| 9,5% 30| 84%
DISTRITO FEDERAL 1 1 100,0% 24 20| 83,3% 2| 83% 2| 83%
ESPIRITO SANTO 78 77 98,7% 124 61| 49,2% 39| 31,5% 5| 4,0%
GOIAS 246 245 99,6% 279 140] 50,2% 76| 27,2% 29| 10,4%
MARANHAO 217 212 97,7% 294 52| 17,7% 55| 18,7% 26| 88%
MATO GROSSO 141 141 100,0% 171 96| 56,1% 48| 28,1% 16| 9,4%
MATO GROSSO DO SUL 78 78 100,0% 124 54| 43,5% 46| 37,1% 11| 8,9%
MINAS GERAIS 853 802 94,0% 1050 353| 33,6% 253| 24,1% 105| 10,0%
PARA 143 138 96,5% 228 a8 21,1% a3 189% 32| 14,0%
PARAIBA 223 222 99,6% 252 62| 24,6% 41| 16,3% 31| 12,3%
PARANA 399 388 97,2% 527 233] 44,2% 28] 43,3% 32| 61%
PERNAMBUCO 185 176 95,1% 285 68| 23,9% 52| 18,2% 36| 12,6%
PIAUT 224 216 96,4% 260 138] 53,1% 54| 20,8% 16] 6,2%
RIO DE JANEIRO 92 91 98,9% 384 99| 25,8% 177| 46,1% 37| 9,6%
RIO GRANDE DO NORTE 167 167 100,0% 216 41 19,0% 83| 19,9% 10| 4,6%
RIO GRANDE DO SUL 496 444 89,5% 542 215| 39,7% 182| 33,6% 59| 10,9%
RONDONIA 52 51 98,1% 60 28| 46,7% 9| 15,0% 12| 20,0%
RORAIMA 15 15 100,0% 20 11| 55,0% ol o00% 6| 30,0%
SANTA CATARINA 293 261 89,1% 325 75| 23,1% 133| 40,9% 35| 10,8%
SAO PAULO 645 562 87,1% 908 305| 33,6% 279] 30,7% 80| 88%
SERGIPE 75 75 100,0% 106 51| 481% 25| 23,6% 8| 7,5%
TOCANTINS 139 131 94,2% 144 60| 41,7% 32| 22,2% 16| 11,1%

Fonte: Elaboracéo propria a partir do Censo SUAS 2011.



71

A regido que mais se destaca no trabalho de cadastramento feito pelas equipes do
PAIF € o norte do pais. Roraima é o Estado com a maior parte de sua equipe responsavel pela
atencdo integral a familia se dedicando as atividades cadastrais, todos 0s municipios
responderam ao Censo, e dos 20 CRAS que declaram serem o0s responsaveis pelo
cadastramento de familias, em 30% é o PAIF quem faz. Muito superior & média nacional que
ficaem 9,6%.

Com relacdo ao CRAS ter uma equipe exclusiva para as atividades do cadastro, o
Estado do Rio de Janeiro se destaca com 46,1%, quase metade dos CRAS do estado recebem
as familias para cadastramento e exercem as atividades necessarias no mesmo local, ou seja,
ndo encaminham as familias para uma central de cadastros.

As analises do Censo SUAS permitem trazer as atividades relacionadas ao Cadastro
desenvolvidas no ambito do PAIF.

Mais de 96% dos CRAS no pais responderam que encaminham as familias para
insercdo no Cadastro Unico, em alguns estados identifica-se 100% de encaminhamento de
familias para o cadastramento. N&o se sabe se 0 encaminhamento é para uma equipe exclusiva

no CRAS ou se para uma central de cadastramento.



Tabela 8 — O PAIF envolvido nas atividades do Cadastro Unico

Acdes e atividades desenvolvidas no

S CRAS que X
Municipios que participaram ambito do PAIF
participaram do d Acomp. prioritario )
0 Censo . Encaminhamento
X Quant. Censo Suas - Suas - CESEIMRITIENTD ¢ ara insergéo no
ESTADO / REGIAO | Total de CRAS condicionalidades | " F
. CRAS Cadastro Unico
Municipios do PBF
Quant. Quant.
Quant % Quant CRAS % CRAS %
BRASIL 5.565 5264 | 94,6% 7.475 6.448| 863%| 7.204|  96,4%
NORTE 449 422 94,0% 573 508 88,7% 548  956%
NORDESTE 1.794 1752 | 97,7% 2.444 2182 89:3% 2340 957%
SUDESTE 1.668 1532 | 91,8% 2.466 2.103| 853% 2392  97,0%
SuL 1.188 1.093 | 92,0% 1.394 1129  81,0% 1356| 97,3%
CENTRO-OESTE 466 465 99,8% 598 526|  88,0% 568  95,0%
Porte 1 'Zgﬂggbcom ate 3.914 3635 |929% | 3771 3266 866%| 3622 960%
Porte 2 '{j"\g%”dgg 200011 4 643 1027 |985% | 1326 1143| 862%| 1280 965%
Porte 32; iﬂggb%%wom 325 321 | 98.8% 673 570  84.7% 647|  96.1%
Porte 4 'a'\g‘g%' 330100'001 266 264 | 9920 | 1325 1114| 841%| 1280 96,6%
Porte 5 -ghg%n(.)(():gm mais 17 17 |100,0% 380 355|  93.4% 375  98.7%
_____ ACRE | 22 | 22 [1000%| 28 | 27| 964%| 25| 89.3%
ALAGOAS 102 97 95,1% 120 103] 858% 113 942%
AVAPA 16 9 56,3% 14 9] 643% 12| 857%
AMAZONAS 62 56 90,3% 79 771 975% 75 94,9%
BAHIA 217 203 | 96,6% 553 466|  84,3% 525  94.9%
CEARA 184 184 | 100,0% 358 333] 93,0% 343| 95.8%
DISTRITO FEDERAL 1 1 100,0% 24 16|  66,7% 24| 100,0%
ESPIRITO SANTO 78 77 98,7% 124 93 75,0% 121 97.6%
GOIAS 246 245 | 99,6% 279 257] 92.1% 274 982%
MARANHAO 217 212 | 97,7% 294 254]  86,4% 282  959%
MATO GROSSO 141 141 |100,0% 171 143 836% 167 97.7%
MATO GROSSO DO SUL 78 78 | 100,0% 124 110| 88,7% 103 831%
MINAS GERAIS 853 802 | 94,0% 1050 893| 85,0% 1017| 96,9%
PARA 143 138 | 96,5% 228 199] 87:3% 222 97.4%
PARAIBA 223 222 99,6% 252 234 92,9% 236 93,7%
PARANA 399 388 | 97,2% 527 454]  86,1% 513 97,3%
PERNAMBUCO 185 176 | 95,1% 285 235]  825% 276]  96,8%
PIAUT 224 216 | 96,4% 260 252] 96,9% 256 985%
RIO DE JANEIRO 92 91 98,9% 384 342]  89.1% 374]  97.4%
RIO GRANDE DONORTE| 167 167 | 100,0% 216 207]  95.8% 205  94.9%
RIO GRANDE DO SUL 496 444 | 89,5% 542 243|  8L,7% 520  97.6%
RONDONIA 50 51 98,1% 60 51 85,0% 60| 100,0%
RORAIMA 15 15 |100,0% 20 20| 100,0% 20| 100,0%
SANTA CATARINA 293 261 | 89,1% 325 232] 71.4% 314]  96.6%
SAO PAULO 645 562 | 87,1% 908 775]  85.4% 880| 96,9%
SERGIPE 75 75 | 100,0% 106 98] 925% 104]  981%
TOCANTINS 139 131 | 94.2% 144 125]  86,8% 134]  931%

Fonte: Elaboracéo propria a partir do Censo SUAS 2011.
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3.1.3 — Relatdrio de Acompanhamento da Gestdo da Adesd@o Municipal

Os dados do Relatério de Acompanhamento da Gestdo da Adesdo Municipal sdo
publicos e estdo disponiveis no Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia (SigPBF), no
site do MDS e contém o registro de todos os municipios que aderiram ao PBF. Os dados
foram extraidos em 20 de setembro de 2013 e foram analisados os registros dos 5.569
municipios, nos quais se pode identificar qual é o 6rgédo oficialmente responsével pela gestéo
do PBF.

Nessas analises ndo é possivel identificar quem é responsavel pelo Cadastro Unico,
pois as informagdes dos relatorios expressam a adesdo dos municipios ao PBF. Conforme os
municipios informam a Senarc sobre mudancas na gestdo do PBF, essas informacgdes véo
sendo langadas no SigPBF.

A partir das analises, em uma visdo macro temos: um grupo que esta dentro da
Secretaria Municipal de Assisténcia Social, que de acordo com o relatério do SigPBF
representa cerca de 93 % e 0 grupo que esta fora, representado por aproximadamente 7% dos
5.569 municipios que aderiram ao PBF.

Dentro desse percentual de 7%, que abarca 378 municipios, em 194 deles a gestdo do
PBF est4 em locais diversos, dentre eles: no “Gabinete do Prefeito”, na “Secretaria Municipal
de Educagdo”, na “Secretaria Municipal de Administragdo”, na “Secretaria Municipal de
Satde” ou na “Secretaria Municipal de Finangas”. Os outros 184 municipios responderam que
o responsavel pela gestdo sao “outros” drgaos.

No grupo “Gabinete do Prefeito” foram identificados 55 municipios em 17 estados e
nenhuma capital, distribuidos nas cinco regifes do pais. Com relagdo ao grupo “Secretaria
Municipal de Finangas”, apenas um municipio do Estado Parana respondeu que a gestdo do
PBF esta como responsabilidade dessa secretaria.

Ja no grupo “Secretaria Municipal de Educacdo” 27 municipios disseram ser esse o
orgdo responsavel pela gestdo do Bolsa, eles estdo distribuidos em seis estados, mas nenhum
na capital. Os municipios estdo concentrados nas regides sul e sudeste, had apenas um
municipio da regido centro-oeste, no Estado de Goias.

Quanto ao grupo “Secretaria Municipal de Administracdo”, foram identificados trés
municipios nessa categoria em trés estados diferentes (Bahia, Parana e Santa Catarina) e
nenhuma capital. Surpreendentemente no grupo “Secretaria Municipal de Saude” foram
identificados 108 municipios que delegam a responsabilidade de gestdo do PBF a area de
salide, em seis estados, nos quais majoritariamente da regido sul, onde 61 concentrando-se no

Rio Grande do Sul e 32 em Santa Catarina, nessa categoria ndo ha capitais. Nenhum
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municipio da regido norte, nenhum da regido centro-oeste e apenas um da regido nordeste, no
Estado do Ceara.

Importante lembrar que as areas de salde e educacdo estdo intrinsecamente
relacionadas ao PBF, devido ao historico dos programas de transferéncia de renda, devido as
condicionalidades e devido ainda & exigéncia do Decreto n.° 5.209, que o0s responsaveis das
respectivas areas devem integrar a coordenagdo municipal do Programa Bolsa Familia.
Mesmo com esse vinculo claro entre PBF, saude e educacéo, apenas em 2,4% dos municipios
a gestdo do Bolsa esta a cargo dessas areas.

No grupo “outros” foram identificados 184 municipios em 16 estados e Seis capitais,
sendo elas: Fortaleza (CE), Brasilia (DF), Belo Horizonte (MG), Recife (PE), Curitiba (PR) e
Rio de Janeiro (RJ). Apenas na regido norte nenhum municipio respondeu a essa categoria.
Ao se comparar essas informacgdes com os dados do Censo, apenas na capital mineira a gestdo
do PBF pareceu ser gerida por area diversa da area que normatiza 0S Servigos
socioassistenciais, pois a gestdo do PBF ndo esta constituida como subdivisdo administrativa
na estrutura do 6rgao gestor.

De acordo com o relatério de adesdo dos municipios ao PBF extraido do SigPBF,
5.191 municipios, mais de 93% dos municipios do pais, responderam que o érgdo responsavel
pela gestdo do PBF é a Secretaria Municipal de Assisténcia Social.

Gréfico 4 — Gestao do PBF de acordo com os 6rgéos responsaveis pela sua gestao

Distribuicdo da Gestdo nos Municipios
108~

1
27
184

@ sec. assisténcia social

M gabinete prefeito

O outros (inclui des. social)
O sec. educacdao

M sec. finangas

5191 O sec. saude
B sec. administracédo

Fonte: Elaboragdo propria a partir das analises do Relatdrio de Acompanhamento de Adesdo da Gestdo Municipal, SigPBF,
setembro de 2013.
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3.1.4 — Relatorios das visitas do Projeto de Acompanhamento da Qualidade da Gestao
Municipal do PBF

Outros dados importantes, mas que deve-se considerar uma defasagem de trés ou
quatro anos, sdo os resultados analisados a partir das visitas municipais. Esses resultados
foram transformados em relatorios que estdo disponiveis no site do MDS.

As visitas realizadas pela equipe técnica da Senarc entre os anos de 2009 e 2010, por
meio do Projeto de Acompanhamento da Qualidade da Gestdo Municipal do PBF, tiveram
como objetivo conhecer a gestdo municipal do PBF e Cadastro Unico e levar orientagdes e
capacitacdes aos municipios selecionados sobre: cadastro, condicionalidades, IGD, controle
social, por meio do Projeto de Acompanhamento da Qualidade da Gestdo Municipal do PBF.

Foram visitados 33 municipios, selecionados com base nos componentes do IGD:
Anchieta (ES), Aparecida de Goiania (GO), Aracaju (SE), Belém (PA), Belo Horizonte (MG),
Boa Vista (RR), Cafelandia (SP), Campo Grande (MS), Caridade (CE), Caxias do Sul (RS),
Cuiaba (MT), Florianopolis (SC), Fortaleza (CE), Goiania (GO), Jau (SP). Jodo Pessoa (PB),
Jundiai (SP), Macapa (AP), Macei6 (AL), Manaus (AM), Natal (RN), Nova Era (MG),
Palmas (TO), Pelotas (RS), Pinhdo (SE), Porto Velho (RO), Recife (PE), Rio de Janeiro (RJ),
Rio Largo (AL), Salvador (BA), Séo Luis (MA), Sombrio (SC) e Teresina (PlI).

De acordo com o Projeto foi feito o célculo de duas médias. A primeira, denominada
de média 1, corresponde & média entre a taxa de cobertura e a taxa de atualizacdo de
cadastros. A segunda, denominada de média 2, corresponde a média entre a taxa de criancgas
com informacdes de frequéncia escolar e a taxa de familias com acompanhamento das
condicionalidades de salde.

Foram ao todo 33 visitas realizadas e ao analisar os relatorios das visitas foi possivel
identificar que em nove (cerca de 27%) delas a gestdo do PBF e do Cadastro ndo sdo
responsabilidade da Secretaria de Assisténcia Social. Foi possivel perceber que em cinco
municipios a gestdo do PBF e do Cadastro Unico ficam na Secretaria de Desenvolvimento
Social. S&o eles: Belo Horizonte (MG), esta claro que a gestdo nao fica vinculada a Secretaria
Adjunta de Assisténcia Social; Caridade (CE), esta claro que é uma secretaria similar a de
assisténcia social, pois a gestdo do PBF e Cadastro funcionam no CRAS; Jodo Pessoa (PB),
aparentemente a gestdo € uma secretaria similar a de assisténcia social, pois quem relatou aos
técnicos na visita a operacionalizacdo da gestdo do PBF no municipio foi a Diretora de
Assisténcia Social; Rio de Janeiro (RJ), esta claro que esta dentro da area de assisténcia
social, no nucleo de transferéncia de renda vinculado & protecdo social basica; e Sombrio

(CE), aparentemente a gestao € uma secretaria similar a de assisténcia social;
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Em dois municipios a gestao fica dentro da Secretaria de Educacdo: Séo Luis (MA) e

Macapé (AP), no caso deste a gestdo seria transferida para a Secretaria de Assisténcia Social.

Em um municipio a gestdo fica dentro da prefeitura: Maceid (AL), mas o gestor € o secretario

de assisténcia social e um municipio (Boa Vista em Roraima) a gestdo fica dentro da

Secretaria de Gestéo Participativa e Cidadania.

i) Comparacéao das respostas dos municipios presentes nas trés fontes analisadas

Ap0s as analises foi possivel comparar as respostas desses nove municipios nas trés

diferentes fontes analisadas: Censo SUAS, Relatorio de Adesdo dos Municipios ao PBF

extraido do SigPBF e relatdrios das visitas municipais.

Tabela 9 — Comparacédo das respostas dos municipios em que a gestdo nao fica como

responsabilidade da Secretaria de Assisténcia Social

Regido UF Municipio Porte Censo SUAS SigPBF Visitas municipais
Sec. de Dés. Social ligado
nao esta na diretamente ao gabinete do
subdiviséo no Secretério, ndo esta vinculado a Sec.
Sudeste MG Belo Horizonte 5 6rgéo gestor outro Adjunta de AS
subdiviséo no Sec de Sec. de Gestao Participativa e
Norte RR Boa Vista 1 6rgdo gestor Assisténcia Social Cidadania
subdivisdo no Sec de
Nordeste CE Caridade 2 6rgéo gestor Assisténcia Social Sec. de Des.Social
subdiviséo no Sec de
Nordeste PB Jodo Pessoa 4 6rgdo gestor Assisténcia Social Sec. de Des.Social
subdivisdo no Sec de
Norte AP Macapa 4 6rgéo gestor Assisténcia Social Sec. de Educagéo
subdiviséo no Sec de
Nordeste AL Maceid 5 6rgdo gestor Assisténcia Social Prefeitura
Sec. de Des. Social, dentro do Nucleo
subdiviséo no de Transferéncia de Renda, vinculado
Sudeste RJ Rio de Janeiro 5 6rgdo gestor outro a PSB
subdiviséo no Sec de
Nordeste MA Sao Luis 5 6rgéo gestor Assisténcia Social Sec. de Educagéo
subdivisdo no Sec de
Sul SC Sombrio 2 6rgdo gestor Assisténcia Social Sec. de Des.Social

Fonte: Elaborag&o propria a partir das analises, com base no Censo SUAS 2011, nos relatérios das visitas municipais de 2009 e 2010 e no
relatério do SigPBF de 2013.
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Nota-se, a partir da tabela que, com exce¢do de Belo Horizonte, os outros nove
municipios visitados, atualmente, tém sua gestdo do PBF sob a responsabilidade da Secretaria
Municipal de Assisténcia Social. O Rio de Janeiro também esta incluido, pois a gestdo do
Bolsa esta vinculada a Protecdo Social Basica, que faz parte da estrutura do SUAS.

Em andlise aos relatérios das visitas municipais, em quase 73% dos municipios a
gestdo do PBF e do Cadastro é responsabilidade da Secretaria de Assisténcia Social, isso
representa 24 municipios, em 19 deles o gestor do PBF é o secretario ou secretaria de
assisténcia social e em 20 deles ha coordenador, gerente ou supervisor do PBF e do Cadastro.
Nos relatorios em que foi possivel identificar qual o papel do CRAS na gestdo do PBF e do
Cadastro, nota-se que alguns deles tém papel incipiente, recebem as familias, mas néo
cadastram. Poucos responderam ter acesso aos sistemas do Cadastro, de condicionalidades e
de gestdo de beneficios. No periodo das visitas a Senarc havia recém-lancado o modulo de
acompanhamento familiar no Sicon, isso explica 0 pouco acesso ao sistema, o sistema do
Cadastro ainda ndo era online e 0 acesso ao Sistema de Beneficios (Sibec), utilizado para se

fazer a gestdo de beneficios do PBF, ainda ndo era tdo descentralizado.

3.1.5 — Questionarios respondidos pelos municipios

A partir das observacGes de como a gestdo se organiza em alguns municipios e das
questdes do Censo SUAS, foi elaborado um questionario préprio a esta pesquisa, que foi
aplicado em 21 municipios e no DF. A maior parte dos questionarios foi aplicada durante uma
capacitacdo aos gestores municipais ou técnicos do PBF do Estado de Santa Catarina, e oito
foram enviados e respondidos por email.

Os municipios que responderam ao questiondrio e que se identificaram foram:
Leoberto Leal (SC), Joinville (SC), Floriandpolis (SC), Lages (SC), Blumenau (SC), Itajai
(SC), S0 Miguel d Oeste (SC), José Boiteux (SC), Icara (SC), Ibirama (SC), Olho d Agua do
Piaui (PI), Demerval Lobédo (Pl), Dom Inocéncio (PI), Teresina (SC), Caraguatatuba (SP),
Brasilia (DF), Belo Horizonte (MG) e Rio de Janeiro (RJ). Os outros quatro municipios
responderam ao questionario, mas nao se identificaram.

O questionario era bem simples, abordava questdes da gestdo do PBF e do Cadastro
Unico. Perguntava se a gestio do PBF era a mesma gestio do Cadastro e depois se
aprofundava um pouco mais nas informacdes sobre o PBF: se a gestdo do PBF fica dentro do
CRAS com uma equipe exclusiva, se a gestdo do PBF fica dentro do CRAS com utilizacdo da

equipe do PAIF e se a gestdo do PBF fica fora CRAS, se a resposta for sim onde fica.
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Identificou-se que todos os municipios que responderam ao questionario possuem ao
menos um CRAS.

Em praticamente todos os questionarios aplicados, a gestdo do PBF fica dentro da
Secretaria de Assisténcia Social, com excecdo de trés capitais (Belo Horizonte, Distrito
Federal e Rio de Janeiro). O resultado é que dos 22 questionarios aplicados, 19 (86,4%)
responderam que a gestdo do PBF fica subordinada a Secretaria Municipal de Assisténcia
Social, 15 responderam que a gestdo do PBF fica fora do CRAS. Nao poder ser afirmado, mas
a gestdo pode ficar dentro da propria secretaria.

Quanto a gestdo do PBF ficar fora do CRAS, dos 20 municipios que responderam a
esta pergunta, em quatro deles ha equipes de gestdo do PBF dentro do CRAS, e em trés com
uma equipe exclusiva. Apenas um respondeu que a gestdo fica dentro do CRAS, mas ndo com
equipe exclusiva, pois € utilizada a equipe do PAIF.

A maioria dos 16 questionarios que tem como resposta que a gestdo fica fora do
CRAS declara que a gestdo fica na Secretaria de Assisténcia Social, apenas quatro nao teve
resposta, 0s outros questionarios informaram que a gestao fica num setor ou em uma unidade
central. A capital de Santa Catarina, Florianopolis, respondeu que fica na prépria secretaria.

Na oportunidade, abordou-se sobre a gestdo do Cadastro Unico, apenas em dois
questionarios, dos 22 aplicados, constataram que a gestdo do PBF ndo é a mesma do
Cadastro: Icara (SC) e Ibirama (SC).

Os questionarios contaram com amostras dos cinco portes de municipio, apenas dois

ndo se identificaram, entdo ndo foi possivel saber o porte do municipio.
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Gréfico 5 — Representagdo dos municipios que responderam o questionario quanto ao

porte

Municipios por porte que responderam
0 questionario

O pequeno |
18% 27% ® pequeno |l
O médio

14% O grande

B metrépole
O nao identificou

Fonte: Elaboracéo prépria a partir da aplicacéo dos questionarios

3.2 — Analise e identificacdo dos arranjos institucionais — as diferentes tipologias de
gestao do PBF

Com base nas quatro fontes analisadas foi possivel identificar duas dimensGes de
arranjos institucionais de implementacdo do PBF: 1) tipologias de gestdo dentro da Secretaria
de Assisténcia Social, e 2) tipologias de gestdo fora da Secretaria de Assisténcia Social. O
primeiro grupo, que predomina atualmente em mais de 90% dos municipios do Brasil,
abrange trés modelos diferentes, e sdo representados pelos modelos A, B e C. O segundo
grupo abrange dois diferentes modelos, e séo representados pelos modelos D e E.



Figura 5 — Modelos de Gestéo identificados dentro da Secretaria de Assisténcia Social
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Figura 6 — Modelos de Gestao identificados fora da Secretaria de Assisténcia Social
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Modelo E

Secretariade Educacdo,
Saude, Administracdo,

Finangas, ou Gabinete do
Prefeito

Coordenagao do PBF
e do Cadastro Unico

Em todas as fontes analisadas é possivel perceber que existem essas duas grandes
dimensGes, mas em nenhuma delas consegue-se ver a presenca dos cinco modelos, entdo ndo
é possivel quantificar o percentual de municipios que encaixa sua gestdo em cada um dos
modelos, mas podemos exemplificar como é a gestdo de alguns municipios a partir desses
modelos.

Pelas analises do questionario e do relatério da visita, 0 modelo A pode ser
identificado em Teresina, capital do Piaui, um municipio de grande porte e que dentro da
Secretaria de Assisténcia Social tem um departamento ou, como estd sendo considerado no
modelo, uma subsecretaria para tratar dos programas de transferéncia de renda.

O modelo B pode ser identificado claramente na capital de Mato Grosso do Sul,
Campo Grande, municipio também de grande porte, pois no relatério da visita esta
identificado que além da gestdo ser responsabilidade da Secretaria Municipal de Assisténcia
Social, est4 dentro da Protecdo Social Béasica. Outra capital que tem a mesma caracteristica €
0 Rio de Janeiro, com mais de 6 milhdes de habitantes, tem dentro da Subsecretaria de
Protecdo Social Basica um Nucleo de Transferéncia de Renda. Tanto o questionario como o

relatério das visitas confirmam essa caracteristica.
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O modelo C foi identificado em apenas um municipio, Leoberto Leal em Santa
Catarina, municipio de até 20 mil habitantes, que ao responder o questionario afirmou que a
gestdo do PBF fica no CRAS sob a responsabilidade da equipe do PAIF.

Em menor proporcdo, estd o modelo D. Esse modelo foi diagnosticado em duas
capitais Belo Horizonte e Brasilia. Tanto os dados do Censo SUAS, como o relatério do
SigPBF e como os questionarios, confirmam essas duas metropoles com esse modelo. Uma
Secretaria de Desenvolvimento Social (ou com algum nome similar) e as Subsecretarias: a de
Transferéncia de Renda e a de Assisténcia Social, similar ao que ocorre no Governo Federal
com o MDS.

E por ultimo, e ndo menos importante, 0 modelo E que pode ser representado pelo
Municipio de Cristiandpolis, no Estado do Goias, com menos de 3 mil habitantes, em que o
orgdo responsavel pela gestdo é a Secretaria de Educacdo. Também pode ser apresentado o
Municipio de Ivoti, no Rio Grande do Sul, com quase 20 mil habitantes, em que a gestdo esta
responsavel pela Secretaria de Saude.

Com excecdo do modelo E, foi possivel identificar que os modelos de gestdo
apresentados para 0 PBF também se aplicam & gestdo do Cadastro Unico. Nas analises que
subsidiam o desenho do modelo E ndo h& informacGes sobre a gestdo do Cadastro, esse
modelo é baseado no relatério das adesfes ao PBF e, de acordo com a Portaria n® 246 que
trata do termo de adesdo, o Prefeito deve indicar o gestor do Bolsa Familia no municipio.

3.3 — Conclusdes a partir das analises

Conforme apresentado, as anélises se deram com base em relatdrios, questionarios e
Censo SUAS abordando a gestdo do PBF e do Cadastro dos anos de 2009, 2010 e 2013. Néo
foi utilizado o Censo SUAS 2012 porque no inicio desta pesquisa 0s dados nao haviam sido
divulgados oficialmente, mas em geral, 0s nimeros ndo divergem do identificado no Censo
2011. Em 2012, 73% dos municipios declararam ao Censo que a gestdo do PBF é uma
subdivisdo administrativa na estrutura formal do 6rgao gestor. Quanto a gestdo do Cadastro,
96,5% informaram que a gestéo ¢ realizada pelo 6rgdo gestor da assisténcia social.

Pode-se concluir com base nas quatro fontes de dados utilizadas para as analises, que
nas visitas realizadas em 2009 e 2010 cerca de 73% dos municipios tinham sua gestdo do PBF
e Cadastro na Secretaria Municipal de Assisténcia Social, os dados do Censo SUAS 2011
revelaram que 74,4% dos municipios tinham na estrutura do 6rgdo gestor uma subdivisdo

responsavel pelo PBF, vale ressaltar que os dados do Censo séo referentes ao ano de 2010. Os
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questionarios aplicados em uma pequena amostra de 22 municipios apontam que em 86,4%
deles a gestdo do PBF fica na Secretaria de Assisténcia Social. E a partir de uma analise mais
atual e mais abrangente verificamos que o relatorio do SigPBF nos aponta que temos cerca de
93% da gestdo como responsabilidade da Secretaria de Assisténcia Social.

Ao observar como alguns municipios trabalham com o PBF, foi possivel identificar
diferentes formas de condugdo do programa, mas na maioria dos casos a gestdo do PBF esta
vinculada a Secretaria de Assisténcia Social. As atividades realizadas pelas equipes da gestéo
do PBF e do Cadastro estdo descentralizadas nos CRAS. Isso é percebido quando varios
CRAS no municipio realizam as atividades referentes ao cadastramento e as atividades
referentes ao beneficio do PBF.

Em alguns casos ha uma equipe exclusiva para a atendimento do Cadastro Unico e do
Bolsa Familia, com fluxo definido para atender as familias que poderao ser beneficiarias, mas
também ha casos em que ndo ha uma equipe que possa dar exclusividade ao PBF. Ha também
equipes que nédo ficam nos CRAS, mas que se articulam aos Centros quando identificados os
casos de descumprimento que necessitam de um acompanhamento socioassistencial e ainda
ha casos em que as familias sdo atendidas no CRAS e encaminhadas a gestdo do PBF quando
€ necessaria uma acao sobre o beneficio.

Essas diversidades apontam que, ainda que haja um forte poder de regulamentacao e
normatizacdo da politica de transferéncia de renda no governo federal, h4 uma certa
autonomia no processo de implementacdo do programa no nivel local (BICHIR, 2011). Essa
autonomia se deve ao fato do programa ter seus arranjos locais para sua execucao, pois
depende, em mais de 93% dos municipios, da integracdo com a assisténcia social para
alcancar as mais de 13 milhdes de familias em situacdo de pobreza do pais e se configurar

como parte do sistema de protecao social.
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Considerag0es finais e recomendagdes

Apesar de ndo haver normatizacdes do Governo Federal que definam a estrutura do
Programa Bolsa Familia nos 5.569 municipios brasileiros, em 93% deles, conforme indicados
oficialmente a Senarc, a gestdo é responsabilidade da Secretaria Municipal de Assisténcia
Social. Os instrumentos de implementacdo do Programa s&o padronizados e desenvolvidos
pelo MDS, como por exemplo, o formulario do Cadastro Unico e as Instrucdes
Operacionais®. Os sistemas também sdo 0s mesmos para todos os municipios e estados, como
por exemplo, o Sistema de Beneficios ao Cidaddo e o Sistema de Condicionalidades. Porém,
quanto a estrutura fisica e pessoal para trabalhar com o Programa, nada foi regulamentado.

A articulacdo federativa estabelecida com estados e municipios ja havia sido pensada
no 2° ano de existéncia do PBF em 2005, tanto que a Senarc propds um termo de cooperacao
ou convénio ao ente que possuisse programa proprio de transferéncia de renda, que teria como
objetivo também evitar sobreposicdes de beneficios e otimizar a gestdo dos programas. Com
isso, 0 Bolsa teria que se ajustar a realidade do ente local. Também ficou a critério do estado e
municipio a adesdo ao Programa, e hoje ele tem abrangéncia nacional.

O trabalho apresentou que o PBF conta com a expertise dos governos locais para sua
execucdo. Assim como nas politicas de educacdo e de saude, na assisténcia social a
municipalizacdo da politica de assisténcia reforcou a descentralizacdo da implementacédo
dessas politicas, a partir de quando a Constituicdo de 1988 reconhece o ambito municipal
como esfera autbnoma de gestdo. A partir de 1993, com a LOAS, com a PNAS (2004) e a
NOB SUAS-RH (2005), ha uma clara divisdo de responsabilidades e competéncias da politica
de assisténcia entre os trés niveis da federago.

De acordo com as constatagdes nesta pesquisa, a integracdo do PBF ao SUAS foi se
dando paulatinamente. Primeiro com a transferéncia fundo a fundo, que premia a gestdo com
bom desempenho dentro dos parametros definidos. A transferéncia permite identificar dois
vinculos do Bolsa Familia com a assisténcia social: um deles é o indice do cadastro Unico,
gue mensura o indicador de desempenho de cadastramento e o incentivo pelo registro do
acompanhamento familiar no Sicon. O outro vinculo é a prdpria transferéncia do recurso ao
fundo de assisténcia social.

A integracdo também é explicada a partir da publicacdo do Protocolo de Gestdo

Integrada, documento que foi debatido amplamente na CIT, comissdo de gestores tripartite

% |nstrucBes Operacionais s&o instrumentos utilizados pela Senarc que trazem as orientagbes aos estados e
municipios para a operacionalizacdo das a¢des de gestdo do Programa e do Cadastro Unico.
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que representa com legitimidade a &rea de assisténcia social. A partir do Protocolo surge a
acdo definida pela Instrucdo Operacional Conjunta Senarc e SNAS n° 19 de fevereiro de
2013, que é o acompanhamento das familias do PBF em fase de suspensdo do beneficio,
priorizando 0 acompanhamento dessas familias na rede SUAS.

A acdo de busca ativa necesséria a expansao do PBF prevista no Plano Brasil sem
Miséria, a partir de 2011, também fortalece a integracéo. E por ultimo, a presenca do PBF nos
conselhos e féruns de assisténcia social, presentes nas trés esferas, reforcando a importancia
do combate a pobreza.

Ficou claro, no decorrer do trabalho, que os arranjos locais séo “respeitados” ao se
implementar o Programa, pois 0s governos locais contam essa prerrogativa dado o desenho
institucional da politica. O PBF depende da rede da assisténcia social, salde ou educacao,
para realizar os processos de cadastramento e atualizacdo cadastral, acdes de gestdo de
beneficios do PBF e ainda a¢des relacionadas a gestdo de condicionalidades.

Este trabalho procurou entender como é operada a gestdo do PBF nos municipios. E
sem nenhuma surpresa demonstrou ser executado, em sua maioria, pela area de assisténcia
social. A partir dai tentou investigar como € a interface da transferéncia de renda, uma politica
de combate & pobreza, com a assisténcia social, uma politica que visa mitigar as
vulnerabilidades sociais, e que antes do PBF, ndo considerava a pobreza como um dos
objetivos da protecao social.

Conforme apresentado, dentro das duas dimensdes ou tipologias encontradas — a
gestdo do PBF como responsabilidade da Secretaria de Assisténcia Social, que ainda conta
com trés modelos diferentes, e a gestdo do PBF como responsabilidade de outros 6rgéos, que
esta representado por dois modelos diferentes — foi possivel notar que ha o predominio da
gestdo dentro da assisténcia, mas ndo houve uma homogeneizacao de porte de municipio ou
regido. As duas dimensdes, com seus modelos diferentes, se apresentaram presentes em todas
as regides, estados e porte de municipios.

Além dos nimeros revelados pelas analises, da identificacdo das tipologias, com cinco
modelos de gestdo diferentes, foi possivel, ainda, notar a existéncia de coordenadores,
gerentes ou supervisores informais que coordenam a gestdo do PBF e a gestdo do Cadastro
Unico nos municipios.

Entender a estrutura, os processos e a divisdo de tarefas das gestbes do PBF e do
Cadastro Unico é essencial para o aprimoramento do Bolsa Familia. Essas quest®es poderiam
ser mais precisas e de facil mapeamento se houvessem instrumentos capazes de revelar a

organizag&o dos municipios para a gestdo do Bolsa Familia e Cadastro Unico.
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O Censo SUAS se apresentou como o instrumento de maior abrangéncia, capilaridade
e detalhamento, capaz de atender as diversidades de modelos de gestdo do PBF identificadas,
mas ainda faltam defini¢cdes de perguntas que possam abarcar com detalhes a gestdo do PBF.

As respostas encontradas no Censo SUAS 2011 representam de fato a realidade. Ao se
comparar 0 quantitativo de gestdes municipais do PBF que estd na responsabilidade da
assisténcia social, mais de 74% disseram que no Orgdo gestor da assisténcia had uma
subdivisdo administrativa da gestdo do Bolsa, 0 que é confirmado na pequena amostra das
visitas municipais. Em 73% dos municipios visitados em 2009 e 2010, a gestdo fica na
Secretaria Municipal de Assisténcia Social.

Mas os dados do Censo ndo trazem consisténcias para se comparar desempenhos de
gestbes municipais. Hoje, com os instrumentos de avaliacdo disponiveis, so € possivel avaliar
desempenho por meio de amostras. Como visto, 0 Censo se mostrou eficaz ao chegar a todos
0s municipios e CRAS do Brasil e revelar com detalhes os servigos prestados pela Rede
SUAS, sendo assim, ele deve ser o instrumento para abarcar o0 modo de opera¢do do Bolsa
Familia, que como ja constatado, utiliza a estrutura, pessoal e servicos da Rede SUAS para
funcionar.

Assim, este trabalho contribui para as reflexdes que se deve fazer: reconhecer que o
PBF j& esté incorporado no trabalho desenvolvido pela rede socioassistencial de todo o pais e
aperfeicoar o instrumento de avaliacdo da Rede SUAS — o Censo SUAS, adequando-0 a
realidade municipal e incorporando questbes que atendam as necessidades de estudo e
conhecimento da estrutura e gestdo do PBF e Cadastro Unico.

Questdes como, A gestdo do PBF conta com um coordenador além do gestor
municipal? A gestdo do Cadastro Unico é feita pela mesma equipe que faz a gestdo do PBF?
O CRAS faz gestdo de beneficios do PBF?, poderiam auxiliar nas analises dos trés modelos
de gestdo identificados dentro da Secretaria de Assisténcia Social, que sdo a maioria, e parece
ser tendéncia.

Com a capilaridade do Censo, as respostas dadas pelos municipios poderdo auxiliar no
planejamento de ac¢Oes para a execugéo e aperfeicoamento na implementacdo do PBF.

Diante disso, as analises dos arranjos institucionais do PBF ndo se esgotam nesse
trabalho. E importante que haja mais estudos e instrumentos de avaliagdo de como e se é
possivel definir estrutura minima de gestdo do PBF por porte de municipios, de maneira que
auxilie a organizacdo e oferta do servico de protecdo social, mas sempre respeitando as

realidades e arranjos locais.
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Anezo | - Consolidag3o dos questionarios aplicados aos gestores e técnicos do PEF

quem & gestao mesma gestao equipe gestio equipe | Fica Fora do - - estimativa Familias | estimativa
[IED 1r gestor cadastro exclusiva CRAS PAIF CRHAS T 0 e e (AT Cadastro familias PBF ik EE
280052013 S Leoberta Leal técnico do FEF zim nio zim nio 3365 pequenc | 278 197 1
28052012 s NR '°°“'°[°A;;°t""° sim nio sim sMAs
22082013 sC Joirmille AS =im nio nio =im SMAs Bib.288 grande 18225 2.E3E E
28M05/2013 SC 1] Secretiria A5 sim ndo nio sim setor propric
280052013 S Florianépolis Secretrio A5 zim nio nio zim SMAS 421,240 grande 13,764 TEES 13
22082013 sC Lages Secretirio A% =im nio nio =im SMAs 156,727 12.0Mm 7R3 b
2BNISI201 sC Blumenau Secretinio A5 sim n&o nio sim '””Ct: df:t':ga' 30901 grande 7312 4021 3
28M05/2013 SC Ieajai técnico sim ndo nio sim sede da SOS 183.372 grande T.5EE 3703 4
2EM05{2013 SC MF Secretiria =im nio nio =im em unidade central
280512013 sC 5“0"':'5%:*' d a5 sim nda n3o sim Seo de Aiyao Social 35306 pequena |l 1646 50 1
Operador do
280052013 SC Jozé Boiteuz | CadiBolsalTécni sim nao nio sim SMAS 4721 pequena | 340 225 1
oo
Grgac gestor na
2852013 SC Igara tEcnico A5 nio nio nio sim SMAS com equipe BE.232 médio 3155 1672 1
enclusiva
280052013 S Ibirarma Secretirio A5 nio nio nio zim SMAS 17.330 pequena | 502 27 i
2EM05{2013 SC MF SMAS =im =im nio nio
OBMIEAZ0TE P Caragui Secretaria A5 sim sim nio nio 100,540 grande 574 4352 3
H0EI2013 Fi Olhod Aguado Pl | Secretirio AS =im =im nio nio 2B26 pequena | 525 454 i
1062012 MG Belo Horizonte | 5oretaia de Pol sim ndo 3o sim Secretaria de Pel 2.375.151 metidpale 135.415 Fa.528 e
Soiais Sociaiz

1200842012 FI Demerval Lobao C°°’°'$L”“' dos sim nEa n3o sim SMBS 12.278 pequenc | 2344 1726 2
1200642013 Pl Dom Inocéncio C""”"#,TH””' dos sim nda n3o sim SMAS 9245 pequenc | 1452 1536 1
1310642013 oF Erasilia S”bse‘:;‘a”a o sim M, N M Sec.Oe D5 e TR 2 BT0160 151,263 95674 3
2402013 Fl Teresina secretaria de A5 =im MA e MA SMAS £14.230 grande 534073 E4.265 17

Subsecretaria de Eentro
030F2013 Rl Fiio de Janeiro Os sim ndo nio sim Adminsitrativo 30 E.320.445 matrdpole 455625 285319 47

Sebastiao

Fonte: Elaboraboragio propria a

partir dos questionarios aplicados e de

legenda
MR nio respondeu
M rio se aplica

informagdies dos relatdrios da SAGHMDS que trazem como referéncia do Censo IBGERZ010.




chegada

atendem familias

o - o = _ - ICS
- onde funciona gestio | onde funciona gestio quem € o gestor assume [tem coordenador - processo de inclusio de =
Municipio UF P recebem familias no local - apel dos CRAS CMAS especifica
B PBF do cadastro gestor PBF outras fungoes PBF familias {Cad e PBF) G pPBF
Anchista ES SEMAS SEMAS técnica gestor cadastro & nido tem
educagan
Aparecida de estor cadastro e Jurtarm um quantia de cada CRAS tem 1
i L GO SEMAS SEMAS Sec. de AS g . Fim sim dentro da coordenagao PEF | formulério preenchido e depois néo tem
Goiania SECrEtaria o atencente PEF
digitam
trabalham de forma trabalham também . N
st dast d rtralizada: rtral o na central trabalham com ciast composigan bipartte,
Aracaju SE SEMAS SEMAS Sec. de AS gestor ca ,a. o sim ESC_E rAlZacE. na .Ce e e zistema de senhas e todos =80 c?m cadasiro mas participagan de sim
secretaria stendimento da prefeitura e nos . n&o com gestao de -
atendidos . heneficiarios
CRAS heneficio
gestao de cadastro e
heneficios s80 feitas na "Base
Fundagao Papa XX . . sim e diferente do Fisica do Programa” (na . _—
. N N residenta da residenta da X . . A A composigao bipartte .
Belém P& (tambem responsavel Fundagao Papa XXl P P cadastro (mas isso sim prefeitura) com distribuigao de papel incipiente POSlG p. . &0 CMAS
fundagan fundagan . . . [gov. & soc civil)
pela gestao da AS) n&o & formal) zenhasz, também redistram
acompanhamento de sadde e
educagao
Sec Mun. De OS5 (PEF &
Cad. Ilgadg.d;etzmerde . - descentralizado nas gerencias|  acompanhamento
Belo Horizonte MG a0 g'a. n ? ° . Sec Mun. De OF néo captei néo captei SIM & Geremes para néo regionais (nicleos familiar & uzo do =im
secretario, ndo esta cada fungao . L . .
vinculada & sec. Adiurta intersetorisiz regionsis) Sicon
de AS)
Sec Mun. De gestao & centralizado, e hé processo rec:ehlem fadmlltas.
paricipativa e Cidadania - de triagem eficiente straves mas na.o cAuastram
" - Sec hMun. De gestao gestor cadastro e tem geréncia . . . encaminham para a o . .
Bioa Vista RR [PBF & Cad. No estao R y . Sec. De GPC P N Sim dos sistemas e encaminham as n&o tem aproximagao sim
. N participativa e Cidadania secretaria executiva do PBF . central
vinculados & sec, De familiss para os etor . P
25 responsdvel [=uperintendéncia do
P cadastro)
Cafeléndia <p SMAS SMAS Sec. Mun. De | gestor cad'a#ro =] . sim acomp.anhamento de |o CMAS & utilizado para| sim, mas. n&o
AS secretaria fanilias & cursos IS exclusiva
hé& técnicos nos
Campo Grande s SMAS (dentro da PSEY SMAS Sec. Mun. De | gestor cad'a#ro =] sim sim dlstrlbulqap de senhaz e CRAS para atender | aprovam prestagao de &0 CMAS
AS secretaria trisgem PBF, tem acesso aos contas
atuante, mas o gestor
. Sec de Desevaolvimento | Sec de Desevolvimento | Sec. De des. gestor cadastro e . o . acalhida, triagem e atendimento | faz stendimenta PEF na0 per‘tenc:'e a0 CMAS, -
Caridace CE . . . . sim n&o & gestao funciona no CRAS oL mas estd sempre n&o tem
Social Social Social secretario incliviclual e cad
presente guando
solictado
gestao de benef & cadastro & feto
. coordenadors g " - dertro tem uma
. presidenta da | gestor cadastro e . .. | de forma centralizada no CRAS do n&o operam cad e . o o
Caxias do Sul RS Fund. De &5 Fund. De &5 . equipe de apoio @ P ; comissan especifica n&o tem
fundagao secretario centro, nao & feito nos outros sibec
gestao para o PEF
CRAS
coordenadors faz atendimerto, mas néo cadastra, incluzan de familiaz
Cuiaba MT Sec. Mun. A5 Sec. Mun. A5 secretario gererte ! apenas stuslizagao cadastral e o cad =& retme mensalmente néo tem
digitagan
Floriandpolis SC Sec. Mun. A% Sec. Mun. A% =ecretario gestor cad'a#ro & coordenacora =im, stendimento & centralizado agendamento semanal =80 ativos tem, ma's.nao
secretario especifica
atuam naz agoes do tem as
Fortaleza CE Sec. Mun. AS Sec. Mun. AS supervisores: PEF | sim, mas tambPTm descen?rallza nas cad e PEF & competencias
& cad secretarias executivas acompanhamento de -
N =80 do CMAS
familias
Goiania GO Sec. Mun. A% =ecretario coordenadora sim stendimento por ardem de tambem cadastram, néo existe
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Jat =P Sec. Mun. A5 Sec. Mun. A5 secretaria . coordenadors =im &0 CMAS
secretario
Joao Pessoa FB Sec. Mun. De des. Social |Sec. Mun. De des. Social secretario coordenadora Fim nac?atj:;arrgsos &0 CMAS
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Jundiai =P e, Mun. De Az E Des. idem e cad tem um pesta atendimento certralizado no posto cadastr.os antedem & paritario &0 ChMAS
de atendimento encaminham para o
posto
: Se. De Educagan (seréd - .
Macaps AP Se. De Educagao secretario coordenadares tem exclusiva
P traznferido para SMAS) i
. fazem inclusao s
. ; ; secretario de estor cadastro e |coordenadores PEF . " . . nao hé
Maceid AL Prefeitura Prefeitura g . fazem =0 atualizagao cad sim por triagem e senha cadastral e o
AS secretario & cad especifica
cadastramento
Manaus A Sec. Mun. A% Sec. Mun. A% sim de forma centralizacs por zenha tem acesso a0 sibec estav migrando do & recente
& cad Consea para CMAS
Matal RR Sec. bun. A5 Sec. bun. A5 secretaria de soordenadores PEF =im ou nos postos marcar horério de stendimento &8 Casa do
AS e cad Conzelhos
secretéria de AS e
Mova Era MG CRAS CRAS sec.De gz | 9Siora cadasira e | tem colaboradoras sim trisgem &0 CMAS
ainca sec. De no CRAS
Salide
técnico que =80 FESpONSaveis
Palmas TO Sec. Mun. A% Sec. Mun. A% coordena PEF e sim pelo cadastramento e & recente
cad PAIF fazem visita
Pelotas RS Sec. Mun. A% Sec. Mun. A% secretaria e | gestor cad'agro & tem coordedadara sim acompanha.mento de atua como 125 tem mas |.1a0 c
AS ERCHEtario familias exclusiva
Pink&o <E Sec. Mun. AS Sec. Mun. AS secretaria de | gestor cad'a#ro =] sim acompanha.mento de atua guando &
AS secretario familias chamada
CRAS adotam pré-cadastroe | -
st dast isit incl visitas domiciliares e
Porto Velha RO SEMAS SEMAS Sec.ge ag | BESIOrcadastme sim Wisias para NEsao no preenchimento de | presiderte & 8 SMAS | ndotem
secretaria Cadastro 550 feitas por
. " L cadastros
técnicos e assist. sociais
faz cadastro, e ainda & stuante & dertro tem
Sec. Mun. AS (dentro o etdria o =t clast) t &ncia o " hé posto d at o .
Recife PE & Mun (dentro do Sec. Mun. A% secretaria de | gestor ca 'a. o &m ge'n.anc:la © n&o descentralizado nos CRAS @ posto e'g.e 50 um grupo especifico & o Chas
DPSE) AS secretario beneficios e TR de beneficio e
. para acompanhar PEF
atualizagao cadastral
SMDS (dentro do Mucleo [ SMDS (dentro do Mcleo etério d fazem cadastro, 4 "
Rio de Janeiro RJ de PTR gque & vinculado | de PTR gue & vinculado Secr :Sm © tem coordenadora descentralizado nos CRAS sibec, ainda ndo atua como 125 em mai.nao
4 subzec de PSE) 4 subzec de PSE) fazem AF especiiica
Rio Largo AL Sec. Mun. AS Sec. Mun. AS Secre'lasrla de ges{;;;:j:r?;m & tem coordenadora sim adaptggizs nos papel incipiente n&o tem
Sec. Mun. A% (dertro da | Sec. Mun. AS (dentro da .
. o . o o . a central faz pré cadastro por
Salvadar BA Central de informagéo e | Central de informagao e tem coordenagao =im 0 de distribuicdo d h
de atendimento social) | de atendimento social) Melo cie clistrialigan e senhas
Secretaria de educagéo | Secretaria de educagio . . = . atendimento depende do final
o . . N . N ga tem sim, mas ndo cadastram s fazem cadastro, .
Sao Luiz s, (& parte operacional & | (a parte operacional & superintendante superintendéncia stuslizam do MIS (uma forma de stuslizacio &0 CMAS
diviicls com & SMAS) | dividida com & shagy |5 P descentralizar o stendimenta) i
tem coordenadar
Sombrio sC SMDS SMDS secretéria de DS gue tambem sim atua fortements
acompanha
educagio
. . fazem entrevistas, .
. & a zecretaria | gestora cadastro e |tem coordenadores . - . & dentro do
Teresina FI Sec. bun. A5 Sec. bun. A5 . Fim visitas domiciliares e
de AS secretaria & gerente CMAS

atendem familias

Fonte: Elabaragio prépria com base nos 33 Relatérios de Visitas da Gualidade da Gestfo Municipal de 2003 & 2010,




