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RESUMO

Esta pesquisa teve como objetivo analisar as Instrugdes Operacionais de Averiguacao
e Revisdo Cadastral como instrumentos da acdo publica do Programa Bolsa Familia
e seu sentido. Para isso, foram realizados trés recortes: a) Recorte teodrico:
observacdo dos instrumentos como instituicbes sociologicas, a fim de analisar os
impactos politicos desses instrumentos, reconhecendo sua autonomia e vida propria
quando utilizados pelos atores envolvidos; b) Recorte teméatico: investigacdo da
averiguacdo e revisdo cadastral no Programa Bolsa Familia; ¢) Recorte empirico:
analise das Instrucdes Operacionais de Averiguacao e Revisdo Cadastral entre 2009
e 2018. A comparacdo se deu entre o periodo de 2009-2016 e 2016-2018,
caracterizando a mudanca de sentido do Programa Bolsa Familia da inclusdo no
periodo de 2009 a 2016, para controle (e risco de exclusdo) no periodo pds-2016.
Foram mobilizadas para a andlise as literaturas de instrumentacdo da acéo publica,

média burocracia e insulamento burocratico.

Palavras-chave: Programa Bolsa Familia. Instrumentos. A¢ao Publica. Insulamento

Burocratico. Averiguacdo e Revisdo Cadastral.



ABSTRACT

This research aimed to analyze the Operational Instructions for Verification and
Cadastral Revision as instruments of public action of the Bolsa Familia Program and
its sense. Three clippings were carried out: a) Theoretical clipping: observation of the
instruments as sociological institutions, in order to analyze the political impacts of these
instruments, recognizing their autonomy when used by the actors involved; b)
Thematic focus: investigation of the verification and cadastral review in the Bolsa
Familia Program; c) Empirical excerpt: analysis of the Operational Instructions for
Verification and Registration Revision between the years of 2009 and 2018. The
comparison was made between the period of 2009-2016 and 2016-2018,
characterizing a shift in the sense of the Bolsa Familia Program from inclusion in the
period of 2009 to 2016, to control (and risk of exclusion) in the post-2016 period. The
literature of instrumentation of public action, medium bureaucracy and bureaucratic

insulation were mobilized for analysis.

Keywords: Bolsa Familia Program. Instruments. Public Action. Bureaucratic

Insulation. Registration and Revision.
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1 INTRODUCAO

“O fim da miséria € s6 o comego”. O ano era 2013, comemoragéo dos 10 anos
do Programa Bolsa Familia, e eu iniciava meu trabalho no entdo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), que coordenou o Plano Brasil sem
Misérial desde 2011. Essa frase estampava os fundos de uma das salas mais
utilizadas para reunides no Bloco C, da Esplanada dos Ministérios, em Brasilia.

Vinda da politica publica de cultura, o que mais me encantou ao mudar de
ministério foi poder conhecer a fundo os bastidores de um dos maiores programas de
transferéncia de renda condicionada no mundo, com resultados reconhecidos
mundialmente, impulsionados ainda mais pela articulacdo do Plano Brasil sem
Miséria. E um dos instrumentos que permitiam essa transformacéo social histérica
acontecer era o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal, ou
simplesmente Cadastro Unico.

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi criado em 2003, pela Medida Proviséria n°
132, posteriormente convertida na Lei n° 10.386/20042. Campello e Neri (2014)
ressaltam o ineditismo do programa por associacdo de garantia e enfrentamento a
pobreza ao esfor¢co de garantia de acesso a direitos sociais a todas as familias.

O programa podia ser considerado consolidado em 2010, quando atendia
aproximadamente 12, 8 milhdes de familias, para alivio imediato da pobreza e com
acompanhamento de condicionalidades na area de educacédo e saude (PAIVA et al.,
2013). No entanto, muito mais ainda estaria por vir rumo a consolidacdo do Bolsa
Familia nos anos seguintes.

Analisar esse Programa e toda a sua linha evolutiva como objeto de um
mestrado é um desafio, pois ele foi muito estudado sob a ética da analise de impacto
da politica publica ou seus mecanismos sofisticados e desafiadores de coordenacéo
e intersetorialidade (LICIO, 2012; BICHIR, 2011; VIANA; KAWAUCHI, 2018; PIRES,

1 O Plano Brasil Sem Miséria (BSM) foi criado em junho de 2011 com o objetivo de superar a extrema
pobreza em todo o Pais, ampliando, articulando e renovando iniciativas que vinham tendo impacto
decisivo sobre as condi¢Bes de vida dos mais pobres entre os brasileiros, e também criando outras
iniciativas, em que ainda havia espacgo para inovagdo nesse tipo de politica publica. Ou seja, 0 BSM
incluiu diversas politicas ja existentes e consolidadas, influenciando-as de acordo com a 6tica da
extrema pobreza, mas envolvendo também iniciativas desenhadas especialmente para compor o plano.
O publico prioritario do BSM foram os brasileiros que ainda estavam em situacdo de extrema pobreza,
ou seja, com renda mensal inferior a R$ 70, quando do langamento do plano.

2 Para aprofundar o contexto de criacdo do PBF e compreender a nova perspectiva de protecdo social
que ele traz ver Paiva, Falcdo & Bartholo (2013).
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GOMIDE, 2014). Esses estudos avaliam os resultados das condicionalidades de
educacdo?, saude* e acompanhamento do corpo de assistentes sociais na vida da
populacdo mais vulneravel do pais. Além de abordarem o papel do municipio na
implementacdo da politica, dado seu carater descentralizado. Ou ainda, do papel da
burocracia federal no seu desenho e das suas capacidades estatais aplicadas para a
evolucdo do Programa nos ultimos 15 anos.

O inicio deste programa foi apoiado por uma burocracia federal caracterizada
pelo insulamento. Segundo Nunes (2017), isso representa um nucleo técnico do
Estado que resiste a interferéncias do publico ou de politicos, sendo que o PBF é
caracterizado pelo desenvolvimento de capacidades institucionais para o desenho da
envergadura deste programa nacional (destacadamente capacidades técnico-
relacionais). Ele se desenvolve no corpo burocratico do Ministério do Desenvolvimento
Social, tendo no Cadastro Unico uma ferramenta de dados da populacdo mais
vulneravel do pais. Em 2018, 40% da populacéo brasileira tem seu retrato no Cadastro
Unico e ele chegou a ser utilizado por mais de vinte programas sociais® (BARTHOLO
et al., 2018).

Lotta (2015) defende que o insulamento burocratico do PBF foi peca-chave
para a institucionalidade do programa, sendo alvo de estudos que detalham esta
faceta. Neste contexto, o desenho do Bolsa Familia ocorre por instrumentos
desenvolvidos por essa burocracia estatal até agora pouco pesquisados

Esta pesquisa pretende contribuir para o avan¢o na compreenséo do programa
ao ter como objeto as Instru¢des Operacionais (10). No cotidiano da burocracia federal

do Bolsa Familia, as InstrucBes Operacionais norteiam a operacionalizacéo diaria do

8 Sobre as condicionalidades de educagéo, o Informe Bolsa Familia n°® 609, de 7 de julho de 2018,
apresenta a informagcédo que das 14,87 milhdes de criancas e adolescentes acompanhados, 13,24
milhdes tiveram a frequéncia registrada, o que representa 89,06% de acompanhamento dos
beneficidrios do Bolsa Familia. O resultado é fruto do trabalho realizado pelas redes municipais de
educacdo de todo Brasil, responsaveis pelo acompanhamento da frequéncia escolar, com a
coordenacéo do Ministério da Educa¢éo (MEC) e a parceria do Ministério do Desenvolvimento Social
(MDS) e das coordenacdes estaduais e municipais do PBF e da educacéo.

4 Dados do “Informe Bolsa Familia n® 645”, de 7 de fevereiro de 2019 apontam que o0 acompanhamento
das condicionalidades de salde em 2018 alcancou 75,55%. Isso corresponde a 18,5 milhdes de
beneficiarios do Bolsa Familia acompanhados, em um universo de 24,5 milhdes com perfil para
acompanhamento — criangas menores de 7 anos, para monitoramento da vacinagao e do crescimento
e desenvolvimento, e mulheres para identificagao de gravidez e acompanhamento do pré-natal.

5 Tais como: Programa Bolsa Familia (PBF); Tarifa Social de Energia Elétrica (TSEE); Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC); Minha Casa Minha Vida; Isen¢éo de taxa de inscricdo em concursos
publicos; Aposentadoria para pessoa de baixa renda (Facultativo de Baixa Renda); Programa Bolsa
Verde; Programa de Fomento e Assisténcia Técnica as Atividades Produtivas Rurais; Programa
Cisternas; e Programa Nacional de Reforma Agréaria Manual de Gestdo do Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal, 2017).
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programa. Por meio delas, as a¢Ges da gestdo municipal séo instruidas ao longo do
tempo e sdo consolidadas como elemento de comunicacéo entre gestao federal e
gestdo municipal, sobre os principais elementos do Programa Bolsa Familia e também
sobre o Cadastro Unico. E um dos temas que muito impacta sobre os fluxos
operacionais, tanto federais como municipais, € o chamado processo de Averiguacao
e Revisdo Cadastral.

Os processos de Averiguacédo e Revisado Cadastral sdo instrumentos de gestao
gue se constituem como fontes para se compreender o sentido das normas que Sao
continuamente elaboradas pelo gestor federal responsavel pelo Programa, bem como
sua execucdo e efeito na vida dos beneficiarios. E nelas que esse estudo se
concentrara.

A hipbétese de pesquisa é que pela analise histérica das Instrucbes
Operacionais € possivel inferir os sentidos que o0s processos de Averiguacao e
Revisdo Cadastral representaram ao longo do tempo. Isto €, os fluxos operacionais
do Programa foram desenhados no sentido de aprimoramento da gestdo até 2016,
com a inflexdo de maio de 2016, quando assumiram um sentido de controle sobre o
Programa. O periodo analisado na pesquisa entre 2009 e 2016 foi marcado pela
ascensao de uma coalizdo de centro-esquerda ao governo federal (Cerqueira, 2016);
e de 2016 a 2018, foi marcado pela onda liberal conservadora (Fernandes, Teixeira e
Palmeira, 2020).

Esse sentido de controle, acompanhado do discurso de “pente fino”®, ocorreu
apos o impeachment da presidenta Dilma Rousseff, com criacdo de um Grupo de
Trabalho constituindo-se como mais um processo de identificacdo de possiveis falhas
no processo de focalizacdo do programa. O controle no PBF inclui acdes do gestor
municipal, das Instancias de Controle Social — ICS (que a partir de 2015 passaram a
funcdo para os Conselhos Municipais de Assisténcia), da Controladoria Geral da

Unido — CGU (no controle interno) e do Tribunal de Contas da Unido — TCU (no

6 A “operacao pente fino” pode ser resumida da seguinte forma:
a) 469 mil beneficios cancelados (3,35%) por subdeclaracédo de renda;
b) 654 mil beneficios bloqueados (4,7%) por subdeclaracado de renda;
c) Convocacao de 1,4 milhdo de familias para averiguacao cadastral (janeiro de 2017);
d) Bloqueio de beneficios de 13 mil familias identificadas como doadores de campanha na
prestacdo de contas de candidatos nas Elei¢cdes de 2016;
e) Reducao do prazo para identificacéo de subdeclara¢céo de renda;
f) Obrigatoriedade do CPF para a inscrigdo no Cadastro Unico;
(Conforme noticia no site MDS de 07/11/2016 — Disponivel em: http://mds.gov.br/area-de-
imprensa/noticias/2016/novembro/pente-fino-no-bolsa-familia-encontra-irregularidades-em-1-1-
milhao-de-beneficios. Acesso em: 24 set. 2022)
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controle externo) (RIBEIRO, 2009). Auditorias e fiscalizacdes séo realizadas pela
CGU e pelo TCU, verificando a conformidade dos atos de gestdo do Programa Bolsa
Familia com os principios de legalidade, de eficiéncia, de efetividade e de

economicidade.”

1.1 Contexto

O PBF se desenvolve no contexto de uma mesma coalizdo politica ocupando
a Presidéncia da Republica e com um corpo técnico organizado e gerido pela
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC), do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, em parceria com os Ministérios da Saude
e Educacdo, no tocante as condicionalidades e a Caixa Econémica Federal com
relacdo ao Cadastro Unico (LOTTA, 2015).

Até 2016 havia um esforco institucional do PBF em promover a politica publica,
com objetivo de que o beneficio chegasse ao beneficiario de uma forma focalizada.
Por focalizacdo entende-se o direcionamento de recursos e programas para
determinados grupos vulneraveis da sociedade. Uma maneira de avaliar a focalizacéao
das transferéncias de renda é verificar a proporcdo de familias ou de pessoas que
atendem estritamente aos critérios de elegibilidade (SOARES et al., 2007).

A focalizacdo do Programa Bolsa Familia (PBF) é considerada excelente nao
apenas em comparacdo com outros beneficios sociais brasileiros, mas também em
relacdo a programas semelhantes em paises da América Latina. Tradicionalmente, o
PBF tem sido elogiado por sua focalizagdo em comparagcéo com outros programas de
transferéncia de renda na regiao e no mundo (LINDERT et al., 2007; SOARES et al.,
2010; Barros et al., 2010).

Nesse sentido, o enfoque da estruturacdo do PBF se deu por meio da

institucionalizacdo de procedimentos que formavam um aparato de gestdo que

7 A CGU ainda realiza o Relatorio de Avaliagdo com base em sorteio de municipios. A edicdo de 2012
deste Relatério, que compreendeu a andlise do periodo de 2007 a 2011 e envolveu fiscalizacéo de 401
municipios, apontou que de uma amostra de 11.686 familias visitadas, apenas 278 (2,4%) tinham renda
superior a estipulada pela legislagdo. Neste ano de 2013 a imprensa repercutiu negativamente estes
achados da CGU, que emitiu nota de esclarecimento concluindo que “o Programa Bolsa Familia € um
programa de governo com baixissimos indices de irregularidades, as quais, quando ocorrem, séo
apuradas pelo préprio Governo Federal, por meio do seu 6rgdo de Controle Interno (CGU), em parceria
permanente com o ministério gestor, o MDS, que tem dado, sempre, respostas prontas e imediatas em
todas as providéncias da sua competéncia”. Fonte: Nota publicada em 11/06/2013 pela Assessoria de
Comunicacdo da CGU. Disponivel em  https://www.cgu.gov.br/noticias/2013/06/nota-de-
esclarecimento-2013-programa-bolsa-familia. Acesso em: 19 abr. 2023.


https://www.cgu.gov.br/noticias/2013/06/nota-de-esclarecimento-2013-programa-bolsa-familia
https://www.cgu.gov.br/noticias/2013/06/nota-de-esclarecimento-2013-programa-bolsa-familia
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destacamos pela preponderancia da dimenséo da gestao (VIANA, 2018). Até esse
ponto, o programa foi centrado na inclusdo traduzido no mote de levar a politica
publica a quem precisasse. Ao longo dos anos, mecanismos sofisticaram a
capacidade de coordenac&o do programa, como o indice de Gestio Descentralizada
(IGD)2 e o Plano Brasil Sem Miséria (BSM) — este Ultimo foi responsavel por ampliar
a perspectiva do acesso a servicos para a populacdo mais vulneravel. Em paralelo,
houve avanco nos numeros de beneficiarios acompanhados pelas condicionalidades
de educacéo e saude.

Apoés 2016, com a inflexao institucional, ocorre uma mudanca na condicédo do
PBF rumo a preponderancia da dimensédo de controle no programa. A focalizac&o
passa a ter muito mais importancia. Da crise politica que se materializa com o
impeachment de 2016, destaca-se a narrativa de que € importante controlar o PBF
para que so6 receba “quem merece”, questao largamente debatida pela opinido publica

desde o inicio do programa.

1.2 Objetivos

Esta dissertacdo tem como objetivo geral caracterizar o sentido da acéo publica
no PBF entre 2009 e 2018. Lapso de tempo em que € possivel observar dois periodos
distintos. No primeiro, de 2009 a 2016, ocorre a primazia da gestado sobre o controle,
guando a eficacia e a efetividade tinham maior relevancia no desenho do programa
(condicionalidades e busca ativa, num sentido includente da acdo publica). No
segundo, que compreende o periodo de 2016 a 2018, ocorre a primazia do controle
sobre a gestdo, quando a focaliza¢édo passa a ser um fim utilizado para excluir familias,
desconsiderando um contexto de crise politica, social e econdmica trazida pela
inflexdo do impeachment no pais

Os objetivos especificos desta pesquisa se concentram em caracterizar a
Revisdo e Averiguacao Cadastral por meio da analise das Instru¢cdes Operacionais e
investigar o insulamento burocratico como elemento da mudanca de sentido do

Programa Bolsa Familia.

8 IGD é um indicador que mede os resultados da gestdo do Programa Bolsa Familia e do Cadastro
Unico obtidos em um més. Ele representa uma estratégia inovadora para medir o desempenho de cada
municipio, estimular resultados cada vez mais qualitativos e também compor a base de célculo de
recursos a serem transferidos aos municipios.
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1.3 Abordagem tedrica

A lente escolhida para se compreender teoricamente a mudanca de sentido do
PBF foi a sociologia da acdo publica, que desponta da tenséo entre duas perspectivas
de analise de politicas publicas. A perspectiva politica, que tem como foco a
compreensao do alcance da acéo politica e dos efeitos dos processos executados
pelo Estado, e a perspectiva sociologica, que prioriza as interacfes entre multiplos
atores (LASCOUMES; LE GALES, 2012a). Esta compreensdo possibilitou a
identificacdo das implicacdes dessa mudanca de sentido para os fluxos operacionais
do programa e seus efeitos, desenhados nas Instru¢cdes Operacionais.

A acao publica € apresentada como um espaco sociopolitico, formado por
instrumentos, crencas e estratégias de seus atores, segundo Lascoumes e Simard
(2011). Com este entendimento, o espaco de acéo publica do Programa Bolsa Familia
€ o locus das interacdes sociais dos atores envolvidos (gestores federais, estaduais e
municipais do programa, beneficiarios e sociedade), que se apropriam dos
instrumentos em estudo (Instru¢cdes Operacionais de Averiguacdo e Revisao
Cadastral), segundo suas logicas e interesses.

O fato de haver uma extensa literatura de analise da politica publica do
Programa Bolsa Familia, mas ser raro o destaque para a perspectiva dos instrumentos
de gestéo por ela utilizados motivou a escolha desta lente teérica. Somada pelo fato
de ser uma literatura ainda pouco explorada no Brasil, a pesquisa pode contribuir ao
aproximar esta perspectiva teérica de um programa ja bastante estudado, trazendo as

poténcias da analise para iluminar novos angulos.

1.4 Desenho de Pesquisa

Esta pesquisa utilizou métodos qualitativos. Numa primeira etapa foi realizada
uma analise de documentos relativos as Instrucbes Operacionais de Averiguacao e
Revisao Cadastral, textos das Instru¢cdes Operacionais publicados anualmente entre
2009 e 2018, e da nota técnica da Instrugdo Operacional de 2016; a segunda etapa
da pesquisa utilizou entrevistas semiestruturadas de atores da gestéo do programa.

Numa segunda etapa, deu-se a revisao da literatura que destacou os conceitos
de burocracia de médio escaldo, de insulamento burocratico e de instrumento da acéo

publica e como se da a interacdo entre os elementos da acéo politica.
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Numa terceira etapa foram mapeados gestores federais que atuavam na
SENARC/MDS durante o periodo estudado, bem como entrevistados representantes
do Departamento de Cadastro Unico.

A escolha por entrevistas em profundidade se deu em raz&o destas revelarem
‘crengas, praticas e valores dos atores a partir do que eles expressam em suas
declaragdes” (DUARTE, 2004, p. 215), o que se relaciona diretamente a discussao da
presente pesquisa, a qual tende a destacar a propria percepcdo dos atores
(burocratas de meédio escaldo federal) sobre as suas a¢Bes na producdo de
instrumentos de gestao que afetam os fluxos operacionais do Programa.

As entrevistas foram realizadas entre novembro de 2019 e fevereiro de 2020.
Para escolher os burocratas a serem entrevistados, foi realizado um mapeamento de
pessoas envolvidas na producdo das Instrugbes Operacionais que estavam neste
ambiente antes de 2016 e depois de 2016, periodo no qual ocorre uma mudanca na
orientacao politica como cenario da politica publica do PBF.

Para captar a percepcao do municipio, huma quarta etapa, foi aplicado um
questionario eletrbnico, enviado para gestores municipais de pequeno, médio e
grande porte; incluindo regiées metropolitanas, por concentrarem o maior nimero de
beneficiarios. Este questionario foi enviado para uma selecéo de 100 municipios, e 35
responderam. Para esta baixa adesdo infere-se que contribuiu o contexto de
desconfianca vivenciado desde 2016 com mudancas na gestdo federal, em que o
dialogo com municipios foi bastante dificultado. A aplicagdo do formulario foi
comunicada em alguns eventos do Bolsa Familia organizados pela SENARC com
municipios e por grupos de WhatsApp com gestores municipais, e ainda assim nao se
ampliou esta adeséo.

Numa quinta etapa, foram analisadas as entrevistas e cotejadas com dados
gue constituem indicios desta mudanca de sentido do PBF: Instru¢cdes Operacionais
de Averiguacao e Revisao Cadastral e suas notas técnicas. Também foram analisados
dados de cobertura do programa; dados de reclamacbes dos beneficiarios na
Ouvidoria do MDS; e balancos do processo de Averiguacao e Revisdo Cadastral.
Como fonte de dados, foram utilizados:

a) questionarios para gestores municipais do PBF de municipios de pequeno,
médio e grande porte. Esta divisdo se faz importante pois os fluxos

operacionais tém dimensdes bem diversas nestes trés portes de municipio;
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b) entrevistas em profundidade com fontes-chave: um gestor federal do
Departamento de Beneficios (Deben); trés gestores federais do Departamento
do Cadastro Unico (Decau); dois gestores federais do Departamento de
Condicionalidades (Decon); e trés gestores federais do gabinete da SENARC.

c) Instrucdes Operacionais sobre a Averiguacdo e Revisdo Cadastral; as notas
técnicas que embasaram estas 10’s e algumas publicagdes que comunicam
este instrumento de gestéo para os gestores municipais (Boletim Bolsa Familia
Informa, mensagens de extrato e Balangco sobre a AV/Rev realizado pelo
gabinete do secretéario nacional da SENARC).

A analise documental foi realizada para levantamento de dados dentro do
periodo de 2009 a 2018. A escolha do periodo, de uma década, se deu em funcéo do
processo de Averiguacdo e Revisdo Cadastral ter uma curva longa de transformacéo.
A analise prévia a 2016 € importante para a verificacdo da hipotese de mudanca do

sentido da acado publica dos burocratas federais.

Etapas da pesquisa:

=

Definicdo do periodo da pesquisa

Revisdo da literatura

Mapeamento de atores dentro deste periodo
Realizagéo das entrevistas

Analise de dados

Composicao do questionario para municipios

N o g A~ Wb

Selecdo de municipios para envio, reforco em encontros da SENARC com

municipios

8. Envio dos questionarios

9. Analise dos resultados

10.Selecdo das Instrucdes Operacionais e documentos complementares de
explicacéo

11.Analise documental
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Figura 1: Quadro-resumo do percurso da pesquisa e analise da dissertacao
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Documento

Abrangéncia

Observacéo

Instru¢Bes Operacionais
AV/REV

2009 a 2018

Além da analise documental,
as entrevistas apontaram
caminhos para a andlise, bem
como destacaram Notas
Técnicas da SENARC em anos
especificos que trouxeram
contelidos mais robustos.

Boletins Bolsa Familia Informa

2009 a 2018

Usados para captar a forma de
comunicacdo com gestao
municipal sobre 0s processos
anuais de AV/REV

Relatoério CGU

2015

Usado para captar percepcao
da CGU sobre processo de
AV/REYV antes da inflexdo de
2016.

Questionario com municipios

2019

Usado para captar a percepcao
dos municipios sobre as I0s de
AV/REV. 33 respondentes
(verificar nimero)

Entrevistas com gestores
federais

2019/2020

Usadas para captar as
percepcdes da gestéo federal
sobre as 10s

Legislagao do PBF e Cadastro
Unico

2004 a 2018

Para captar o desenho do
Programa e do Cadastro

Fonte: Elaboracéo prépria.

Para a andlise dos documentos listados foi utilizado como método a analise de

conteudo, procedimento classico para analisar materiais de texto de qualquer origem

que tem como obijetivo classificar o contetdo do material, criando categorias para as

declaracdes, sentencas ou palavras (FLICK, 2013). As categorias utilizadas para

analise foram as cinco categorias da acao publica (atores, instituicdes, processos,

representacdes e resultados) definidas por meio da revisao de literatura. Finalizando

com a andlise dos contetdos dos documentos e com o auxilio de quadros explicativos,

seguindo para a fase de analise de dados e resultados da pesquisa, com as

conclusdes e apontamentos para estudos posteriores.
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1.5 Organizacéao do Trabalho

Este trabalho estd organizado em 4 capitulos, além desta introdugédo. O
primeiro capitulo, “Uma analise dos sentidos da acdo publica pelos instrumentos do
PBF sua relacdo com insulamento burocratico”, realiza a revisdo da literatura de
sociologia da acéo publica e instrumentos, bem como do insulamento burocratico,
para apresentar o modelo tedrico da dissertacao.

O segundo capitulo, “Uma breve analise da governanga do Programa Bolsa
Familia”, descreve o desenho do Programa, com seus principais conceitos e rotinas,
e 0s papéis de cada ator envolvido. Com este panorama, demonstra-se a relevancia
da escolha do processo de Averiguacao e Revisdo Cadastral como objeto de anélise.

O terceiro capitulo, “Andlise das Instru¢cBes Operacionais de Averiguagcdo e
Revisdo Cadastral — 2009 a 2018” descreve a rotina da Revisao Cadastral e identifica
o instrumento de seu desenho e forma de construcéo, reconstituindo o periodo de
2009 a 2018 como recorte de andlise para identificar a mudanca de sentido do PBF.

O quarto capitulo “Consideracdes finais” destaca as principais contribui¢gdes da

pesquisa.
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CAPITULO 1 - OS SENTIDOS DA ACAO PUBLICA PELOS INSTRUMENTOS DO
PBF E SUA RELACAO COM O INSULAMENTO BUROCRATICO

Na analise da producdo de politicas publicas, € possivel investigar a
participacdo da burocracia na producdo de politicas publicas focando o olhar na
burocracia de médio escaldo, aquela que nem tem o contato direto com o cidaddo —
a “burocracia de nivel de rua” (LIPSKY, 1971) — nem esta na posic¢éo de alto escaldo,
destacadamente politico na Administragéo Publica.

Autores como Lotta et al. (2014), Lotta e Oliveira (2015) e Pires (2018) tém
explorado este conceito da média burocracia e sua influéncia na producéo de politicas
publicas.

Os burocratas de médio escaldo sdo conceituados como aqueles que ocupam
espacos intermediarios da estrutura governamental, promovem a interacao entre as
necessidades do publico que atendem em determinadas politicas publicas e as
diretrizes definidas pelo alto escaldo (OLIVEIRA; ABRUCIO, 2018). Como
caracteristica comum, todos sdo ao mesmo tempo chefes e subordinados. Sdo os
agentes que determinam 0s processos para execucdo das estratégias formuladas
pelo alto escaldo da burocracia (PIRES, 2018).

No PBF, é esta burocracia de médio escaléo federal que produz as Instrucdes
Operacionais. Neste sentido, explorar este conceito para compreender o contexto de
guem elabora este desenho € um passo importante desta pesquisa.

Neste capitulo apresentamos os conceito de burocracia de médio escalédo e do
insulamento burocréatico para caracterizar a burocracia federal do Programa Bolsa
Familia, bem com o conceito de instrumentacdo da acdo publica para debater os
sentidos da acéo desta burocracia que advém do instrumento Instru¢cdo Operacional

de Averiguacao e Revisdo Cadastral.

2.1 A burocracia federal do Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia foi desenhado e formulado por uma burocracia
federal tecnicamente forte, que vem blindando o Programa desde seu inicio. Como
aponta Nunes (2017), o insulamento burocratico se apresenta como estratégia para
contrabalancear o clientelismo, por meio da criacdo de ilhas de racionalidade e de

especializacdo técnica. Nas politicas de assisténcia social anteriores a Constituicdo
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de 1988, antes de serem desenhadas como politicas publicas, o clientelismo e o
assistencialismo eram os contornos basicos em sua execucédo (VAITSMAN, FARIAS,
2009). Outro ponto relevante neste insulamento do PBF é a reducdo da arena de
interesses. Isola-se do espaco politico dos embates no Congresso (disputas entre
partidos politicos) a organizacdo considerada fundamental para determinado projeto,
como a SENARC no caso do PBF, enquanto forma de resguardar estas unidades das
tradicionais demandas burocraticas ou clientelistas.

Na literatura, a questao do insulamento também é estudada do ponto de vista
temporal. Por um tempo, ele se faz necessario, podendo ocorrer o chamado
“desinsulamento”, quando este nucleo técnico ndo necessita mais de um ambiente
operativo protegido, atingindo-se um contexto mais analisavel, previsivel e incerto
(NUNES, 2017). Isto ndo ocorreu com o PBF.

Inicialmente, a burocracia insulada do PBF foi fundamental para a
institucionalizacdo do programa, focada num primeiro momento em ampliar 0s
beneficiarios do PBF, com instrumentos como a busca ativa, IGD (indice de Gestio
Descentralizada), ampliagdo e aperfeicoamento do Cadastro Unico. Essa burocracia
de médio escaldo desenha o programa, tendo como principal instrumento as
InstrucBes Operacionais, em termos normativos, restringindo o debate aos gestores
municipais, e se isola de debater o programa com a sociedade, ndo se abrindo, por
exemplo, a participacao social de forma institucionalizada. O objetivo de ampliar o PBF
fica circunscrito a esta burocracia com amparo politico e institucional, que tem em sua
acado um sentido geral de incluséo social.

A criacao da SENARC significou a ampliacdo da capacidade administrativa da
agenda de combate a fome e a pobreza. Embora ndo possuisse inicialmente uma
equipe prépria de servidores, houve um esfor¢co para formar uma equipe técnica, com
a requisicao de servidores federais de outros 6rgaos e a contratacdo de cargos de
confianca e terceirizados. De acordo com a literatura, houve uma énfase na
construgéo de capacidade administrativa por meio de uma burocracia mais isolada,
mas também altamente qualificada e especializada, capaz de adotar iniciativas de

regulacdo mais técnico-operacionais®. Dutra (2014) apoia essa compreensdo ao

9 O entdo ministro do Desenvolvimento Social e Combate a Fome Patrus Ananias (2004-2010)
desempenhou um papel fundamental na reestruturacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, moldando-o na forma que conhecemos hoje. Para fortalecer a conexdo entre o
Cadastro Unico e o Programa Bolsa Familia, o Cadastro Unico foi incorporado & Secretaria Nacional
de Renda de Cidadania. Essa Secretaria, por sua vez, foi estrategicamente isolada burocraticamente
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analisar que a SENARC desenvolveu um modelo baseado na coordenacgao
centralizada, por meio de uma relagéo direta com os municipios, implementada por
meio de ferramentas informacionais, especialmente o Cadastro Unico. Isso foi
possivel devido a existéncia de uma equipe técnica com experiéncia prévia em outros
ministérios e formacdo adequada para tal'°.

As gestbes do executivo federal entre 2003 e 2016 tiveram como norte na
politica social o combate a fome e a miséria. O Fome Zero, o Programa Bolsa Familia
e o Brasil sem Miséria se desenvolveram neste contexto de desejo da gestao federal
de incluir a populagcédo nos programas sociais (MARQUES, MENDES, 2006). Este foi

0 contexto em que o insulamento burocratico do Programa Bolsa Familia se constituiu.

2.2 Instrumentacao da acao publica

Além desta burocracia que desenha a politica publica, € possivel mobilizar a
instrumentacdo da acdo publica para uma leitura sobre o0s instrumentos que
operacionalizam a acdo governamental. Neste campo, além da compreensao sobre
as motivacdes da selecao de determinado instrumento, cabe uma consideracao sobre
os efeitos destas escolhas (LASCOUMES; LE GALES, 2012b).

Nesta abordagem teoérica, os instrumentos de acdo publica sdo explicados
como técnicas, métodos, mecanismos, meios, formas ou ferramentais que sdo os
outputs do sistema politico como resposta a certos problemas (inputs). Os
instrumentos séo escolhidos, portanto, visando atingir determinados objetivos de uma
politica publica, que por sua vez geram impactos na sociedade. A acao publica, ela
mesma dotada de natureza politica, é, portanto, instrumentalizada e estruturada por
meio de instrumentos que sdo, ao mesmo tempo, técnicos e também politicos
(LASCOUMES; SIMARD, 2011; LASCOUMES; LE GALES, 2012).

e sua equipe foi composta principalmente por gestores de carreira, que possuiam um discurso técnico,
a fim de proteger o programa de possiveis disputas que poderiam questionar sua legitimidade. Nesse
contexto, o departamento do Cadastro Unico foi um dos primeiros a ser estabelecido, com foco na
capacidade de estabelecer parcerias com os municipios e no dominio da tecnologia da informagéo e
manipulacéo de bancos de dados (LIMA, 2021).

10 Dutra (2014) ainda aprofunda a analise da burocracia da SENARC com o seguinte entendimento: “A
SENARC desenvolverd um modelo baseado no conceito de coordenacéo centralizada, através uma
relagdo direta com o0s municipios implementada por meio de ferramentas informacionais,
particularmente o Cadastro Unico. A outra principal caracteristica deste modelo serd o apoio ao
financiamento da gestdo do PBF através do indice de Gestao Descentralizada (IGD)” (DUTRA, 2014,
p. 132).
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As questdes relacionadas a instrumentos de politicas publicas ndo estiveram
associadas a dimensdo da acdo do governo por longo periodo. Ou seja, suas
propriedades, critérios de escolha, efeitos e combinac¢des ndo eram objeto de anélise
conjunta. Os instrumentos foram estudados, num primeiro momento, sob uma
perspectiva funcionalista ou apenas técnica, compondo uma racionalidade do modelo
burocratico (LASCOUMES; SIMARD, 2011).

No entanto, os instrumentos sao objetos de materializagéo e operacionalizagéo
da acao governamental. Sendo assim, € fundamental a compreensdo das razbes
politicas de sua escolha e a analise de seu impacto no sentido também politico. Isto
€, oObservar tais instrumentos sob a Otica da instrumentalizacdo da acao,
compreendendo que os instrumentos, ao serem apropriados pelos atores, quase que
assumem vida e dinamica préprias, dotados de temporalidade e espacialidade
(LASCOUMES; SIMARD, 2011).

As Instrucdes Operacionais selecionadas como objeto desta pesquisa séo
analisadas em sua perspectiva de documentos. Hoyler e Campos (2019) elucidam
que os documentos foram primeiramente vistos como meios de registro, antes de
serem objeto de estudo, formando uma literatura sobre a materialidade do Estado.
Hull (2012) demonstrou a importancia de se analisar as formas materiais da
documentacédo burocrética, desenvolvendo uma nova abordagem para a governanca
do Estado como uma pratica material, num convite a se olhar para estes documentos
e ndo somente através deles, trazendo a reflexdo sobre a falta de neutralidade de
discurso neles contida, caracteristica que molda seus sentidos de conteudo.

A classificacdo dos instrumentos de politicas publicas varia dependendo do
autor. Alguns utilizam quatro caracteristicas para classifica-los (Hood, 1986),
enquanto outros utilizam até mesmo 14 (Salamon, 2002), e h4 ainda aqueles que
chegam a 63 classificacbes (KIRSCHEN, 1975). Essas diferentes classificacdes
surgem de diferentes graus de analise, perspectivas e lentes utilizadas. Grande parte
da literatura se concentra na escolha desses instrumentos (ELIADIS et al., 2005;
HORN, 1995; HOWLETT et al., 2006; TREBILCOCK et al.,, 1983). No entanto, o
interesse aqui esta na implementacao dos instrumentos. Portanto, conhecer, analisar,
estudar e elaborar essas classificacbes pode ser util para futuros estudos
comparativos.

Hood (2007) prop6s uma categorizacado das abordagens existentes sobre 0s

instrumentos. Embora ele reconheca que um Unico esquema ndo é suficiente para
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abranger toda a variedade de trabalhos desenvolvidos sobre o tema, o objetivo é
contribuir para a realizacdo dos estudos. Resumidamente, as abordagens
identificadas por Hood (2007) s&o:

- Instrumentos de politica genéricos: formas de descrever e categorizar
instrumentos de forma genérica, a partir da definicdo de classificacoes;

- A politica dos instrumentos: 0s processos politicos e cognitivos que
influenciam a escolha dos instrumentos séo problematizados;

- Instituicdes como instrumentos: formas de organizagcdo que promovem
servicos publicos representam uma gama de instrumentos disponiveis
para o fornecimento de servicos publicos ou politicas publicas.

Lascoumes e Simard (2011), assim como Lascoumes e Le Galés (2006; 2012a;
2012b), reconhecem a mesma categorizacdo, mas também consideram aspectos
socioldgicos ao tratar os instrumentos como instituicoes.

No Brasil, os estudos sobre instrumentos de politicas publicas ainda séo
incipientes e a literatura produzida é bastante reduzida. As pesquisadoras Ollaik e
Medeiros (2011) apresentam uma agenda de pesquisa sobre instrumentos, mas néo
de uma perspectiva politica.

O que se pretendeu nesta pesquisa foi observar os efeitos desta escolha de
instrumentos no PBF e sua transformacéao a partir de 2016.

Em um trabalho intitulado "Instrumentos governamentais: reflexdes para uma
agenda de pesquisas sobre implementacdo de politicas publicas no Brasil" (OLLAIK;
MEDEIROS, 2011), sdo propostas quatro linhas de pesquisa:

1. Desenvolvimento de estudos que sistematizem as classificacfes existentes e
desenvolvam uma classificacdo brasileira de instrumentos governamentais;

2. Abordagem sobre como sdo escolhidos ou o0 que determina a escolha dos
instrumentos governamentais no Brasil;

3. Foco na implementacdo e nos principais desafios para a gestdo governamental
dos instrumentos ja escolhidos e em uso no pais;

4. Estudos comparativos de instrumentos, que permitam formular proposicoes
sobre a aplicacdo e impactos de diferentes instrumentos. Também estao
inclusas questdes sobre coordenacdo e complementaridade entre o0s
instrumentos, uma vez que politicas publicas ou programas/agcfes raramente

utilizam apenas um instrumento para sua implementacao.
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A tese de Perret (2010) em Ciéncia Politica, defendida na Universidade de
Genebra, Suica, trouxe uma visao inovadora ao identificar mais de vinte tipos de
instrumentos, levando em consideracdo critérios de especificacdo e diferenciacgéo.
Seu trabalho compreende de forma abrangente a literatura existente sobre tipologias,
resumindo e organizando os estudos realizados ao longo dos anos. De acordo com
Perret (2010), Dahl e Lindblom (1953) sao considerados pioneiros na analise da agao
do Estado moderno em termos de instrumentos, sendo estes abordados como
“técnicas sociais". Em sua tipologia, eles identificam cinco categorias de instrumentos:
atores e agéncias publicos/privados; compulsérios/persuasivos; controle de despesas
direto/indireto;  organizagcbes de adesdo voluntaria/obrigatoria; agéncias
governamentais dependentes/independentes.

ApOGs este trabalho inicial, surgiram véarias abordagens para categorizar e
classificar instrumentos. Uma delas é a tipologia de Hood (1983), que divide os
instrumentos com base em sua capacidade de obter informacdes e modificar
comportamentos — elementos fundamentais de um sistema de controle. Hood
também identifica quatro recursos sociais que geralmente estdo disponiveis para o
governo exercer essas funcdes: nodalidade, autoridade, recursos e organizacao.
Outra tipologia relevante € aquela desenvolvida por Bemelmans-Videc, Rist e Vedung
(1998), que faz uma distincdo entre "sticks" (regulamentacdes restritivas), "carrots"
(incentivos econdmicos) e "sermons" (técnicas de comunicac¢ao). Essa tipologia tem
como objetivo destacar as diferentes maneiras de moldar o comportamento dos atores
envolvidos nos programas publicos.

Salamon (2000) identificou diversas transformacfes no papel do Estado que
culminaram na consolidagdo de uma "nova governanca". Nesse contexto, ele definiu
quatorze tipos de instrumentos que sao utilizados: gestdo direta, corporacoes
governamentais, regulacdo econdmica, regulacdo social, seguros governamentais,
publicidade de utilidade publica, impostos corretivos e taxas, contratacao, aquisicao
de servicos contratados, assisténcia financeira, empréstimos e garantias de
empréstimos, renuncia fiscal, vales e legislacédo de perdas e danos.

A abordagem adotada por Salamon visa destacar a diversidade de estratégias
e mecanismos que podem ser empregados pelo Estado para atender as necessidades
da sociedade.

Os autores Lascoumes e Le Galés sao considerados por Hood (2007) como

pioneiros na abordagem dos instrumentos como "instituicdes socioldgicas". Enquanto
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nas duas primeiras abordagens prevalece a énfase na escolha dos instrumentos, na
abordagem sociolégica os instrumentos sdo entendidos como instituicdes de acordo
com 0 neoinstitucionalismo sociolégico, ou seja, de forma menos formal, mais
simbdlica e com foco nas dimensdes cognitivas. Para esses autores, o instrumento é
visto como uma instituicdo ndo apenas por estabelecer um conjunto de regras, mas
também por transmitir uma representacdo. De acordo com Lascoumes e Simard
(2011), essa abordagem concentra-se na dinamica de construcdo permanente e
apropriacdo pelos atores, o que permite analises do poder (manipulacdo e controle)
em relacdo aos instrumentos e aos eventos sociais implicados.

O quadro abaixo apresenta um panorama da abordagem de instrumentos na
literatura pesquisada, sem pretensao de esgota-la, destacando alguns autores, como
a perspectiva de Hood (2007), que também foi incorporada e discutida por Lascoumes
e Simard (2011).

Quadro 2: Abordagem de instrumentos

ABORDAGEM
Abordagem AUTOR (aspectos
classificados)

TIPOLOGIA DE
INSTRUMENTOS

Atores e agéncias
publicos/privados;
compulsivos/persuasiv
0s; controle de
despesas

. direto/indireto;
L . Dahl e Lindblom L. .. - ~
Técnicas sociais Técnicas sociais organizagoes de

(1953) ~
adeséo
voluntéria/obrigatoria;
agéncias
governamentais
dependentes/independ
entes

Quatro recursos
sociais basicos para

Classificacdo governo exercer suas
conforme a funcbes: modalidade
capacidade dos (ponto focal);
Técnicas sociais Hood (1983) instrumentos obterem autoridade (poder
informacdes e de legal); recursos e
modificarem organizacao (acao
comportamentos direta por meio de
burocracia, exército e
policia)
Formas diversas de Sticks
Bemelmans-Videc, moldar (regulamentacao
Técnicas sociais Rist and Vedung comportamentos do restritiva);
(1998) publico-alvo dos Carrots (incentivos

programas econdmicos);
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Sermons (técnicas de
comunicacao)

Técnicas sociais

Salamon (2000)

Identifica “nova
governanga” na
transformacgéo do
papel do Estado

Ha mais complexidade
gue a dicotomia
publico/privado.

Intervencgédo publica

com base em redes e

intervengdes. Ao invés

de foco no programa,
o foco é no
instrumento.
Gestao direta;
corporacoes
governamentais;
regulacdo econdmica;
regulacéo social;
seguros
governamentais;
publicidade de
utilidade publica;

impostos corretivos e
taxas; contratacao;

aquisicao de servicos

contratados;
assisténcia financeira;

empréstimos e
garantias de

empréstimos; rendncia

fiscal; vales; legislacéo
de perdas e danos.

Processo de escolha
dos instrumentos

Hood (2007)

Politics dos
instrumentos
(processos politicos e
cognitivos)

Concepcao dos
instrumentos;
perspectivas

ideoldgicas e politicas

que orientam a

escolha; resultados
produzidos no
contexto de interesses
e relacdes de poder.

Processo de escolha
dos instrumentos

Lascoumes e Simard
(2011)

Policy analysis e
public choice
(tradicdo normativa e
funcionalista) Foco na
correspondéncia entre
0 objetivo da politica
publica e os meios
utilizados para a
consecucao.

Conjugacao entre
variaveis
macroscopica e
microscépicas:
Macroscopicas:
influéncia de padrbes
internacionais; fatores
institucionais; fatores
cognitivos e
subjetivos; influéncia
de redes; cultura
organizacional.
Microscopicas:
subjetividade
individual,
preferéncias pessoais;
defesa de interesses.

Processo de escolha
dos instrumentos

Linders e Peters

(1998)

4 perspectivas:
instrumentalista

(instrumentos
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especificos);
processualista
(complexidade e
especificidades da
selecao);
contingencialista
(efeitos de contextos
institucionais e
circunstancias
sociopoliticas
diversas);
constitutivista
(subjetividade e
embates de
interpretacdo)

Processo de escolha
dos instrumentos

Ringeling (2005)

Trés critérios de
escolha:
adequabilidade/conve
niéncia; aceitabilidade
normativa; medida
legal do seu uso

Processo de escolha
dos instrumentos

Trebilcock (2005)

Dimenséao cognitiva no
desenvolvimento do
instrumento e na
tomada de decisao

Instrumentos como
instituicdes

Hood (2007)

Conjunto de
instrumentos
desenhados para
entrega de servi¢os
publicos ou politicas
publicas
(departamentos
governamentais,
empresas publicas e
privadas, terceiros
setor)

Instrumentos como
instituicoes

Salamon (2000)

Neoinstitucionalismo

Estruturam acdes,
padrdes de interacdo
entre individuos e
organizacgoes (papéis,
fluxo de relacéo

Instrumentos como
instituicdes

Lascoumes e Le
Gales (2012a)

Instituicdes
sociolégicas
(neoinstitucionalismo)

Conjunto de regras e
também de
representacao
(dimenséo simbdlica)

Fonte: Elaboracéo prépria com base em Lascoumes e Simard (2011) e Spinola e Ollaik (2019).

Durante muito tempo, as questdes relacionadas aos instrumentos de politicas
publicas permaneceram afastadas da dimensédo da ag¢do do governo. Inicialmente,
esses instrumentos foram estudados sob uma perspectiva funcionalista ou técnica,
como parte do modelo burocratico (LASCOUMES; SIMARD, 2011). Portanto, é
imprescindivel compreender as razdes que embasam a escolha dos instrumentos

adotados e analisar seu impacto no aspecto politico. Devemos observar esses
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instrumentos como ferramentas que moldam a acdo, entendendo que, ao serem
utilizados pelos atores, quase que ganham uma vida propria.

A mobilizacdo desta literatura nesta pesquisa destaca a interacao observada
entre a politcs e a policies!?, compreendendo os efeitos politicos do uso dos
instrumentos.

A politics engloba as atividades politicas de forma ampla, incluindo a exposicao
das acdes dos partidos politicos, como a disputa por cargos eleitos e nomeacdes
baseadas em confiangca (como os cargos e func¢des comissionadas). Também
abrange as diversas formas utilizadas para mobilizar as bases e a sociedade em geral,
além do debate acalorado sobre as diferentes visfes de sociedade que naturalmente
se confrontam em um ambiente democratico (MULLER; SUREL, 2002).

A abordagem das policies (politicas publicas) se concentra na agdo do governo,
destacando os resultados decorrentes dessa atividade, ao contrario das abordagens
tradicionais da ciéncia politica. Nossa perspectiva analitica se concentra na
implementacédo das politicas publicas, que se tornou o foco central das discussdes. O
objetivo € ir além da abordagem sequencial na andlise das politicas publicas,
buscando entender ndo apenas os resultados das decisées do governo, mas também
como a dimensao técnica afeta o funcionamento da democracia, considerando a
reintegracgéo do cidaddo no processo de tomada de decisdo (MULLER; SUREL, 2002).

A relacdo imbricada entre a forca publica (coercitiva) e o conhecimento técnico
dos participantes "invisiveis", com apontado por Kingdom (2016) implica reconhecer
gue o Estado ndo exerce um poder autoritario ou coercitivo sobre a sociedade. Mas
tem-se que o Estado contemporaneo é fundamentado na necessidade de mediar os
interesses de individuos e grupos, e esta sujeito a transitoriedade das necessidades
das sociedades humanas, o que influencia sua forma de atuacéo.

A ordem local é um sistema politico autbnomo no qual os atores trabalham
juntos para equilibrar seus interesses individuais com o interesse coletivo. Essa ordem
surge da interacdo entre diferentes forcas e conhecimentos, que estdo sempre
evoluindo. E um sistema dinamico no qual os atores se organizam e interagem. Para

entender como essa ordem funciona, € importante analisar como diferentes espagos

11 para Dias e Matos (2012), o termo politics refere-se ao conjunto de interacdes que definem mdltiplas
estratégias entre atores para melhorar seu rendimento e alcancar certos objetivos. Refere-se a politica
entendida como a construcdo do consenso e da luta pelo poder. E o termo policies é entendido como
acdo do governo e pode ser adjetivado conforme seu campo de atuacédo: politica educacional, politica
cultural etc.
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e periodos participam e quais fatores influenciam a capacidade dos atores de moldar
0 quadro normativo.

Sobre os subsistemas de politicas publicas, cabe ressaltar que seu sentido
pode ser explicito ou implicito. Isso significa que, as vezes, 0s objetivos declarados
nos instrumentos que compdem essas politicas correspondem ao que efetivamente
se busca (sentido explicito), enquanto outras vezes ndo correspondem ao que €&
evidenciado na narrativa (sentido implicito). Diante dessa constatacdo, surge uma
guestao que exige sensibilidade por parte dos analistas: a tentativa de identificar as
intencdes dos atores, utilizando como recurso principal a verificacdo da
compatibilidade entre o que é declarado pelo ator e os efeitos provocados por sua
conduta efetiva (MULLER; SUREL, 2002).

Ressalta-se que a abordagem sociolégica por meio das Instrucbes
Operacionais de Averiguacdo e Revisdo Cadastral permite uma reflexdo sobre as
configuracbes do Estado e suas relacdes entre diversos atores e respectivas
mobilizacbes para a consecucao tanto de fendmenos que induzem a transformacao
da realidade pelas politicas publicas, como dos interesses simbdlicos e materiais de
seus atores (LASCOUMES:; LE GALES, 2012).

As politicas publicas precisam de regras, formais e informais, para lidar com a
complexidade do jogo social e ajudar a transformar a vida em sociedade. Além disso,
€ necessario que haja representacdes politicas dos problemas publicos, para que os
diferentes atores possam estabelecer suas posicdes estratégicas e coordenar suas
acOes da melhor maneira possivel. A cooperacdo entre os atores € mantida atraves
de instituicbes compartilhadas, porém essas instituicbes ndo sdo neutras e acabam
favorecendo certos atores e interesses em disputa. E importante estar ciente dessas
instancias ao discutir e tomar decisGes sobre politicas publicas (LASCOUMES; LE
GALES, 2012).

Conforme Lascoumes e Le Galés (2012), os instrumentos sdo um tipo especial
de institucionalidade. No decorrer do século XX, o Estado contemporaneo presenciou
um crescimento e uma diversidade notaveis de instrumentos utilizados para acao
publica, resultando em uma ampla gama de programas e politicas em diversos
setores. Diante dos desafios trazidos pela atual complexidade social, torna-se
imprescindivel buscar "novos instrumentos" capazes de coordenar essa sociedade

multifacetada, cheia de hierarquias e conflitos politicos.
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Os instrumentos sdo também constituidos por valores, formados por
interpretacdes sociais distintas e por concepcdes diversas acerca do modo esperado
de regulacéo sobre eles. Eles sdo em si uma representacdo do desafio que se
propdem a enfrentar. E eles constituem um sistema explicativo do problema sobre o
qual atuam, ao delimitar as relacdes entre os atores da realidade na qual estéao
inseridos. Em suma, “cada instrumento é uma forma condensada de conhecer o poder
social e as formas de exercé-lo” (LASCOUMES; LE GALES, 2012, p. 202).

Em um estudo realizado por Lascoumes e Gales (2012), sdo apresentados
cinco modelos que buscam analisar a importancia dos instrumentos das tecnologias

de governo. O Quadro 3 resume esses modelos.

Quadro 3: Modelos sobre o lugar dos instrumentos nas tecnologias de governo

Tipo de legitimidade
Imposicéo de um interesse
geral pelos representantes

mandatarios eleitos ou

pelos altos funcionérios
Procura por uma unidade
coletiva
Eficicia social e econémica
Busca um engajamento
direto
Explicacdo das decisbes e
responsabilizacéo dos
autores
Misto: cientifico-técnico e
democraticamente

Tipo de instrumento Tipo de relatério politico

Legislativo e regulamentar Estado tutor social

Estado produtor de
riquezas, Estado
redistribuidor

Econdmico e fiscal

Convencional e indicativo Estado mobilizador

Informativo e

S Democracia do publico
comunicacional

Ajustes no seio da

Normas e Standards/
melhores praticas

sociedade civil
Mecanismos de
concorréncia

negociado e/ou competicao,
pressao dos mecanismos
de mercado

Fonte: Lascoumes e Le Galés (2012, p. 204).

Instrumentos legislativos e regulatérios sdo mecanismos que se baseiam em
formas juridicas convencionais, representando a tipica intervencdo do Estado. A
sociologia do direito tem demonstrado que esses instrumentos normativos possuem
trés dimensdes bem articuladas. Primeiramente, eles exercem uma func¢éo simbdlica,
sendo simbolos de poder legitimo e tirando sua eficacia da observancia do processo
de tomada de deciséo que os antecede. Além disso, possuem uma fungéo axiologica,
estabelecendo os valores e interesses protegidos pelo Estado. Por fim, desempenham
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uma funcéo pragmatica ao influenciar comportamentos sociais e organizar sistemas
de supervisdo (LASCOUMES:; LE GALES, 2007).

Os instrumentos econdmicos e fiscais caminham lado a lado com os
instrumentos legislativos e regulatorios, uma vez que compartilham a mesma origem
legal que Ihes confere forca e legitimidade.

Para Lascoumes e Le Gales (2007) é possivel se referir a outros trés tipos de
instrumentos como "new public policy instruments". Essas abordagens tém em comum
o fato de oferecerem formas menos invasivas de regulacdo governamental, levando
em consideracdo as criticas frequentes aos métodos tradicionais de "comando e
controle”. Dessa forma, elas possibilitam a criagcdo de relacdes politicas diferentes,
baseadas em comunicacao e consulta, e contribuem para a renovagao dos principios
de legitimidade. Por fim, faremos algumas observacdes sobre essas trés categorias -
instrumentos baseados em acordos (convencional e indicativo), instrumentos
baseados em informacdes e comunicacdo e padrdes estabelecidos (normas e
standards).

“Governar por contrato” tornou-se uma exigéncia generalizada, como se 0 uso
desses instrumentos convencionais e indicativos fosse automaticamente uma escolha
justa e valida. No entanto, h& justificativa para a utilizacdo desse método. Essa
abordagem se tornou comum em um contexto altamente critico a burocracia - tanto a
sua natureza pesada e abstrata, quanto a forma como limita a responsabilidade
(LASCOUMES; LE GALES, 2007).

Os instrumentos informativos e comunicacionais fazem parte do
desenvolvimento do que é geralmente chamado de “democracia de audiéncia” ou
“‘democracia de opiniao”, em que o publico tem um espaco autbnomo na esfera
politica, para além da representacao tradicional. Houve uma grande mudanca desde
os anos 70, onde o direito dos cidadaos de ter acesso as informacdes governamentais
se tornou uma obrigacédo dos poderes publicos em informar os cidadaos ("divulgacao
obrigatoria”). Além disso, a crescente utilizagcdo de instrumentos baseados em
informacgéo e comunicacao € uma forma particular de entender a politica.

Os tipos de instrumento de Normas e Standards/ melhores préaticas organizam
as relacdes de poder dentro da sociedade civil, que envolvem interagdes entre atores
econdmicos, como competicdo e fusdo, e entre atores econdmicos e organizacoes
nao-governamentais, como consumidores e ambientalistas. Esses padrdes séao

legitimados por uma combinagédo de racionalidade cientifica e técnica, que ajuda a
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minimizar seu significado politico, e racionalidade democratica, baseada em
negociacdes e abordagens cooperativas. Além disso, esses padroes podem impor
metas e mecanismos de competicao e exercer coercao significativa.

Ao aplicarmos estes modelos para a compreensdo das Instrucdes
Operacionais, percebe-se que elas constituem um instrumento do tipo informativo e
comunicacional, conforme o Quadro 2, em que ha a presenca de explicacfes das
decisbes sobre o desenho do processo de Averiguacdo e Revisdo Cadastral, bem
como a responsabilizagdo dos atores envolvidos, no caso, gestores municipais
beneficiarios, gestores federais, CAIXA e coordenacfes estaduais. Isto sera descrito

no capitulo trés de andlise das instru¢des operacionais.

2.3 O Pentagono das Politicas Publicas

Uma outra referéncia dos autores Lascoumes e Le Galés (2012) que
utilizaremos para o estudo das Instrucbes Operacionais de Averiguacao e Revisao
Cadastral é o “pentagono das politicas publicas”. A analise de implementacédo de uma
politica publica esta diretamente ligada a sua execucdo, que envolve os atores
envolvidos, suas interacdes e articulacbes com as instituicdes e regras durante o
processo de implementacdo, o que pode influenciar os resultados obtidos. Essas
categorias — atores, representacdes, instituicdes, processos e resultados —
compdem o pentagono das politicas publicas.

Os atores, coletivos ou individuais, dispdem de recursos, possuem
certa autonomia, estratégias e capacidade de fazer escolhas. Séo
mais ou menos orientados por interesses simbdlicos e materiais. As
representacdes dizem respeito aos espacgos cognitivos e normativos
gue déo sentido as suas agdes, as condicionam e as refletem. As
instituicdes sédo normas, regras, rotinas, procedimentos que governam
essas quatro interacbes. Os processos sdo as formas de interacdo e
sua recomposic¢ao no tempo. Eles justificam as multiplas atividades de
mobilizacdo dos atores individuais e coletivos. Os resultados s&o os
efeitos ou consequéncias da acdo publica. Cada elemento do
pentagono se configura em uma categoria analitica (LASCOUMES; LE
GALES, 2012, p. 46).
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Figura 2: Pentagono das politicas publicas
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Fonte: Lascoumes e Le Gales (2012).

Investigar a implementacdo implica se interessar pela maneira como um
programa publico € apropriado, e ndo apenas pela forma como ele foi concebido ou
estruturado, mas como em si é executado. E isso envolve os atores envolvidos, suas
conexdes e interagcbes com as instituicdbes (regras, normas) no processo de
implementacéo, e que podem influenciar os resultados alcancados.

A interacdo entre essas categorias ocorre em dois ambientes distintos: (a) um
ambiente subjetivo, que é o quadro cognitivo da politica publica, e (b) um ambiente
objetivo, que é o quadro normativo da politica publica. Segundo Macedo (2021), a
dimensao subjetiva € composta pelos atores envolvidos e pelas narrativas que eles
apresentam, seja de forma individual ou coletiva.

Na esfera objetiva, encontram-se as normas e instituicdes estabelecidas pelo
Estado, com o propdésito de conciliar interesses individuais ou coletivos e garantir a
estabilidade (MACEDO, 2021). Em suma, € nessa dimensdo que se situam as
instituicoes.

De acordo com Macedo (2021), os resultados também fazem parte da
dimensao objetiva, pois representam fatos ou acdes resultantes de um jogo de forcas
entre atores que possuem poder suficiente para influenciar ou até mesmo modificar o
guadro normativo. Resultados abaixo do esperado podem indicar a necessidade de
alterar o quadro normativo, que corresponde as instituicbes. No espaco entre a

subjetividade e a objetividade, estdo os processos, mecanismos pelos quais 0s
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agentes, em sua atuacdo publica, almejam materializar as normas, contando com a
supervisao e a participacao dos 6rgaos instituidos pelo Estado.

Os processos sao reflexo da interacdo entre as percepcdes dos atores e 0s
aspectos institucionais, ou seja, eles refletem tanto aspectos subjetivos quanto
objetivos. No entanto, nessa interacao, 0s aspectos cognitivos dos atores, ou seja,
suas interpretacfes do mundo, ndo sdo ignorados ou menosprezados em relacéo a
objetividade. Pelo contrério, fica claro que eles tém um papel importante na acéo
publica. As pessoas e suas relagcdes sdo essenciais nesse processo, pois se trata de
uma atividade intrinsecamente social. Desconsiderar ou subestimar a subjetividade na
acao publica € um erro grave, pois ela tem o poder de impulsionar ou arruinar 0s
resultados.

As interacdes observadas entre as Instru¢cdes Operacionais e 0s processos do
Programa Bolsa Familia podem ser analisadas sob a lente do modelo do pentagono
das politicas publicas (Figura 2). Nesse sentido, ocorre uma articulacdo entre os
diferentes elementos que compdem esse modelo — atores, instituicdes,
representacgdes, processos e resultados. Conforme destacado por Lascoumes e Le
Gales (2012), esses elementos desempenham um papel fundamental na
compreensao da acao publica.

Nesse sentido, este capitulo abordou os conceitos de burocracia de médio
escaldo, insulamento burocratico e sentido da acdo publica.

A burocracia de médio escaldo do Programa Bolsa Familia desenha o
programa e utiliza as Instrugcdes Operacionais como principal instrumento. O
insulamento burocréatico na implementacédo do Bolsa Familia foi estratégico em seu
inicio, mas limitou o debate publico sobre o programa. Além disso, o capitulo abordou
a importancia de compreender os instrumentos utilizados na agédo governamental e
sua relacdo com os objetivos da politica publica.

As Instrucdes Operacionais sao instrumentos informativos e comunicacionais
gue explicam as decisdes sobre o processo de Averiguacdo e Revisdo Cadastral e
podem ser analisadas sob o pentagono de politicas publicas, que destaca atores,
instituicdes, representacdes, processos e resultados. Cada elemento do pentadgono
das politicas publicas é uma categoria analitica que sera explorada ao longo da

dissertacéao.
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CAPITULO 2 - PROGRAMA BOLSA FAMILIA — BREVE HISTORICO E ANALISE
DE SUA GOVERNANCA

O Programa Bolsa Familia (PBF) esta inserido nos debates de politicas
publicas de transferéncia condicionada de renda. Para compreensao de seu desenho
e de sua relacdo com o Sistema Unico de Assisténcia (SUAS), segue um breve
historico do cenario brasileiro sobre o tema.

Antes da promulgacgéo da Constituicdo de 1988, o sistema de prote¢ao social
no Brasil era baseado no trabalho formal e tinha uma abordagem contributiva. No
entanto, esse modelo ndo era suficiente para abranger todos os trabalhadores,
deixando sem cobertura aqueles que atuavam de forma informal ou no meio rural
(Comision Econémica para América Latina y el Caribe, 2006). Essa lacuna acentuou
as desigualdades existentes no pais.

No entanto, a Constituicdo de 1988 trouxe uma mudanca significativa nesse
cenario. Com a ampliacdo do conceito de cidadania e a garantia dos direitos sociais,
foi estabelecido o Sistema de Seguridade Social, que engloba um tripé formado pelas
areas da Saude, da Previdéncia Social e da Assisténcia Social. Essa hova abordagem
marcou um novo capitulo na histéria da protecéo social no Brasil, ainda que persistam
conflitos de interesses entre os aspectos sociais, econdmicos e politicos na
consolidagéo desse sistema.

Este novo contexto juridico, representativo de um novo pacto social, trouxe o
necessario reposicionamento do Estado para dar resposta a problemas sociais
complexos como a pobreza e a fome. Estes temas despertaram preocupacgao tanto
na academia quanto nas liderancas politicas, como aponta Monteiro (2003). O livro
Geografia da Fome, de Josué de Castro, editado em 1946, ja trazia estudos
sistematizados sobre inseguranca alimentar nas diversas regides do Brasil (SANTOS,
2009).

No cenario internacional, os debates sobre programas para combater a fome
através de politicas publicas ocorreram em um contexto de confronto de concepgoes.
De um lado, havia avangos nos direitos humanos e na no¢ao de inclusao social. Por
outro lado, havia mudangas econdmicas nas politicas sociais lideradas por
organizagdes internacionais como o FMI e o Banco Mundial. E importante ressaltar a
preocupacao levantada pelo Banco Mundial de que a populagéo pobre representa

uma ameaca de "fratura social". Portanto, os programas de combate a pobreza e a
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fome nem sempre foram vistos como uma forma de ampliar o acesso, promover justica
e integracdo social, coexistindo com a perspectiva da seguranca e da assisténcia
(LAVERGNE, 2012).

Ao longo das décadas, diversas experiéncias focalizaram familias em situacéo
de pobreza no intuito de garantir a escolarizacdo de criancas e adolescentes em
diferentes paises da Europa, desde os anos 1930, e nos Estados Unidos e ha América
Latina, desde 1935 (SUPLICY, 2002). No Brasil, a discussédo sobre a renda minima
como medida de combate a fome teve inicio em 1975, com Antdnio Maria da Silveira
e seu artigo "Redistribuicdo de Renda". Neste trabalho, ele apontava o desequilibrio
entre o0 crescimento econdmico e o bem-estar social, apresentando a primeira
proposta de transferéncia de renda no contexto brasileiro (SILVA, 2011). As politicas
publicas com essa natureza avancaram. Cerca de 132 milhdes de pessoas e 30
milhdes de domicilios na América Latina e no Caribe sdo beneficiados por programas
sociais (CECCHINI; ATUESTA, 2017).

O avanco dessa agenda se da com o Projeto de Lei n°® 80/1991, do Senador
Eduardo Matarazzo Suplicy, propondo o Programa de Garantia de Renda Minima para
todo brasileiro, a partir de 25 anos de idade, aprovado pelo Senado Federal em 16 de
dezembro de 1991 (SILVA, 2010). Durante a Campanha Nacional de Acédo da
Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela Vida, em 1993, os debates se
intensificaram, liderados pelo sociélogo Herbert de Souza, também conhecido como
Betinho. O entdo Presidente da Republica, Itamar Franco, incorporou essas
discussbes ao Plano de Combate a Fome e a Miséria, editado pelo governo federal
em 1993, e criou o | Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA) formado
por representantes da sociedade civil e do governo para assessorar a formulacéo de
propostas para enfrentar a fome e a miséria no pais

O surgimento dos primeiros programas de transferéncia de renda, a partir de
1996*?, foi marcado por uma diversidade de iniciativas setorizadas, vinculadas a
diferentes ministérios. O Programa “Bolsa-Alimentagdao” é um instrumento de
participacao financeira da Unidao na complementacao da renda familiar para melhoria
da alimentacéo, envolvendo pagamento mensal de RS 15,00 (quinze reais) até o limite

de RS 45,00 (quarenta e cinco) reais por familia beneficiada. Entre eles, destacam-se

120 ano de 1996 é a data da criagdo do PETI - O Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil (PETI),
uma acao do Governo Federal, com o apoio da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), para
combater o trabalho de criancas em carvoarias da regido de Trés Lagoas (MS).
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o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC)'3, gerido pelo MDS e operacionalizado
pelo Ministério da Previdéncia Social; o Programa Bolsa Escolal4, gerido pelo
Ministério da Educacdo; o Programa Bolsa Alimentacdo'®, gerido pelo Ministério da
Saude; o Auxilio Gas'®, gerido pelo Ministério de Minas e Energia; e o Cartdo
Alimentacéo, gerido pelo Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate
a Fome (MESA). No entanto, essa multiplicidade de acdes resultava em uma
sobreposicdo de objetivos, com competéncias e mecanismos de operacao
fragmentados e descontinuos, sem uma articulacdo efetiva com outros setores. O
objetivo era dar respostas diversas para determinados desafios relacionados a saude
e a condicdo socioecondmica de determinadas populagdes (SILVA, 2008).

Em 20 de outubro de 2003, ocorreu a criagdo do Programa Bolsa Familia (PBF)
— integrando os programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo e Auxilio Gas — através
da Medida Provisodria n° 132. Essa medida foi posteriormente convertida na Lei n°
10.836, em 9 de janeiro de 2004. Com a criacdo do PBF, também foi estabelecido o
Conselho Gestor Interministerial, um 6rgdo que presta assessoramento direto ao
Presidente da Republica. Além disso, foi criada uma Secretaria-Executiva,
responsavel pela gestdo operacional, orcamentaria e financeira do Programa, assim
como pela administracéo do Cadastro Unico (VIEIRA, 2011).

O Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004, regulamentou o Programa
Bolsa Familia (PBF). O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome
(MDS) foi criado pela Medida Proviséria n° 163, de 23 de janeiro de 2004, convertida
na Lei n° 10.869, de 13 de maio de 2004, assumindo as responsabilidades das
politicas nacionais de seguranca alimentar e nutricional, assisténcia social e renda de
cidadania, sob a coordenacao do Ministro Patrus Ananias. O MDS torna-se o 6rgéo
responsavel por regular a gestao unificada do Programa Bolsa Familia, enquanto a

13 O Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) é um direito garantido pela Constituicdo Federal de
1988, regulamentado pela Lei Orgénica da Assisténcia Social — LOAS (Lei n°® 8.742, de 7 de dezembro
de 1993) e pelo Decreto n° 6.214, de 26 de setembro de 2007.

14 O Programa Bolsa Escola funcionava como um programa de transferéncia de recursos para a
manutenc¢do das criancas nas escolas. Assim, a crianca ndo precisaria trabalhar para ajudar os pais,
uma vez que o beneficio era recebido. Para gozar dos direitos da bolsa, era preciso apresentar
frequéncia na sala de aula de no minimo 85% e possuir renda inferior a R$ 90,00 (valor exigido em
2001).

15 O Programa “Bolsa Alimentacdo” € um instrumento de participagdo financeira da Unido na
complementacéo da renda familiar para melhoria da alimentagéo, envolvendo pagamento mensal de
R$ 15,00 (quinze reais) até o limite de R$ 45,00 (quarenta e cinco) reais por familia beneficiada.

16 O programa Auxilio Gas consistia no pagamento de R$ 15,00 (quinze reais) para cada familia com
renda de até meio salario-minimo a cada dois meses, como forma de subsidiar a compra de botijdes
de gas.
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Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC) fica encarregada de sua
operacionalizacdo, em coordenacdo com a Caixa Econdmica (SILVA, 2011).

As atribui¢cdes do Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia
foram absorvidas para o entdo recém-criado ministério. Coube a Secretaria Nacional
de Renda de Cidadania (SENARC) as atribui¢cdes de assistir ao Ministro de Estado na
formulacéo e implementacao da Politica Nacional de Renda de Cidadania, bem como
coordenar, implementar, acompanhar e controlar o Programa Bolsa Familia, de forma
compartilhada com os estados, o Distrito Federal e os municipios, além de coordenar,
implementar, acompanhar e controlar o Cadastro Unico para programas sociais do
governo federal.

A criacédo do MDS, como coordenador nacional de programas sociais, teve uma
relevancia simbolica, porém, ndo foi acompanhada de uma estrutura administrativa
adequada (VIEIRA, 2011). Isso resultou na necessidade de utilizar servidores
emprestados de outros ministérios e enfrentar o desafio de implementar o novo
programa, o que ja demonstra uma vulnerabilidade institucional desde o inicio do PBF.
A complexidade do programa, a intersetorialidade com a saldde e a educacao, o
acompanhamento das condicionalidades e toda a articulagio com o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) no territorio sdo caracteristicas que exigem uma
institucionalidade estruturada, com corpo técnico especializado e em quantitativo
suficiente para fazer frente aos inUmeros desafios de desenho e implementacdo do
PBF.

Esta € uma breve retrospectiva da evolucédo da protecdo social no Brasil, que
resultou na implementacdo de uma politica publica de transferéncia de renda focada
em grupos vulneraveis por meio do Programa Bolsa Familia. Essa politica se tornou
um pilar fundamental do atual Sistema Brasileiro de Prote¢éo Social. No entanto, a
adocao dessa abordagem néo ocorreu sem debates conceituais. De acordo com Silva
(2011), a selecdo de uma faixa especifica da populacdo para acessar servicos
publicos pode levar a estigmatizacao, humilhacdo e até mesmo a culpabilizacdo das
familias em situacéo de pobreza. A universalizacao, por outro lado, seria um principio
inegociavel e a Unica forma de garantir os direitos a todos. Em um contexto marcado
pela desigualdade social e pela crise democratica, a universalidade deve ser
entendida como um direito de qualquer pessoa que nao tenha condi¢cdes de exercer

sua cidadania plenamente.
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Cabe ressaltar o papel fundamental da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) na construcéo da Protec&o Social ao longo da historia. Em 2004, a PNAS foi
implantada, estabelecendo a centralidade do trabalho socioassistencial na familia. No
entanto, foi somente em 2005, com a cria¢do do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), que a assisténcia social se tornou uma politica publica de Estado. Esse novo
sistema trouxe consigo novos acordos de adesao entre os entes federados, em cada
esfera de governo, e um modelo de financiamento intergovernamental. Além disso,
definiu metas e distribuiu competéncias entre os diferentes niveis de governo,
possibilitando a descentralizacéo politico-administrativa prevista tanto na Constituicao
Federal de 1988 quanto na Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) (LIiCIO, 2012).

A politica publica de assisténcia social é dividida em duas vertentes dentro do
SUAS: a Protecdo Social Especial (PSE) e a Protecdo Social Basica (PSB). A PSE
tem como objetivo lidar com situacdes em que os direitos sdo violados, enquanto a
PSB busca prevenir situacdes de risco e vulnerabilidade causadas pela pobreza e
exclusdo. Para colocar a PSE em prética, conta-se com os Centros de Referéncia
Especializados da Assisténcia Social (CREAS), e para a PSB, tem-se o Centro de
Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), que é uma unidade puUblica estatal
responsavel por coordenar os servi¢cos socioassistenciais e socioeducativos em rede.
E importante ressaltar que os CRAS atendem prioritariamente as familias beneficiarias
de transferéncia de renda, de acordo com as orienta¢@es técnicas (BRASIL, 2009).

Sob a orientacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) ocorre a expansao da Politica Nacional de Assisténcia Social, por meio do
Programa de Atencao Integral a Familia (PAIF), que é implementado nos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). De acordo com as Diretrizes para o
Acompanhamento das Familias Beneficiarias do Programa Bolsa Familia, no &mbito
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), a integracéo entre o PBF e o PAIF
tem como objetivo principal evitar situacdes de risco, para que as familias néo
precisem recorrer ao atendimento da Protecao Social Especial (PSE) (BRASIL, 2006).

E importante ressaltar que, no inicio do processo de constru¢do do PBF, néo
houve uma integracdo gerencial entre o Bolsa Familia e a Assisténcia Social em
ambito federal. Isso significa que as unidades administrativas responsaveis, SENARC
e SNAS néo conceberam previamente um modelo de gerenciamento do PBF no
contexto da rede socioassistencial de protecdo basica, que € onde ocorre 0

atendimento do Bolsa Familia. Por outro lado, em nivel municipal, a maioria dos
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municipios brasileiros integra a gestdo do PBF e do Cadastro Unico dentro da
Secretaria de Assisténcia Social local (LIMA, 2021; ARSKY, 2013).

No entanto, a partir do ano de 2005, com a introducdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), essa relacao inseparavel entre o Programa Bolsa Familia
(PBF) e a assisténcia social comec¢ou a se estabelecer e se fortalecer. Embora tenha
havido conflitos, dois principais aspectos podem ser observados no dia a dia do
programa: a implementagéo ocorre principalmente em niveis estaduais e municipais,
e o0s beneficiarios do programa sdo priorizados na oferta de servicos
socioassistenciais.

Arsky (2013) ressalta que a relacao entre o Programa Bolsa Familia (PBF) e o
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) apresenta desafios maiores do que os
sistemas de salude e de educacao. Isso ocorre porque o SUAS precisa lidar tanto com
as atividades relacionadas a transferéncia de renda (como o cadastramento, as
verificacfes cadastrais e a gestdo em si), quanto com a prestacdo de servi¢cos
socioassistenciais. Além disso, o0 SUAS precisa ampliar seu acompanhamento das
familias que ndo conseguem cumprir as condicionalidades do programa, aquelas que
se mostram mais vulneraveis em comparacao com as demais familias beneficiarias.

Por toda a perspectiva apresentada até aqui, é possivel inferir que o Programa
Bolsa Familia (PBF) foi um esforco bem-sucedido de avanc¢o do sistema de protecéo
social brasileiro. A protecéo social, segundo Jaccoud (2009), pode ser definida como
“‘um conjunto de iniciativas publicas ou estatalmente reguladas para a proviséo de
servicos e beneficios sociais visando enfrentar situacdes de risco social ou privacdes
sociais” (JACCOUD, 2009, p. 58).

O PBF tanto promoveu a ampliacdo do acesso a transferéncia de renda e
beneficios, como ampliou os investimentos que permitiram a instalacdo de uma rede
de servicos voltada para a oferta de protecdo social e de garantia de direitos
socioassistenciais ao potencializar o desenvolvimento do SUAS. O Programa Bolsa
Familia faz parte do sistema de protecdo social brasileiro, em sua vertente de
programas de transferéncia de renda, com intuito de romper com o “ciclo vicioso que
aprisiona grande parte da populagédo brasileira nas amarras da reprodugcdo da
pobreza” (SILVA; YASBECK, 2007, p. 19).

A inovacao do PBF néo se resumiu a unificacdo de programas anteriores de
transferéncia de renda (Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, Auxilio Gas e Cartédo

Alimentacdo). No desenho inicial do Programa h& um olhar para caracteristicas
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comuns na coexisténcia dos programas anteriores, tais como auséncia de
coordenacao e perspectiva intersetorial, pulverizacdo dos recursos, elevado custo
administrativo, superposi¢cdes de publicos-alvo, competicdo entre as instituicdes,
beneficiarios individuais e auséncia de articulagdo com programas semelhantes locais
ou estaduais. Tais caracteristicas favorecem a impossibilidade de uma ac¢éao articulada
para o enfrentamento da pobreza e da desigualdade social (MONTEIRO, 2011).

Outro ponto a ser sublinhado € o olhar ampliado sobre a pobreza e seus efeitos
ter levado a escolha da familia como unidade beneficiaria do Programa. Tais efeitos
envolvem, além da renda, condicdes de vida que se perpetuam por geracdes e
apartam a populacdo mais vulneravel da cidadania e satisfacdo de direitos basicos
(COHN; FONSECA, 2004).

Quando o Bolsa Familia foi lancado, ainda em 2003, nasceu junto o mito de
gue a transferéncia de renda poderia gerar um desengajamento da forca de trabalho
— 0 que ficou conhecido como “efeito preguica”. Varios estudos desmistificaram os
argumentos de que a protecao social ndo contributiva seria um freio a inclusao laboral
(BARRIENTOS, 2012; ABRAMO; CECCHINI, 2018), mas essa discussao continua
presente no imaginario dos que supdem que o0s beneficiarios do PBF séo
majoritariamente desempregados, e nas propostas de “portas de saida” do Programa.

Focando agora na operacionalizacdo do PBF, a centralidade do Cadastro Unico
como ferramenta de planejamento de politicas publicas marcou a sua trajetéria de
qualificacdo, ampliacéo e retrato do publico mais vulneravel do Brasil. A ancora no
Cadastro Unico deu densidade ao PBF como politica estratégica de um novo contorno
no sistema nacional de protecdo social. Com o conhecimento das familias mais
pobres, foi possivel planejar programas sociais que além da superacdo da pobreza
visassem ao bem-estar social (COHN; FONSECA, 2004).

Entre 2005 e 2013, ocorreu a adesao voluntaria individual dos 5.570 municipios
ao PBF, por meio do “Termo de Ades&do dos Municipios ao Bolsa Familia e ao
Cadastro Unico de Programas Sociais” (Portaria n® 246, de 20 de maio de 2005). O
termo foi assinado pelo chefe do Executivo, com a indicagdo de uma pessoa
responsavel denominada “gestor municipal” e da insténcia de controle social (que a
partir de 2014 passaram a corresponder aos Conselhos Municipais de Assisténcia
Social). Esses documentos, bem como os formuléarios de alteracdo dessas indicacdes
até o ano de 2016, encontram-se arquivados e digitalizados. A partir de 2016, todas

as alteracOes passaram a ser realizadas diretamente no Sistema de Gestdo do PBF
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(SigPBF), com base no Sistema de Autenticacdo e Autorizacdo (SAA) do MDS,
marcando a evolucao do programa.

A adeséo dos estados se iniciou em 2005, marcada pelo | Encontro Nacional
das Coordenacdes Estaduais do Bolsa Familia e do Cadastro Unico, em Brasilia,
mobilizando o fortalecimento das coordenacfes estaduais e promovendo debates
sobre a gestao estadual do PBF. O Termo de Adesédo dos estados foi estabelecido
em tempo recorde apés a criagdo do termo dos municipios. Atraveés da Portaria
GM/MDS n° 360, de 12 de julho de 2005, foram definidos os critérios e procedimentos
para a transferéncia de recursos financeiros destinados ao apoio da gestdo do Bolsa
Familia e do Cadastro Unico, com foco especial no processo de atualiza¢do cadastral
(VIEIRA, 2011).

Campello e Neri (2013), Castro e Modesto (2010), Fernandes (2016), Hellmann
(2016), Licio (2012) e Leitdo (2017) destacam inovacfes na gestdo do Programa
Bolsa Familia, tais como:

a) intersetorialidade: articulagdo entre elementos do poder publico a partir de
politicas de educacdo, salde e assisténcia social coordenadas em um soé
beneficio monetario;

b) prioridade para a participacéo de publicos em situacdo de maior vulnerabilidade
socioeconbmica: populacdo em situacdo de rua, quilombolas, indigenas,
resgatados de trabalho similar ao escravo, coletores de materiais reciclaveis;

c) condicionalidades na area de saude, educacao e assisténcia social;

d) liberdade do uso dos recursos recebidos;

e) preferéncia para a titularidade da mulher para o recebimento dos recursos;

f) cartdo magnético para o saque do beneficio, em agéncias e pontos de
autoatendimento da Caixa Econdmica Federal, bem como em correspondentes
bancarios (agéncias lotéricas e estabelecimentos comerciais conveniados),
mesmo que o beneficiario ndo tenha uma conta corrente bancéria;

g) regularidade na data de recebimento do beneficio;

h) criacdo de indicadores de gestio para os governos subnacionais — o indice de
Gestao Descentralizada Estadual (IGD-E) e Municipal (IGD-M).

Em 2018, eram elegiveis ao Programa as familias com renda por pessoa de
até R$ 89,00 mensais; e familias com renda por pessoa entre R$ 89,01 e R$ 178,00
mensais, desde que com criangas ou adolescentes de 0 a 17 anos. Estando com o

Cadastro atualizado e havendo espaco orcamentario, a familia entrava no Programa
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e assumia o compromisso com as chamadas condicionalidades: criancas e
adolescentes de 6 a 17 anos que deverdo ter a frequéncia escolar verificada
(condicionalidade de educac¢éo); criancas de 0 a 6 anos que deverdo ter o calendario
vacinas atualizado, além o peso e a altura acompanhados; e mulheres identificadas
como gestantes e em acompanhamento do pré-natal (condicionalidade saude).

As condicionalidades sdo concebidas como uma forma de ampliar 0 acesso a
politicas publicas estruturantes nas areas de educacdo e saude com potencial de
alargar o processo de inclusdo social de forma sustentavel. Além da transferéncia
pecuniaria e monitoramento dos compromissos ha area de saude, ha uma articulacao
intersetorial nos ambitos federal, estadual e municipal com vistas a atender as
necessidades das familias em &areas como inclusdo produtiva, alfabetizacdo e
qualificacéo profissional (LICIO, MESQUITA, CURRALERO, 2011).

3.1 A Governancga do PBF

Para a compreensao do papel das Instru¢cdes Operacionais de Averiguagao e
Revisdo Cadastral no escopo do Programa Bolsa Familia, € necessario descrever seu
funcionamento e governanca. Diversos estudos sobre o PBF trataram sobre o seu
grau de focalizagdo, seu impacto sobre a pobreza e a desigualdade e sua
governancal’, dentre eles destacam-se os de Hoffmann (2007a, b), Barros, Carvalho
e Franco (2007), Soares et al. (2007a,b), Rocha (2007), Lavinas, Matijascic e Nicoll
(2007), Cury e Leme (2007), Bourguignon, Ferreira e Leite (2007), Camargo e Reis
(2007) e Barros et al., 2010.

Utilizamos o conceito de governanca para apresentar o desenho do PBF, com
seus atores, interacdes e instrumentos desta interacdo. Um conceito que parece
abarcar a complexidade do programa € a governanca multinivel, que conforme
Santos, se presta a estabelecer uma estrutura na qual distribuir os atores envolvidos
com determinada politica puablica e as interacdes entre eles, seja nos niveis

17 Para um mapeamento amplo desses estudos indicamos o artigo “A produgéo cientifica sobre o PBF
no Brasil entre 2005 e 2016” no livro sobre os 15 anos do PBF. O estudo levantou 855 pesquisas sobre
0 PBF, entre dissertagfes, teses e artigos, nas seguintes categorias: 1) Andlise comparativa com outros
paises; 2) Analise de efeito / efetividade / impacto; 3) Andlise de eficacia / eficiéncia; 4) Andlise de
implementacao; 5) Analise de perfil / caracterizacéo de beneficiarios; 6) Avaliagdo de processo / gestéo;
7) Discussao conceitual; 8) Percepcao do publico alvo; 9) O PBF é uma variavel do estudo: trabalhos
gue consideram o PBF como uma variavel que pode estar associada por causalidade ou ndo ao objeto
de estudo. O estudo foi realizado pelo MDS com o apoio do Banco Mundial e Unesco, em duas etapas
distintas - uma realizada em 2014 (Projeto Unesco 914BRZ3002 - Edital 25/2014 - Contrato AS-
1590/2014), que abrangeu a analise das producdes entre 2005 e 2012, e outra, em 2016 (Projeto
Unesco 914BRZ3002 - Edital 29/2016 — Contrato AS-418/2017), que abrangeu a produc¢éo entre 2013
e 2016.
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federativos horizontais tradicionais (federal, estadual e municipal, no Brasil); seja no
nivel vertical, intergovernamental; seja nas diferentes territorialidades assumidas por
esses atores na sua atuagao em nivel local” (SANTOS, 2013, p. 23).

Figura 3: Representagédo da complexidade do desenho do Programa Bolsa Familia, envolvendo
diversos atores (Municipio, MDS e CAIXA), processos e instrumentos para sua implementacao
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Fonte: Adaptacéo de diagrama do SENARC/MDS (2007).

Para compreender a rotina da Averiguacdo e da Revisdo Cadastral e seu
impacto para o beneficiario do Programa, cabe breve explicacdo sobre alguns destes
papéis multiniveis de gestdo do programa, destacadamente o federal e o municipal,

além da dimensao do controle no Programa.

3.1.1 Papel da gestéo federal

A gestdo federal do PBF é exercida pelo MDS, por meio SENARC, que

coordena diferentes niveis (municipal e estadual) e setores de gestdo (salde,
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educacao e assisténcia social), além de ter a Caixa Econémica Federal como agente
operador.

Compete a gestéo federal:

| - realizar a gestdo dos beneficios do Programa Bolsa Familia;

Il - supervisionar o cumprimento das condicionalidades e promover a oferta dos
programas complementares, em articulacdo com os ministérios setoriais e demais
entes federados;

Il - acompanhar e fiscalizar a execu¢édo do Programa Bolsa Familia, podendo utilizar-
se, para tanto, de mecanismos intersetoriais;

IV - disciplinar, coordenar e implementar as acfes de apoio financeiro a qualidade da
gestdo e da execucao descentralizada do Programa Bolsa Familia; e

V - coordenar, gerir e operacionalizar o Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal (BRASIL, 2004b, art. 2°).

3.1.2 O papel dos agentes subnacionais

No desenho inicial do Programa, estados e municipios que tinham seus
préprios programas sociais, foram unificados no PBF. Neste contexto havia uma
preocupacado do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva no envolvimento destes entes
nas discussdes e implementacdo do Programa (MONTEIRO, 2011; LICIO, 2012),
destaca-se a presenca da logo dos trés entes nas comunicacdes do Programa,
representando esta escuta e participacao (VIEIRA, 2011).

A seguir, descrevemos o papel dos municipios e estados no Bolsa Familia.

3.1.2.1 O papel da gestdo municipal do programa bolsa familia

Compete aos municipios a tarefa de colocar em préatica o atendimento do
Programa Bolsa Familia diretamente a populacéo. As diretrizes do governo federal e
do Cadastro Unico estabelecem claramente essa responsabilidade dos municipios,
gue sdo comunicadas por meio de diversos materiais. Para ilustrar essa dinadmica e
as expectativas em relacdo a esses papéis, vamos destacar as atribuicbes

estabelecidas no Manual do indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa
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Familia e do Cadastro Unico (municipios e Distrito Federal), edicdo 2018!8. S&o

atribuicdes dos gestores municipais:

Assumir a interlocugdo entre a prefeitura, a Coordenacéao Estadual do
PBF e o MDS para a plena implementagédo do PBF e do Cadastro
Unico em seu municipio, além do planejamento, da implementac&o e
avaliacdo de acgles voltadas & ampliacdo do acesso das familias
beneficiarias do PBF aos servicos publicos, em especial aos de
Salde, Educacdo e Acompanhamento Familiar realizado pela
Assisténcia Social, buscando sempre fortalecer a articulacdo
intersetorial entre essas areas e com outros eventuais parceiros que
utilizam o Cadastro Unico como instrumento de selecdo de seus
beneficiarios, bem como aos demais servicos voltados a populacao de
baixa renda;

Garantir o recebimento e a leitura dos informes semanais divulgados
pelo MDS, bem como promover a capacita¢do continua para a equipe
técnica do municipio; (MDS, 2018)

Pode-se inferir dessas duas primeiras atribuicdes que a expectativa do ambito
federal se ancora na suposta presenca de capacidades estatais no ente municipio,
gue deveria ter um corpo técnico com visao sistémica do PBF, com capacidade de
interlocucdo interna nas areas da prefeitura (saude, educacéo e assisténcia social),
bem como externa (SENARC, Programas usuéarios do Cadastro Unico etc.). Além
disso, é registrada a existéncia de uma capacitacdo constante deste corpo técnico,
bem como assimilacdo das comunicacfes realizadas pela SENARC por meio de
informes.

° Melhorar a gestdo dos processos de cadastramento,
contemplando atividades de identificacdo do publico a ser cadastrado,
entrevista e coleta de dados, inclusdo dos dados no sistema de
cadastramento, atualizacdo das informacdes cadastradas;

° Implementar estratégias para a atualizagéo cadastral de familias
pobres e extremamente pobres, em especial dos grupos populacionais
tradicionais e especificos (GPTE); Gerenciar o acompanhamento das
familias inscritas no Cadastro Unico, em especial as beneficiarias do
PBF, revisando seus dados e prestando informagdes relacionadas ao
acompanhamento e a fiscalizagdo do PBF, principalmente as
requisitadas pelo MDS;

Neste segundo bloco, temos um foco na capacidade de gestdo do Cadastro
Unico, que exige do municipio uma estratégia para o processo de atualizac&o

cadastral, bem como para o acompanhamento e fiscaliza¢do das familias beneficiarias

18 Manual do indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico
(municipios e Distrito Federal), 2018.
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do Programa, em destaque quando demandado pela SENARC pelas Instrucdes

Operacionais.

) Garantir a atuacéo efetiva do CMAS para fortalecer o controle e
a participacao social no municipio, assumindo a interlocu¢cdo com os
conselheiros municipais;

Para o grande desafio da participacao social no Programa, é colocado sobre o
municipio a responsabilidade de garantir o funcionamento do Conselho Municipal de

Assisténcia e a interlocugcéo com estes conselheiros.

° Familiarizar-se com a linguagem orcamentaria e realizar
interlocucdo constante com o0s setores responsaveis pela area de
orgcamento e finangas no municipio, para conhecer os instrumentos de
planejamento na administracdo publica e divulgar o funcionamento do
IGD-M, aplicando os recursos recebidos em ac¢des que alavanquem a
qualidade da gest&o do PBF e do Cadastro Unico.

E como ultimo destaque deste documento, apresenta-se a capacidade do
gestor municipal compreender a area orcamentaria e apoiar a maximiza¢do do uso
dos recursos do indice de Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M) para ampliar a
qualidade da gestdo do PBF e do Cadastro Unico.

Este mesmo Manual do IGD-M revela o perfil esperado deste gestor municipal:

Em fung&o das atividades a serem desenvolvidas, o Gestor Municipal
do PBF e do Cadastro Unico & o profissional que, além da aptiddo para
coordenar equipes técnicas e as acdes intersetoriais, tem a
capacidade de exercer lideranga voltada para resultados promissores.
E a pessoa que tem amplo conhecimento sobre: a realidade do
municipio e o desenvolvimento da Politica de Transferéncia de Renda
no Brasil; as diretrizes definidas pelo MDS e o avanco das discussoes,
ao longo dos anos, sobre os temas do PBF e do Cadastro Unico; a
legislacdo vigente; e, sobretudo, 0s processos operacionais do Bolsa
e do Cadastro Unico (MDS, 2018 p. 20).

A provocagéo que esta declaracdo de expectativas pode receber é: como o
gestor municipal adquire estas capacidades sistémicas e, caso nao as tenha
desenvolvido, como dar conta da complexidade do Programa e de seus processos?
Apesar dos inumeros esforcos institucionais do gestor federal, os resultados de
introjecao e ampliacao destas capacidades ao longo dos anos do Programa ainda sao

limitadas (SANTOS, 2013). Veremos um pouco deste cotidiano dos municipios nos
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resultados do questionario aplicado a esta pesquisa no capitulo de analise das

Instrucbes Operacionais.

3.1.3 Papel dos estados

O termo de adesao dos estados ao PBF estabelecia em sua matriz de
responsabilidades as seguintes atividades:

)] capacitacdo dos municipios para o processo de cadastramento e
atualizacao cadastral;

i) apoio técnico aos municipios e disponibilizacdo, quando necessério, de
infraestrutura para a digitag&o e transmissdo dos dados do Cadastro Unico;

i) implementacgédo de estratégias de apoio as atividades de identificacéo civil e
emissao de documentos as familias pobres e extremamente pobres;

iv) implementacdo de estratégias para a inclusdo de povos indigenas e
populacdes tradicionais, como indigenas e quilombolas;

V) utilizagéo dos dados do Cadastro Unico para viabilizar as acdes sob sua
responsabilidade e para fins de estudos e pesquisas, resguardados 0s
procedimentos de sigilo sobre as informacdes da base estadual;

Vi) envio do planejamento das atividades que seriam realizadas pelo estado ao
gestor federal.

O MDS assumia 0 compromisso de repassar as informacdes da base de dados
estadual, a disponibilizar canais de comunicacao para a interlocucdo técnica e para
acOes de fiscalizacdo, bem como o repasse financeiro, na ordem de 10% do valor
potencial, a ser transferido aos municipios de sua area de abrangéncia®®.

A estratégia inicial de atribuir aos estados a responsabilidade e importancia das
coordenacdes estaduais foi benéfica. Seria extremamente complicado realizar todas
as acOes necessarias, como capacitacao, mobilizacdes e apoio operacional, de forma
descentralizada sem a participagdo dos governos estaduais. Essa abordagem
profissional e inteligente garante uma execugéao eficiente e eficaz das atividades no
territério (SANTOS, 2013).

Pela descricdo dos papéis até este ponto, podemos perceber que a SENARC

e 0S municipios sdo responsaveis pelas principais tarefas de gestéo do programa. Os

19 Manual do indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico
(municipios e Distrito Federal), 2018.
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governos estaduais, por sua vez, tém um papel de interacdo direta com os municipios.
Dado o tamanho e a fragmentacdo do pais, com mais de 5 mil municipios, seria
impossivel para a SENARC ter um controle centralizado exclusivo sobre o programa.
No entanto, os estados estdo em uma posi¢cao ambigua, fornecendo apoio e cobrando

resultados, mas sem um papel estruturadamente definido (SANTOS, 2013).

3.2 A dimenséao do controle no Programa Bolsa Familia

Ao longo de sua trajetoria, o Programa Bolsa Familia tem sido constantemente
monitorado pelos mecanismos de controle da Administracdo Publica Federal?®.
Devido a sua magnitude e complexidade, esses mecanismos evoluiram e se tornaram
mais sofisticados ao longo do tempo. S&o basicamente trés tipos de controle do PBF:

controle externo, controle interno e controle social.

3.2.1 Controle interno

As acdes de controle do MDS ocorrem em trés eixos (VIANA, 2018):

(1) cadastramento (checagens de dados do Cadastro Unico e cruzamentos com
outras bases de dados administrativas);

(2) operacao do Programa pela Caixa Econémica Federal (CAIXA);

(3) gestao de beneficios.

A Coordenacédo-Geral de Acompanhamento e Fiscalizacdo (CGAF), do
Departamento de Operacdo (Deop), da SENARC, tem por fungéo apurar denuncias
relacionadas ao recebimento indevido do beneficio do PBF, e atender as demandas
enviadas pelos érgdos de controle externo (CGU, TCU, MPs), por meio de atividades
a distancia ou diretamente nos municipios. Desde o inicio do PBF, foram realizados
trabalhos in loco para o exame dos processos de trabalho, do modelo de execucéo,
da consisténcia dos cadastros e do servico prestado pela CAIXA e seus agentes as

prefeituras e aos beneficiarios do PBF (Brasil, 2006).

20 Para o detalhamento da atuacéo dos 6rgdos de controle do ponto de vista técnico, recomenda-se o
quadro sintese do Estudo sobre controle e fiscalizacdo do Programa Bolsa Familia (SAGI/MDS, 2016),
p. 11.
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3.2.2 Controle externo

Sao trés as instituicbes que compdem o controle externo do Bolsa Familia e
cabe descrever brevemente a atuacédo de cada uma: Controladoria Geral da Uniao
(CGU), Tribunal de Contas da Uniédo (TCU) e os Ministérios Publicos da Unido (MPU)
e dos Estados (MPES).

A Controladoria Geral da Unido (CGU) desempenha um papel fundamental no
sistema de controle interno do poder executivo federal. Sua missdo € examinar
minuciosamente a atuacdo dos agentes publicos e a execucdo das acdes
governamentais, com o objetivo de promover uma tomada de decisdo mais racional.
Através da identificacdo de problemas, sugestdo de solu¢bes alternativas, previsdo
de consequéncias e otimiza¢ao dos recursos disponiveis, a CGU busca contribuir para
0 aprimoramento do servico publico. Os mecanismos de controle se ddo por meio de
fiscalizacGes e auditorias efetuadas por servidores do 6rgao em todo o pais (MARX,
2015). Embora a CGU tenha como principal objetivo o controle e a prevencao de
irregularidades que possam prejudicar o patrimdnio publico, suas a¢bes de auditoria
e controle interno também estéo relacionadas a gestao de politicas publicas.

Em 2003, a CGU deu inicio a um Programa de Fiscalizacdo de Recursos
Federais através de Sorteios Publicos. Instituido pela Portaria CGU n° 247, de 20 de
junho de 2003, o programa visava garantir que os recursos publicos fossem utilizados
de forma correta em prol da populacdo. Anualmente, eram sorteados 60 municipios
com até 500 mil habitantes para verificar a conformidade legal e formal na utilizacéo
dos recursos federais. Durante esse processo, foram avaliados diversos aspectos do
controle, como a existéncia do objeto, 0 pagamento de valores em conformidade com
os precos de mercado e o cumprimento dos processos licitatérios estabelecidos por
lei. Além disso, também ocorria a avaliacdo dos conselhos municipais que permitiam
a participacao da populagdo no controle da gestao de diversos programas federais,
inclusive o Programa Bolsa Familia. Essa avaliacdo abrangia aspectos como a
legitimidade, autonomia, representatividade e participacdo dos conselhos municipais
(FILGUEIRAS, 2006).

A partir de 2005, o Programa Bolsa Familia passou a ser objeto de fiscalizacdo
do Programa de Fiscalizacdo por Sorteio, sendo avaliados dois fluxos de recursos. O
primeiro analisava 0s recursos que séo repassados diretamente pelo governo federal

para os beneficiarios. O segundo analisava 0s recursos que sao repassados pelo MDS



62

para 0os municipios realizarem atividades de gestdo do Cadastro Unico e do préprio
Programa Bolsa Familia.

A Controladoria Geral da Unido, através da fiscalizacao por sorteios publicos,
monitorava a implementac@o do Programa em relagéo as transferéncias de recursos
para as familias beneficiarias e para os municipios melhorarem sua gestdo. Durante
essa fiscalizacéo, as equipes da CGU identificavam familias que estavam recebendo
beneficios do PBF sem atender aos critérios necessarios e apontavam possiveis
falhas no processo de cadastramento. Se 0s municipios buscassem solu¢des para
esse problema, isso teria impacto no Cadastro Unico do IGD-M. Além disso, as
equipes da CGU também verificavam se as familias estavam cumprindo as
condicionalidades e se essas informacdes estavam sendo registradas corretamente,
apontando possiveis falhas que, se corrigidas, teriam impacto no IGD-M.

As equipes da CGU se dedicavam a verificar, nos municipios, diversos
aspectos do PBF que séo essenciais para a fiscalizagdo. Utilizando um questionario
elaborado em colaboragdo com a SENARC, eles analisavam a elegibilidade dos
beneficiarios, o cadastramento, 0 pagamento e a operacao do programa pela CAIXA,
0 monitoramento das condicionalidades e o processo de implementacdo. Além dos
guestionarios, eram examinados documentos obtidos junto aos gestores municipais,
as agéncias da CAIXA e as instancias de controle social. Também eram realizadas
entrevistas com diretores de escolas, beneficiarios do programa e outros atores,
selecionados em amostra representativa (FILGUEIRAS, 2006).

A cada visita aos municipios selecionados eram produzidos relatorios sobre os
programas fiscalizados, posteriormente enviados aos ministérios responsaveis, ao
Ministério Pablico da Unido e ao Tribunal de Contas da Unido. Os relatérios de
fiscalizacdo também eram publicados no Portal da Transparéncia, onde a CGU
divulgava a lista de beneficiarios do PBF e a informacao sobre os recursos liberados
para cada municipio, de forma a facilitar o acompanhamento pela sociedade.

Um segundo ator do controle externo do PBF é o Tribunal de Contas da Uniéao
(TCU), o6rgdo de controle externo do governo federal que auxilia o Congresso
Nacional na missdo de acompanhar a execugdo orcamentéria e financeira do pais.
O TCU é responsavel pela fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial dos o6rgdos e entidades publicas do pais quanto a
legalidade, legitimidade e economicidade.
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O TCU lancou seu primeiro relatério sobre o Programa Bolsa Familia em 2004,
resultado do Acordéao n° 1.046/2003 - Plenario, datado de 06/08/03. Esse relatorio foi
solicitado pelo entdo Ministro Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a
Fome, José Graziano, como parte da fiscalizacdo do Programa Fome Zero (BRASIL,
2005). Alem de fornecer recomendacdes, o relatério também destacou de forma

positiva a implementacédo do programa.

Além disso, hd que se destacar a relevancia das acbes de
transferéncia de renda com condicionalidades. Avaliagdes de impacto
em programas desse tipo tém mostrado seus efeitos na promocéao de
acumulacédo do capital humano entre domicilios pobres. H& claros
exemplos de sucesso no aumento de matriculas escolares, de
cuidados preventivos com a salde e de consumo familiar (BRASIL,
2005, p.10).

Uma das principais recomendagdes foi direcionada ao gerenciamento das
condicionalidades. O TCU destacou que, ao criar o Bolsa Familia, ndo foram
estabelecidos mecanismos eficazes para monitorar o cumprimento das
condicionalidades. Com a migracdo dos beneficiarios dos programas anteriores para
o PBF, os controles prévios foram perdidos e os beneficiarios deixaram de ser
acompanhados pelos programas originais.

Por fim, cabe descrever a atuacédo do terceiro agente de fiscalizacdo externo
do Bolsa Familia. A principal atuacdo do Ministério Publico da Unido (MPU) no Bolsa
Familia é a investigacdo de casos, por iniciativa prépria ou a partir de denuncias
individuais ou veiculadas na imprensa. Procuradores e promotores realizam
diligéncias para investigar irregularidades e, a depender do caso, propor acdes
administrativas, civeis ou penais. Nas esferas federal e estadual, o MPU solicita ao
MDS a fiscalizacdo e a apuracao de irregularidades na execuc¢ao do Programa, além
de realizar reunides publicas para esclarecer supostas irregularidades.

O Ministério Publico da Unido (MPU) atua principalmente na investigacdo de
casos, por iniciativa propria, denuncias individuais ou noticias veiculadas na imprensa.
Procuradores e promotores realizam diligéncias para apurar irregularidades. Eles tém
a capacidade de propor acdes administrativas, civeis ou penais, dependendo da
gravidade do caso. Tanto na esfera federal quanto estadual, o MPU também solicita
ao Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) a fiscalizacdo e apuragdo de

possiveis irregularidades na execucado do Programa. Além disso, eles promovem
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reunides publicas com o intuito de esclarecer qualquer suspeita de irregularidades que
surjam.

As trés instituicOes externas analisadas como agentes do controle externo
demonstraram preocupa¢do com 0s aspectos centrais do Programa Bolsa Familia
(PBF) e identificaram os pontos mais criticos e suscetiveis a falhas, irregularidades e
fraudes. Esses pontos incluem o processo de cadastramento e a manutencédo do
Cadastro Unico, a prestacdo de servicos pela CAIXA na operagdo do programa, o
cumprimento das condicionalidades pelas familias e seu acompanhamento, e a
constituicdo e funcionamento da Instancia de Controle Social (ICS) no municipio
(FILGUEIRAS, 2006).

Ao analisar a documentacdo disponivel sobres estas modalidades de
fiscalizagdo externa, ndao foram encontradas referéncias a fiscalizagcdes externas
relacionadas ao credenciamento de usuarios dos sistemas e aplicativos eletrénicos
utilizados na gestdo dos beneficios e no acompanhamento dos beneficiarios, assim
como ao uso dos recursos transferidos para apoio a gestdo do programa pelo
municipio indice de Gestdo Descentralizada (IGD). Além disso, as fiscalizacdes
raramente abordam o cumprimento das condicionalidades na area de saude por parte
das familias beneficiarias.

Sobre esta dimensdo do controle, vale destacar a diferenca de capacidades

entre Executivo e agentes de controle, como observado por Gaetani e Lago (2022):

A despeito dos avancgos ocorridos no Executivo, ja eram evidentes na
segunda década do novo século duas situacdes problematicas: de
sequenciamento e assimetria de capacidades. Os 6rgaos de controle,
em especial o MPF e o TCU, estruturam-se com muito mais velocidade
e competéncia do que o Poder Executivo federal - muito maior, mais
complexo, desaparelhado e desconjuntado. O resultado foi a
configuracdo de um relacionamento desigual entre controladores e
controlados, pouco visivel aos olhos do publico, mas que foi
produzindo um ambiente crescentemente tenso no seio da burocracia
federal (GAETANI; LAGO, 2022, p. 111).

As reflexbes destes autores trazem o desafio da relacdo dos gestores federais do
Bolsa Familia em sua interlocucdo constante com o controle externo, que teve
momentos de grande tensionamentos, como serdo trazidos mais a frente, tendo com
apice do periodo analisado o ano de 2016. Na proxima subsec¢éo detalharemos uma

tentativa de superar este desequilibrio entre a gestdo do PBF e os 6rgaos de controle.
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3.2.2.1 A Rede Publica de Fiscalizacdo do Programa Bolsa Familia

O inicio do Programa Bolsa Familia foi marcado por uma enorme pressao para
atingir a meta de familias atendidas. O governo tinha como objetivo central a
eliminacao da fome no pais, mas enfrentava uma crise operacional devido a falta de
estrutura administrativa adequada para atender a todos 0os municipios e coordenar a
unificacdo dos programas sociais locais no PBF. Os 6érgdos de controle
desempenharam um papel importante ao apontar fragilidades e desvios, mas sua
maior contribuicao foi evidenciar as inadequacdes no modelo gerencial, o que levou a
alocacdo dos recursos necessarios (VIEIRA, 2011). Isso foi confirmado nas
entrevistas aplicadas nesta pesquisa com gestores federais. Um exemplo dessa
inducéo foi a criacdo do indice de Gestdo Descentralizada (IGD), que disponibilizou
recursos para que municipios e estados pudessem melhorar os dados do Cadastro
Unico.

Em 2005, foi lancada uma iniciativa para garantir a transparéncia e eficiéncia
do Programa Bolsa Familia: a Rede Publica de Fiscalizacdo. Por meio de convénios
estratégicos com oOrgdos como o Ministério Publico Federal, ministérios publicos
estaduais, Tribunal de Contas da Unido e Controladoria-Geral da Unido, além dos
conselhos de controle social do PBF, essa rede foi criada para fortalecer o
monitoramento e a fiscalizacdo das acdes do programa, sem comprometer a

autonomia de cada instituicdo envolvida.
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Quadro 4: Papel dos atores da Rede Publica de Fiscalizacao do Bolsa Familia

CGU

TCU

Ministérios Publicos Estaduais,
Ministério Publico do Distrito
Federal e Territérios, Ministério
Publico Federal

Estabelecer parcerias
estratégicas para
investigar possiveis
irregularidades no
Cadastro Unico e na
implementagéo do
Programa Bolsa Familia;
Requisitar informacdes e
encaminhar ao MDS os
relatorios de fiscalizagao
provenientes de sorteios
publicos;
Oferecer palestras,
semindrios e treinamentos
para promover troca de
conhecimentos;

Apoiar a divulgacéo do
Programa junto aos
beneficiarios, aos
gestores locais, aos
conselhos de controle
social e as instituicdes de
controle interno e externo.

Fornecer ao MDS técnicas e
ferramentas que possibilitem
a criacdo e o aprimoramento
das estratégias de
monitoramento do Programa
Bolsa Familia

Proporcionar ao MDS a
oportunidade de participar
dos cursos e treinamentos
oferecidos pelo TCU, tanto
presencialmente quanto a
distancia, para aprimorar

suas habilidades em
fiscalizag&o, monitoramento,
avaliacdo e controle.
Propor acdes penais, civeis
e administrativas, e apoiar a
identificacdo e o acesso ao
Bolsa Familia das familias
que cumprem os critérios de
elegibilidade do Programa.

Executar diligéncias, utilizando
informagdes e dados fornecidos pelo
MDS, com o objetivo de apurar
eventuais irregularidades no registro
de familias beneficiarias e no
cumprimento das exigéncias do
Programa;

Propor acdes penais, civeis e
administrativas, além de oferecer
suporte para a identificacdo e o
acesso ao Bolsa Familia por parte
das familias que preencham todos os
requisitos de elegibilidade do
programa.

Fonte: Elaboracgéo prépria a partir das competéncias previstas no Acordo de Cooperacdo Técnica que
instituiu a Rede Publica de Fiscalizacdo do Bolsa Familia.?!

A SENARC se dedicou a implementar medidas para melhorar a divulgacao do
Bolsa Familia e fortalecer o controle e a transparéncia diante dos problemas
identificados. A criacdo da Rede foi uma dessas acfes, em resposta ao diagndstico
de falhas na comunicagdo com os gestores locais e com a sociedade, que permitiam
praticas inadequadas na administracdo municipal e o recebimento indevido do
beneficio por pessoas que ndo se enquadravam nos critérios do programa
(CAVALCANTE, 2009). Essa iniciativa buscou promover a integracdo do programa
tanto em ambito federal, com a participacdo de 6rgaos do governo, quanto em ambito

estadual, envolvendo os ministérios publicos estaduais.

21 WWP — World Without Poverty. Como se fiscaliza e se controla o programa bolsa familia?
Arranjos institucionais. Junho de 2017. Disponivel em: http://wwp.org.br/wp-content/uploads/16.-
Fiscalizacao-e-Controle-do-PBF-Arranjos-institucionais.pdf. Acesso em: 14 jul. 2022.


http://wwp.org.br/wp-content/uploads/16.-Fiscalizacao-e-Controle-do-PBF-Arranjos-institucionais.pdf
http://wwp.org.br/wp-content/uploads/16.-Fiscalizacao-e-Controle-do-PBF-Arranjos-institucionais.pdf

67

A entdo Secretaria de Renda de Cidadania, Rosani Cunha??, ja tinha em mente
uma estratégia para estabelecer uma parceria entre os 6rgdos de controle que
atuavam sobre o PBF, visando a troca de informacgdes e expertise. No entanto, um
acontecimento acelerou a formacao dessa rede, como mencionado pela Entrevistada
1023, Ao longo de sua histéria, o PBF foi alvo de denlncias e diversas reportagens na
imprensa alimentaram a ideia de que o Programa era permeado por fraudes. Uma das
reportagens mais impactantes, veiculada em outubro de 2004 no programa
Fantastico, da Rede Globo?*, com duracdo de 23 minutos, causou grande
repercussao.

O reporter Eduardo Faustini e sua equipe foram a trés cidades em diferentes
regidbes do pais (Pedreiras/MA, Caceres/MT e Piraquara/PR) para mostrar como
funciona o sistema de cadastro do programa e porque pessoas que vivem abaixo da
linha de pobreza ndo recebiam o beneficio. Na pagina “Memdria Globo”, o produtor

Carlos Eduardo Salgueiro lembra como surgiu a ideia da matéria:

Pegamos a lista do Bolsa Familia, que era pago pelo governo, e fomos
checar se aquelas pessoas que ganhavam aquele dinheiro realmente
tinham direito a receber. Pelos sobrenomes, pesquisamos nos bairros
das cidades e levantamos que se agquelas pessoas moravam em
bairros nobres, como elas podiam ganhar Bolsa Familia? A partir dai
descobrimos enderegcos e pessoas cadastradas no Bolsa Familia

22 Vale destacar uma mencdo a Rosani Cunha, lembrada por alguns dos entrevistados e por todo o
corpo técnico da SENARC como uma figura central na histéria do Programa. Ela faleceu em um
acidente de carro em 01/11/2008. Em sua homenagem foi instituido o Prémio Rosani Cunha, com
objetivo de identificar e premiar praticas bem-sucedidas e inovadoras na gestéo do Cadastro Unico nos
municipios, nos estados e no Distrito Federal, para que possam inspirar outros entes federados a
aperfeicoar a gestdo do Cadastro Unico. Rosani Cunha esteve a frente do Programa Bolsa Familia
entre 2004 e 2008. Em janeiro de 2005, sob a orientagdo do ministro Patrus Ananias, Rosani instituiu
a Rede Nacional de Fiscalizagdo do Bolsa Familia; conduziu, junto com os municipios, uma ampla
atualizacdo cadastral dos beneficiarios do Bolsa Familia, e implementou diversas ac¢bes de
aprimoramento da gestdo do programa.

Rosani Cunha era bacharel em fisioterapia, pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Foi
assessora da Frente Nacional dos Prefeitos, quando o entdo prefeito Célio de Castro presidiu a
associacdo. Antes de ingressar no MDS ocupava o cargo de assessora especial na Subchefia de
Assuntos Federativos da Secretaria de Coordenacgdo Politica da Presidéncia da Republica. Nesta
época, atuou na interlocugdo do governo federal com municipios e coordenou a secretaria técnica do
Comité de Articulacdo Federativa, composto por representantes do Governo Federal e das entidades
nacionais de prefeitos (Nota MDS. Disponivel em: https://www.gov.br/mdh/pt-br/navegue-por-
temas/politicas-para-mulheres/arquivo/area-imprensa/ultimas_noticias/2008/11/not_rosani_cunha.
Acesso em: 20 jul. 2021.).

23 As pessoas entrevistadas terdo os nomes preservados, conforme termos assinados para cada uma
das entrevistas, com o intuito de preservar as integridades das informac¢des prestadas.

24 O impacto desta reportagem na reacdo do governo também é destacado no estudo do Banco Mundial
sobre percep¢do sobre o programa e a midia no Brasil. A criacdo da Rede aparece como uma das
acoes decisivas para o fortalecimento do Programa (LINDERT; VINCENSINI, 2010).


https://www.gov.br/mdh/pt-br/navegue-por-temas/politicas-para-mulheres/arquivo/area-imprensa/ultimas_noticias/2008/11/not_rosani_cunha
https://www.gov.br/mdh/pt-br/navegue-por-temas/politicas-para-mulheres/arquivo/area-imprensa/ultimas_noticias/2008/11/not_rosani_cunha
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ganhando aquilo que elas ndo tinham direito. Foi um belo trabalho de
investigagdo.®

A concluséo da reportagem foi a de que funcionéarios das prefeituras teriam
preferéncia para conseguir o Bolsa Familia.

E importante ressaltar, como apontado por Mesquita (2007), que a criacdo da
Rede ndo eximiu o MDS de continuar fiscalizando o Programa e tomando todas as
medidas necesséarias em caso de investigacdes de denuncias do PBF. Mesmo com
recursos limitados, devido a abrangéncia nacional, foi estabelecida uma agenda de
controle e fiscalizacdo que priorizou a transparéncia como forma de prevenir fraudes,
irregularidades e inconformidades. Essa articulacdo possibilitou uma melhor
coordenacao das acgdes e alinhamento das normas, procedimentos e relacdes com 0s
parceiros envolvidos.

Atualmente a Rede nédo existe formalmente, mas seus 6rgdos participantes
continuam a atuar como o6rgdos de controle e fiscalizacdo do Programa. Esta
descontinuidade foi apontada pela Entrevistada 10 como consequéncia da saida de
Rosani Cunha do programa.

Nas dez entrevistas realizadas para esta pesquisa, todos os gestores federais
comentaram o0 quanto de energia é despendida para o controle do programa pela
coordenacao federal dentro desse arcabouco que acabamos de apresentar. Mas
apenas um comentou sobre essa Rede Publica de Fiscalizacdo do PBF de 2005.
Fazendo um paralelo entre o PBF, gerido pelo governo federal, e a tematica do acesso
a informacdo, destaca-se que esta tematica possui a Rede SIC?® que organiza
encontros anuais com os agentes que tratam do tema em todo o pais (d&mbito federal,
estadual e municipal), sendo um momento de debate e difusdo conceitual de préticas.
Ha participacdo internacional de organismos do terceiro setor, pesquisadores e

agentes publicos de outros paises, além de muitas oficinas praticas para se analisar

25 A reportagem completa e o depoimento do produtor do Fantéstico, com a identificacao da equipe que
participou da reportagem esta disponivel em: https://memoriaglobo.globo.com/jornalismo/jornalismo-e-
telejornais/fantastico/reportagens/noticia/bolsa-familia.ghtml. Acesso em: 15 fev. 2023.

26 A RedeSIC é um evento que vem sendo realizado, desde 2014, como resultado da parceria entre a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o Ministério do Planejamento (atualmente Ministério da
Economia). O objetivo desse encontro € promover um espaco de cooperagdo e intercambio de
conhecimentos e experiéncias entre os Servi¢os de Informacdes ao Cidadao (SICs) do Poder Executivo
Federal, Estados, Municipios e Servicos Sociais Autbnomos. participagdo no encontro é uma
oportunidade de alinhamento de entendimentos, compartilhamento de experiéncia e assisténcia muatua.
Disponivel em https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br/lai-para-sic/redes-sics. Acesso em: 20 jul.
2020.


https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br/lai-para-sic/redes-sics
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como ampliar o acesso a informacéo no cotidiano das organizacfes publicas. Para
uma préxima pesquisa, este pode ser um bom campo a ser explorado para se ampliar
o entendimento do PBF dentro da propria Administracdo Publica.

Ainda que a pesquisa documental, realizada a partir dos estudos produzidos
pela SENARC e pela SAGI, permita inferir a existéncia da Rede de Fiscalizacdo, cabe
destacar que a maneira pouco cuidadosa como as informacdes sobre a Rede foram
registradas compromete o conhecimento aprofundado sobre seus detalhes de
funcionamento e razdes de descontinuidade. E mais um momento da histéria do
Programa em que a burocracia federal parece agir na légica do insulamento
burocrético. A formacéo da Rede parece ter sido muito mais um movimento de célculo
de quais atores deveriam ser chamados e informados sobre a questao do controle do
Programa, revelando o ambiente operativo (task environment) altamente complexo da
SENARC (NUNES, 2017), do que uma atuacdo em rede que se permitisse aberta a
informar a sociedade ou aos préprios beneficiarios sobre as acdes de controle sobre
o Programa.

Este movimento de isolamento almeja construir uma base mais técnica de
prioridades, contudo, ele ndo ocorre de forma neutra, ele ndo é um processo
meramente técnico e apolitico. H4 competicao interna de valores, além de coalizdes
politicas que viabilizam a execucdo dos projetos destas burocracias insuladas
(NUNES, 2017).

A descontinuidade de uma acgéo que poderia ter sido estruturante ao programa,
ter trazido robustez tanto técnica como de narrativa e defesa pela sociedade, denota
como o insulamento burocratico impediu o Programa de se comunicar de forma mais
efetiva com a sociedade. O insulamento burocratico trata mesmo de neutralizar
qualquer influéncia externa a burocracia. No entanto, a complementaridade entre
politica e administracdo € baseada na premissa de que funcionarios eleitos e
administradores se unem na busca comum de uma boa governanca, haveria um apoio
muatuo entre estes dois nucleos. Esse conceito de complementaridade enfatiza,
segunda Svadras (2001), a interdependéncia de funcdes distintas; o respeito pelo
controle politico, juntamente com um compromisso em se moldar e implementar
politicas publicas que promovam o interesse publico; e a apreciacdo da politica
juntamente com o apoio a padrdes profissionais. O autor coloca como questao neste
ponto o fato de os gestores publicos serem instrumentos e contribuintes para o

processo politico, isto é, instrumental e constitutivo.
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Na pesquisa documental sobre a Rede Publica de Fiscalizacéo, as seguintes
publicacdes citam de forma pontual a existéncia da rede:

a) Artigo de Pedro Cavalcante?’ (“Programa Bolsa Familia — descentralizacéo,
centralizacdo ou gestao em redes?): dedica 3 paragrafos que explicam a rede,
mas nao analisa seu funcionamento e descontinuidade.

b) Manual do MDS “Exercendo o Controle Social do Programa Bolsa
Familia”28(2010):

A ICS também tem o papel de estimular as atividades voltadas a
emancipagdo das familias beneficidrias e contribuir nas agbes de
fiscalizagdo promovidas pelo MDS e pela Rede Publica de
Fiscalizagao.” (...)

“A fiscalizagdo da gestdo do PBF e do Cadastro Unico é realizada pela
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC/MDS) e pela
Rede Publica de Fiscalizacdo do PBF composta pela Controladoria
Geral da Unido (CGU), o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e os
ministérios publicos Federal e estaduais. Esse processo conta ainda
com a parceria das coordenagBes municipais e estaduais do PBF e
das Instancias de Controle Social.

c) Cartilha CGU — “Programa Bolsa Familia - Orienta¢des para acompanhamento
das ag¢des do Programa Bolsa Familia” (2012): citada pontualmente trés vezes
no documento, sem uma explicacéo sobre o que é a Rede.

d) Série de artigos do WWP sobre Fiscalizacdo e Controle do Programa Bolsa
Familia®® (junho 2017).

2T CAVALCANTE, Pedro Luiz. Programa Bolsa Familia: descentralizacéo, centralizagdo ou gestdo em
redes?. Revista do Servico Publico. Brasilia 60(1): 29-46. Jan/Mar, 2009. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1586/1/Programa%20Bolsa%20Fam%C3%ADlia%20desce
ntraliza%C3%A7%C3%A30%20centraliza%C3%A7%C3%A30%200u%20gest%C3%A30%20em%20r
edes.pdf. Acesso em: 02 fev. 2021.

28 Exercendo o Controle Social do Programa Bolsa Familia (2010). Disponivel em:
http://redesans.com.br/rede/wp-content/uploads/2012/10/exercendo_o_controle_social_biblioteca.pdf.
Acesso em: 15 set. 2021.

29 Foram publicados trés artigos: 1) “Como se fiscaliza e se controla o Programa Bolsa Familia? Arranjos
institucionais” (enumera as medidas internas de fiscalizagdo e de controle por parte do MDS no dmbito
do Bolsa Familia, assim como as responsabilidades dos orgdos federais que o auxiliam nesta
atividade); 2) “Como se faz 0 acompanhamento e o controle do Programa Bolsa Familia?” (gestdo de
informacBes cadastrais do programa, revelando como séo feitas as revisbes e averiguacdes do
Cadastro Unico) e 3) “Aspectos da fiscalizagdo do Programa Bolsa Familia” (detalha as etapas para a
apuracdao por parte do governo brasileiro das denuncias de fraudes que levam ao recebimento indevido
de beneficios). Disponivel em
https://wwp.org.br/?s=fiscaliza%C3%A7%C3%A30+no+bolsa+fam%C3%ADlia# Acessado em
02/02/2021


https://wwp.org.br/?s=fiscaliza%C3%A7%C3%A3o+no+bolsa+fam%C3%ADlia

71

e) Algumas legislacdes municipais® (decretos e leis que tratam de fiscalizacéo no

PBF) apresentam este trecho replicado em seus normativos:

(...) V — No que se refere a fiscalizacdo, monitoramento e avaliagdo
do PBF(...)

c) Comunicar as instituicbes integrantes da Rede Pdublica de
Fiscalizagdo do Programa Bolsa Familia (Ministérios Publicos
Estadual e Federal, Controladoria Geral da Unido e Tribunal de
Contas da Unido), e a SENARC a existéncia de eventual
irregularidade no municipio no que se refere a gestao e execucao do

PBF; (MDS, 2010)

Com esse bloco de documentos com citagdes pontuais contrasta o discurso do
entdo Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, de 20 de janeiro de 20053,
em cerimoOnia de apresentacdo da Rede Publica de Fiscalizacdo do Programa Bolsa

Familia, que exalta a criacdo da Rede.

E agora estamos aqui, com toda a representacao do Ministério Publico
brasileiro, para que a gente possa atuar outra vez no controle das
politicas publicas que o Estado brasileiro oferece. (...)

O Programa Bolsa Familia, com este ato, ganha ndo apenas um pouco
mais de cara publica, mas ganha, definitivamente, a sua cidadania.
(...)

A fiscalizacdo que o companheiro Patrus propds ao Programa Bolsa
Familia é o que eu chamo da boa e saudavel fiscalizagéo. (...)

Em dezembro de 2006, se Deus quiser, nés estaremos completando
a totalidade das familias que nés detectamos, pelos estudos do IBGE,
gque eram pessoas que viviam abaixo da linha da pobreza. Eu espero
gue a gente nem alcance este nimero, porque eu espero que nao
tenha mais tanta gente assim, na medida em que eu também trabalho
e tor¢o para que a economia crescga, que gere 0s empregos e que gere
as rendas necessarias para a sociedade brasileira. Muita gente fez
critica achando que o fato de nds estarmos condicionando o Programa
a cuidar da saude e a cuidar da educagédo, era um castigo. Muito pelo
contrario, € um beneficio a mais. O Estado brasileiro se preocupar com
uma familia que ndo teve estrutura, sequer alimentar, de que esta
crianga va para a escola como condicdo para que receba. N&o € que
nés tenhamos interesse de castigar uma familia onde a crianga néo foi

30 Municipio de Toledo, SAO JOSE DO RIO CLARO/MT, Foz do Iguacu/PR, Votuporanga/SP, Paulo
Afonso/BA, Vitéria/ES,

31 Discurso do Presidente da Republica Presidéncia da Republica Secretaria de Imprensa e Divulgacgao
20/01/2005. Disponivel em: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-
inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/2005/20-01-2005-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-
inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-apresentacao-da-rede-publica-de-fiscalizacao-do-programa-
bolsa-familia/ @ @download/file/20-01-2005-Disc.%20d0%20Pres.%20da%20Republica-
%20Luiz%?20Inacio%20Lula%20da%20Silva-
%20na%20cerim.%20de%20apres.%20da%20Rede%20Publica%20de%20Fiscalizacao%20do%20Pr
0ogr.%20Bo.pdf. Acesso em: 22 jul. 2021.


http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/2005/20-01-2005-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-apresentacao-da-rede-publica-de-fiscalizacao-do-programa-bolsa-familia/@@download/file/20-01-2005-Disc.%20do%20Pres.%20da%20Republica-%20Luiz%20Inacio%20Lula%20da%20Silva-%20na%20cerim.%20de%20apres.%20da%20Rede%20Publica%20de%20Fiscalizacao%20do%20Progr.%20Bo.pdf
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/2005/20-01-2005-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-apresentacao-da-rede-publica-de-fiscalizacao-do-programa-bolsa-familia/@@download/file/20-01-2005-Disc.%20do%20Pres.%20da%20Republica-%20Luiz%20Inacio%20Lula%20da%20Silva-%20na%20cerim.%20de%20apres.%20da%20Rede%20Publica%20de%20Fiscalizacao%20do%20Progr.%20Bo.pdf
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/2005/20-01-2005-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-apresentacao-da-rede-publica-de-fiscalizacao-do-programa-bolsa-familia/@@download/file/20-01-2005-Disc.%20do%20Pres.%20da%20Republica-%20Luiz%20Inacio%20Lula%20da%20Silva-%20na%20cerim.%20de%20apres.%20da%20Rede%20Publica%20de%20Fiscalizacao%20do%20Progr.%20Bo.pdf
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/2005/20-01-2005-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-apresentacao-da-rede-publica-de-fiscalizacao-do-programa-bolsa-familia/@@download/file/20-01-2005-Disc.%20do%20Pres.%20da%20Republica-%20Luiz%20Inacio%20Lula%20da%20Silva-%20na%20cerim.%20de%20apres.%20da%20Rede%20Publica%20de%20Fiscalizacao%20do%20Progr.%20Bo.pdf
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/2005/20-01-2005-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-apresentacao-da-rede-publica-de-fiscalizacao-do-programa-bolsa-familia/@@download/file/20-01-2005-Disc.%20do%20Pres.%20da%20Republica-%20Luiz%20Inacio%20Lula%20da%20Silva-%20na%20cerim.%20de%20apres.%20da%20Rede%20Publica%20de%20Fiscalizacao%20do%20Progr.%20Bo.pdf
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/2005/20-01-2005-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-apresentacao-da-rede-publica-de-fiscalizacao-do-programa-bolsa-familia/@@download/file/20-01-2005-Disc.%20do%20Pres.%20da%20Republica-%20Luiz%20Inacio%20Lula%20da%20Silva-%20na%20cerim.%20de%20apres.%20da%20Rede%20Publica%20de%20Fiscalizacao%20do%20Progr.%20Bo.pdf
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/2005/20-01-2005-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-apresentacao-da-rede-publica-de-fiscalizacao-do-programa-bolsa-familia/@@download/file/20-01-2005-Disc.%20do%20Pres.%20da%20Republica-%20Luiz%20Inacio%20Lula%20da%20Silva-%20na%20cerim.%20de%20apres.%20da%20Rede%20Publica%20de%20Fiscalizacao%20do%20Progr.%20Bo.pdf

72

para a escola; se nao foi para a escola vamos discutir porque néo foi,
pode néo ter ido para escola porque néo teve roupa. (...)

Eu quero dizer aos representantes do Tribunal de Contas, do
Ministério Publico, dos procuradores deste pais, ao companheiro
Waldir Pires, que vocés vao funcionar para o Programa Bolsa Familia,
como se fossem os avalistas da boa causa. Por qué? Porque o papel
de vocés na verdade, que tém acesso a cada municipio, que tém
acesso a toda estrutura federativa do Brasil, é perceber se tem alguma
coisa errada ou ndo tem. E fazer com que a gente possa, a partir dai,
encontrar uma solucao para resolver o problema. (...)

Muita gente acha que o Tribunal de Contas é um entrave, muita gente
acha que os Ministérios Publicos sdo entraves, sejam eles municipal
ou estadual. N6s sempre achamos que vao fiscalizar os outros e nédo
a noés, e quando vém fiscalizar a gente ndo é bom. Entdo, nds
queremos o seguinte: fiscalizem, por favor fiscalizem. Fiscalizem
porque a boa fiscalizacdo significa a certeza da boa aplicacdo do
dinheiro recolhido do proprio povo brasileiro. (...)

Meus parabéns. Estarei aqui torcendo para gue vocés trabalhem mais
do que nunca e que a gente possa, meus companheiros do Banco
Mundial e do Pnud, daqui a alguns meses, dizer que nds temos 0 mais
sélido, o mais honesto e 0 mais eficaz programa de transferéncia de
renda que o mundo contemporaneo ja conheceu. Muito obrigado e
parabéns companheiro Patrus e parabéns representante do Ministério
Publico (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2005).

O discurso do presidente Lula traz a dimensao de encarar a fiscalizacdo como
aliada da qualidade da entrega da politica publica, numa declaracdo de parceria e
abertura que conclama a uma colaboracdo entdo inédita, num contexto de muita
contestacao e desconfianca sobre o PBF.

Cavalcante (2009) registra a relevancia da atuacdo em rede, de forma
descentralizada e com gestdo compartilhada para o sucesso da implementacédo do
Programa. No entanto, esta logica de cooperagcdo parece ter encontrado limites no
ambito do controle do Programa, ao ndo se levar adiante esta Rede Publica de
Fiscalizacdo. Um dos gargalos perceptiveis em se lidar com estas acdes de controle,
destacado por todos os entrevistados da gestdo federal, € a falta de compreenséao
sobre o Programa.

A Rede Publica de Fiscalizacao foi um instrumento, escolhido por determinado
tempo, que materializou e operacionalizou a agao governamental, dando concretude
as acdes de fiscalizagdo — questdo que era e continua sendo reconhecida como um
problema — por meio de uma representacdo especifica — aqui a acdo em rede
comunicada e reverenciada até pelo Presidente da Republica (LASCOUMES e
SIMARD, 2011; LASCOUMES e LE GALES, 2012).
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Esta escolha impacta o sentido politico, ao interferir nas relacées de poder que
se pretende orientar e da autonomia ou inércia que exercem sobre 0s objetivos
estabelecidos (LASCOUMES e LE GALES, 2006). Esta relag&o entre estes elementos
acaba por conferir vida prépria aos instrumentos, ao serem apropriados por diversos
atores que lhes projetam légicas e interesses proprios. Aqui cabe uma reflexao sobre
estes interesses. Um instrumento como uma Instrucdo Operacional do Cadastro, que
abarca em si parte deste processo de fiscalizagdo, com a Averiguacao Cadastral e
mesmo com o monitoramento constante que também representa a Revisdo Cadastral,
a burocracia federal do PBF tem um controle muito maior de resultados, pois ela
desenha e impfe as regras, ouvindo atores que ja estavam em sua esfera de
influéncia (estados, municipios, CAIXA).

A inovacao da Rede Publica de Fiscalizacdo traz um terreno de controle muito
menor. A posicdo da burocracia federal é de informante das regras e funcionamento
do Programa. Na Rede néo € possivel se impor nenhuma visdo, mas sim argumentar
e tentar convencer certos entendimentos. Neste sentido, a descontinuidade da Rede
parece ter sido algo que ndo gerou nenhum sobressalto na burocracia federal, ndo
sendo nem objeto de muito registro de um esfor¢co temporal e institucional que teve
até vocalizacdo em discurso do Presidente da Republica. Esta descontinuidade ganha
uma explicacdo mais complexa ao ser analisada como indicio do insulamento
burocratico que marca a gestéo federal do Programa.

Da analise destas dificuldades e a tentativa desta rede, conclui-se que ela
poderia ser um locus de interlocucdo mais horizontal sobre o Programa e gerar
culturas organizacionais mais informadas sobre o Programa Bolsa Familia, para que,
em momentos como o vivenciado apds 2016, os questionamentos ndo fosse téao
descolados da realidade do Programa. Também seria uma forma de chegar mais
informacéo a populacédo sobre o constante controle e monitoramento que o PBF tem

em seu cotidiano.
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3.3 Instancias de Controle Social (ICS)

A Ultima esfera de controle social do Programa Bolsa Familia sdo as Instancias
de Controle Social (ICS). O PBF também é informado pelos principios da participacao
e do controle social. A Lei n° 10.836/2004%2, que criou o Programa Bolsa Familia,
previu a existéncia das Instancias de Controle Social (ICS) em cada municipio.

A Instancia de Controle Social (ICS) tem como objetivo principal promover a
participacdo ativa da comunidade local no acompanhamento, monitoramento e
fiscalizagdo do Programa Bolsa Familia, visando garantir maior transparéncia e
eficiéncia na gestdo das acgbes. Para isso, séo realizadas diversas atividades,
reunibes e audiéncias periddicas e planejadas, com temas pré-definidos para
discusséo e deliberacéo pelo conselho.

Inicialmente, foram estabelecidas duas formas de constituicdo da ICS: a
criagcdo de um conselho especifico ou a atribuicdo das funcdes e responsabilidades
de controle social do Bolsa Familia a um conselho ja existente, sendo o mais comum
o Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS).

O Censo Suas 20142 apontou que 84,5% dos municipios tinham optado pelos
Conselhos Municipais de Assisténcia Social para atuarem como ICS do Bolsa Familia.
Para contribuir com uma melhor orientacdo dos conselhos, o Conselho Nacional da
Assisténcia Social (CNAS) emitiu a Resolucdo CNAS n° 15, de 11 de junho de 2014,
reforcando a atuacéo intersetorial e a participacdo social da ICS para a gestao do

Bolsa Familia.

32 A Lei n® 10.836, de 09 de janeiro de 2004, que estabelece, no caput do art. 8°, que a execugdo e a
gestdo do Programa Bolsa Familia sdo publicas e governamentais e dar-se-do de forma
descentralizada, por meio da conjugacdo de esforcos entre os entes federados, observada a
intersetorialidade, a participagcao comunitaria e o controle social. O Decreto n® 5.209, de 17 de setembro
de 2004, que regulamenta a Lei n° 10.836, de 09 de janeiro de 2004, e estabelece que o controle social
do Programa Bolsa Familia, por decisédo do Poder Publico Municipal e do Distrito Federal, podera ser
realizado por conselho ou instancia anteriormente existente, garantidas a paridade entre governo e
sociedade

33 O Censo SUAS é um instrumento de monitoramento anual que redne informag8es providas por
diversos agentes. Seu principal objetivo é retratar as estruturas de gestédo e de oferta de servigos do
SUAS, produzindo informag8es que subsidiem o planejamento da politica nacional de assisténcia
social, o aperfeicoamento do sistema, a formag¢do dos trabalhadores e a prestacdo de contas a
sociedade. Seus instrumentos e objetivos sdo definidos de forma conjunta pela Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS) e pela Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacéo (SAGI). Criado em
2007, o censo passou por uma reformulagéo, de forma a analisar informacdes historicas sobre outros
prismas, tais como de gestdo de pessoas, programas sociais (além dos beneficios e servigos) e
estruturas e tipos de equipamentos.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/97981/lei-de-criacao-do-programa-bolsa-fam%C3%ADlia-lei-10836-04
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10973412/artigo-8-da-lei-n-10836-de-09-de-janeiro-de-2004
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/97981/lei-de-criacao-do-programa-bolsa-fam%C3%ADlia-lei-10836-04
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1035058/decreto-5209-04
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/97981/lei-de-criacao-do-programa-bolsa-fam%C3%ADlia-lei-10836-04
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/97981/lei-de-criacao-do-programa-bolsa-fam%C3%ADlia-lei-10836-04
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Além de acompanhar o planejamento e a execucéo dos recursos do indice de
Gestao Descentralizada (IGD), os conselhos também podem participar da fiscalizacéo
sobre o recebimento indevido dos beneficios do PBF34, em qualquer fase: apoiar o
municipio nos esclarecimentos a populacao; receber manifestacbes e denuncias;
atuar onde a gestdo se recusar a dar prosseguimento ou mesmo quando a
irregularidade for da prépria gestdo municipal. Nesse caso, o0 CMAS pode acionar

também os 6rgaos de controle e de fiscalizacdo, como os Ministérios Publicos.

Art. 9° O controle e a participacdo social do Programa Bolsa Familia
serdo realizados, em ambito local, por um conselho ou por um comité
instalado pelo Poder Publico municipal, na forma do regulamento.
Paragrafo unico. A fungdo dos membros do comité ou do conselho a
gue se refere o caput é considerada servigo publico relevante e ndo
sera de nenhuma forma remunerada (BRASIL, 2004).

Entre outras atribuicdes, cabe as ICS e, agora aos CMAS, a responsabilidade
de fiscalizar o processo de cadastramento das familias, acompanhar a gestao dos
beneficios e garantir o cumprimento das condicionalidades por parte das familias.
Além disso, também tém o papel de incentivar a integracéo e a oferta de servigcos dos
programas complementares. Essas agbes visam promover transparéncia e
responsabilidade na gestdo do PBF, conforme destacado por Cavalcante (2009).
Apesar disso, € importante ressaltar que esse aspecto ndo recebeu a devida atencéo
em analises e pesquisas, mesmo que muitas das irregularidades apontadas pela CGU
em suas fiscalizacfes nos municipios ao longo dos anos estejam relacionadas a falta
de existéncia ou ineficiéncia das ICS, assim como deficiéncias em sua composi¢cao
(BRASIL, 2006).

34 Vale destacar as agdes necessarias do municipio em caso de manifestacao de suposto recebimento
indevido de beneficios:

1. Analisar se a denuncia de fato se encaixa nos critérios de apuragéo de recebimento indevido;

2. Fazer visita ao domicilio da familia que supostamente recebe beneficios sem ter direito do PBF
para verificar se ela se enquadra no perfil;

3. Bloquear o beneficio no Sistema de Beneficios ao Cidadéo (Sibec), preenchendo o Formulario
Padrédo de Gestéo de Beneficios (FBGB), caso comprovado que a familia ndo atende mais aos
critérios para entrada e permanéncia no PBF;

4. Reunir toda a documentacéao, nos casos em que for comprovada conduta ilicita de beneficiario ou
de agente publico que indevidamente esta recebendo recursos do PBF;

5. Enviar essa documentacdo a Coordenacao-Geral de Acompanhamento e Fiscalizagcao (CGAF) do
Departamento de Operacéo (Deop) da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC) por
meio de oficio, identificando com precisdo as pessoas envolvidas na possivel irregularidade. (Informe
Bolsa Familia n® 656, de 03 de maio de 2019.
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Relevante destacar o Relatério de 2012 da CGU?®® que consolidou as avaliagées
do PBF entre 2007 e 2012, executadas pelas Unidades Regionais da CGU, em 401
municipios selecionados por amostragem. Os achados foram alvo de reportagens que
geraram uma resposta da CGU que esclareceu:

Ao final dos trabalhos, evidenciou-se que 278 familias (2,4% do total
visitado) possuiam renda superior & estipulada pela legislacéo vigente
a época e outras 782 (6,7% do total visitado) apresentavam indicios
de renda superior a estipulada pela legislacdo. Cabe registrar que os
achados da CGU ndao indicam que tenha ocorrido necessariamente o
descumprimento das regras do Programa, ja que o critério de
elegibilidade considera a renda mensal per capita familiar que, de
acordo com a Portaria 617/2010, passou a permitir a permanéncia
temporéria de familias cujo rendimento mensal por pessoa nao
ultrapassasse meio salario minimo dentro do prazo de validade dos
beneficios. Registre-se ainda _gue 0s percentuais _referem-se
exclusivamente aos 401 municipios fiscalizados, hdo podendo ser feita
inferéncia para todo o universo de municipios, conforme esclarecido
no proéprio relatério (CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2012, p.
19-20, grifos nossos).

Havia uma preocupagdo em esclarecimentos técnicos, elucidativos, que
destacavam os numeros irrisérios de irregularidades face a dimenséo do Programa e
circunscreviam os achados da CGU ao universo estritamente analisado. O que se
estava fazendo era o processo constitucional de fiscalizacdo de verba publica, sem
alardes de uma narrativa contra o Programa. Esta postura de parceria, destacada nas
entrevistas com gestores federais, ira mudar a partir de 2016. Isto sera explorado no
capitulo seguinte, de analise das Instru¢cdes Operacionais de Averiguacao e Revisao

Cadastral.

3.4 O Cadastro Unico

O Cadastro Unico para Programas Sociais, ou apenas Cadastro Unico, criado
em 2001 através do Decreto n° 3.877/2001 e implementado com efetividade a partir
do Programa Bolsa Familia em 2003, é uma ferramenta essencial para identificar e

caracterizar familias de baixa renda no Brasil. Além de ser utilizado em diversos

35 CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Relatério de Avaliagdo da Execucdo de Programas de
Governo (RAV) n° 07, do Programa Bolsa Familia, outubro/2012. Disponivel em:
https://auditoria.cgu.gov.br/download/2433.pdf. Acesso em: 12 jan. 2023.


https://auditoria.cgu.gov.br/download/2433.pdf
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programas sociais, o Cadastro Unico tem um impacto direto na gestdo do Bolsa
Familia.

Durante a pesquisa, todos os entrevistados ressaltaram a importancia do
Sistema Online V7, da rede de atendimento para o Cadastro Unico presente em todos
0S municipios brasileiros, da capacitacdo constante dessa rede e do uso coordenado
dos dados. Esses elementos tém contribuido para uma melhora significativa na gestao
do Programa Bolsa Familia. O Cadastro Unico permite uma identificacdo detalhada
das familias no territorio, potencializando a orientacdo da agéo estatal para
encaminhar estas familias a servigcos e programas que vao além do PBF.

A identificacdo das familias elegiveis ao Programa Bolsa Familia é feita com
base nas informacées qualificadas do Cadastro Unico. O programa é focado em
familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza, ou seja, aguelas que possuem
uma renda por pessoa da familia de até R$ 178,00. A sele¢do das familias é feita de
maneira automatizada pelo Sistema de Beneficios (SIBEC), levando em consideracao
as informagdes autodeclaradas pelas familias no Cadastro Unico, estimativas
municipais de pobreza divulgadas pela SENARC e o limite orcamentario disponivel.

Com base no perfil de renda e composicao familiar, sdo calculados e pagos
diferentes valores de beneficios para as familias beneficiarias do Programa Bolsa
Familia. Esses beneficios sdo transferidos diretamente para as familias, que podem
sacé-los utilizando um cartéo fornecido pela CAIXA, o agente operador do programa,
em suas agéncias ou nos estabelecimentos credenciados, como lotéricas e outros
locais autorizados (SILVA, 2018).

Além disso, as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia tém
responsabilidades e compromissos a cumprir, conhecidos como condicionalidades.
Essas condicionalidades estdo relacionadas as éareas de educacdo, saude e
assisténcia social, e visam garantir 0 acesso a Servicos essenciais e o0
desenvolvimento integral das familias.

As condicionalidades do Programa Bolsa Familia ndo apenas ampliam o
acesso a servicos publicos para os mais vulneraveis, mas também desempenham um
papel importante na legitimacdo do Programa, ao reduzir a percepgao de
assistencialismo. Isso se traduz em um sistema de monitoramento com
consequéncias para agueles que nao cumprem com suas obrigacdes (LINDERT,;
VINCENSINI, 2010).
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Alguns autores argumentam que as condicionalidades questionam a
capacidade dos beneficiarios de tomar boas decisdes e, assim, reforcam estigmas de
autonomia e respeito social (FRANZONI; SANCHEZ-ANCOCHEA, 2014). Outros
descrevem as condicionalidades como um estimulo para a demanda efetiva por
servicos publicos, além de fortalecer o capital humano, com a responsabilidade
compartilhada entre o governo e as familias (HALL, 2008). E ainda ha aqueles que
enxergam nas condicionalidades uma contrapartida republicana que contribui para a
formacao de cidadaos responsaveis (REGO; PINZANI, 2013).

Ao longo dos anos de existéncia do Programa, foram apresentadas diversas
propostas para modificar as condicionalidades, seja para adicionar novas (como o
Projeto de Lei n° 6.747/2010, Projeto de Lei n° 4.957/2016 ou Projeto de Lei n°
9.706/2018), ou para elimina-las (Lei n® 10.835/2004). Essas condicionalidades
incluem: i) garantir uma frequéncia escolar minima de 85% para criancas de até 15
anos; ii) assegurar uma frequéncia escolar minima de 75% para adolescentes que
recebem o Beneficio Varidvel Jovem; iii) garantir o acompanhamento pré-natal para
mulheres gravidas; iv) garantir a vacinagdo e o acompanhamento nutricional para
criancas de 0 a 7 anos (PAIVA et al., 2014).

3.4.1 Breve histérico do Cadastro Unico

Entender o funcionamento do Cadastro Unico é salutar para a compreenséo do
Bolsa Familia, pois ele é uma ferramenta de inclusdo, atualizacdo e manutencao dos
dados, que sao utilizados na analise da habilitacdo, concesséo e repercussao aos
beneficios do PBF.

O préximo quadro sintetiza a evolugdo do Cadastro Unico na perspectiva da
burocracia federal, com elementos apontados em documentos produzidos pelo MDS

e também coletados nas entrevistas com gestores federais.
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Quadro 5: Breve histérico do Cadastro Unico

2001-2002

Criado por meio do Decreto n° 3.877/2001 para apoiar e unificar os procedimentos de
identificacdo de publico-alvo para programas focalizados do Governo Federal.

O Cadastro inicialmente estava limitado a um formulario de coleta de dados. Nesse
contexto, o Governo Federal enfrentava desafios na capacidade gerencial para
implementar o objetivo de integracdo dos programas de transferéncia de renda em vigor.
Essa falta de clareza na definicdo do modelo de gestdo e do publico a ser cadastrado
refletiu nas dificuldades encontradas.

2003-2008

Apenas em 2003, com o Programa Bolsa Familia e, em 2004, com a cria¢éo do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, que o Cadastro Unico passou efetivamente
a ser implementado. As regras, procedimentos e responsabilidades ndo estavam definidas
e a gestao, sistema e base de dados estavam apenas sob responsabilidade da CAIXA.

O objetivo era alcancar o Cadastro Unico como fonte de informacdo confiavel para a
formulacdo, implementacéo e avaliacdo de politicas publicas voltadas para seu publico-
alvo. Nesse longo periodo de maturacdo, o Cadastro Unico focou na inclusdo de
beneficiarios — privilegiando atividades de inclusdo e qualificagdo cadastral para dar
consisténcia as expansdes do PBF e permitir seu uso por outras politicas de combate a
pobreza.

Os dados iniciais do Cadastro Unico eram dos programas remanescentes ao PBF e
tinham diversas inconsisténcias.

Em 2005, o MDS passou a ter acesso a base de dados nacional do Cadastro Unico e
realizou a primeira acé@o de qualificagdo e atualizagao cadastral. Foi realizado também o
primeiro cruzamento de dados para checagem da renda, com a Relagdo Anual de
Informacgdes Sociais (RAIS) de 2003.

Neste periodo foi publicado o Termo de Adesao ao PBF, em que os municipios assumiram
seu compromisso na gestdo do PBF e Cadastro Unico (Portaria n°® 246/2005) e criado o
indice de Gestéio Descentralizada (IGD), publicado o Decreto n° 6.135/2007.

2009-2010

Resultado de estudos iniciados em 2008, com participacdo de municipios, estados e
parceiros, inicia-se o desenvolvimento de um novo formulario e sistema de Cadastro
Unico online.

A nova verséo foi implantada em 2010, com intensa capacitacao de toda rede.

Como consequéncia da fase anterior, os procedimentos e regras do Cadastro Unico foram
padronizados.

2011-2016

O uso do Cadastro Unico para identificagdo de publico-alvo para o Plano Brasil Sem
Miséria, ampliou o nimero de programas e politicas usuérios de seus dados.

Foi editada a Portaria n°® 10/2012 que disciplina critérios e procedimentos para a
disponibilizagéo e utilizagio de informagdes do Cadastro Unico

Foi publicada a Portaria n°® 94/2013 com a descricdo dos procedimentos a serem
realizados regularmente para identificac@o de indicios de omiss@o ou subdeclaracdo de
informacéo.

P6s 2016

No cenério politico, o processo de desfinanciamento das politicas de prote¢édo social tem
como aspecto mais visivel a instituicdo do Novo Regime Fiscal, que limitou gastos
discricionarios, responsaveis por boa parte do financiamento das politicas de combate a
pobreza.

No Cadastro Unico, reduz-se a preocupagao com os erros de exclusdo, ou seja, estratégias
que buscavam garantir que todos 0s que necessitavam, estivessem cadastrados, mesmo
podendo, eventualmente, acarretar a inclusdo de pessoas fora do foco de renda. Passa-
se a privilegiar mecanismos que focam na reducao dos erros de inclusdo, como rotinas de
verificacdo da consisténcia na identificacdo das familias, tais como atividades de
atualizaco e averiguacdo cadastral.

Fonte: Adaptacao de Silva (2018) e Ipea (2022)36.

36 Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/11638/7/TD_2828 web.pdf. Acesso
em: 15 mar. 2023.
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A nocao da centralidade do Cadastro Unico para a execucdo das metas do PBF
se consubstancia numa agenda da SENARC permanente para o aperfeicoamento do
Cadastro Unico. A execucdo desta agenda foi orientada em quatro eixos:

)] internalizacdo e utilizagdo dos microdados do Cadastro Unico e outras
bases associadas para a constru¢cdo de uma plataforma analitica basica
para uma adequada gestao;

1)) atualizac&o das estimativas do Cadastro Unico e do PBF;

i) aprimoramento dos instrumentos normativos e operacionais;

iv) fomento & utilizac&do do Cadastro Unico como fonte vital para a formulacéo
e implementacdo das politicas publicas destinadas as familias de baixa
renda e o correspondente monitoramento da cobertura nos municipios
brasileiros.

Em 2006, a SENARC adquiriu o software estatistico SPSS (Statistical Package
for the Social), como parte dos investimentos realizados para melhorar a infraestrutura
necessaria para alcancar as metas do PBF e aprimorar o Cadastro Unico. Isso
permitiu o processamento de diversas bases de dados recebidas pela SENARC, como
microdados do Cadastro Unico, folha de pagamento do PBF, saques efetuados, entre
outros. Essa estrutura possibilitou a producao de relatérios estatisticos periédicos com
maior qualidade, a comparacdo entre o Cadastro Unico e outros registros
administrativos, além do desenvolvimento de indicadores (VIEIRA, 2011). Os
investimentos em sistemas também foram fundamentais para a gestdo e a
operacionalizacdo do programa. Segundo Vieira (2011), entre 2005 e 2007, a
SENARC executava mais de cinquenta processos, incluindo rotinas desenvolvidas
para carga de bases de dados, processamentos complexos para cadastros validos e
atualizados, célculo do IGD, e diversos sistemas em opera¢do ou em processo de
desenvolvimento para apoiar as atividades da gestéo federal do Programa.

No ambito das melhorias realizadas, destaca-se a introducdo do conceito de
cadastro atualizado, que estabelece um prazo maximo de dois anos para a
atualizacdo dos dados familiares. Essa medida teve um impacto significativo no
processo de qualificacdo das informacgdes do Cadastro. Aléem disso, merece destaque
a implementacdo, em outubro de 2005, da rotina de "Repercussdo Automatica de
Alteracdes Cadastrais do Cadastro Unico nos beneficios do Bolsa Familia". Essa
rotina, que entrou em vigor a partir de janeiro de 2006, passou a gerar cancelamentos

de beneficios ou alteragBes nas parcelas financeiras, dependendo da atualizagéo
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realizada. Essas acbes trouxeram transparéncia e efetividade as atividades de
atualizacao cadastral realizadas pelos municipios.

Ndo vamos nos estender nos cinco eixos do quadro “Breve historico do
Cadastro Unico”, priorizando nos ater ao aprimoramento dos instrumentos normativos
e operacionais, onde se inserem as Instru¢cdes Operacionais. Antes do regramento do
Cadastro Unico houve uma revisdo do instrumento de coleta das informacées, com
participacdo de diversos atores. Em dezembro de 2007, foi realizado o Seminério de
Apresentacdo do Novo Formulario do Cadastro Unico para que os atores envolvidos
conhecessem a proposta final do novo formulario. Na sequéncia, o formuléario ficou
em pré-teste com oito municipios®’.

O novo formulario foi finalizado com a seguinte composic¢éo:

)] um formulario principal (Caderno Verde), no qual foram centralizados os
guesitos de natureza cadastral e, por isso mesmo, com menor possibilidade
de mudancas e alteracdes;

1)) formulario suplementar 1, denominado Vinculacdo a Programas e Servicgos,
destinado a captar informacdes sobre a participacdo da familia como
beneficiaria em algum programa de diferentes secretarias do MDS ou
ministérios como o Ministério do Trabalho, Minas e Energia e Ministério das
Cidades, de forma a atender diversas dimensfes, ampliando e fomentando,
dessa forma, a utilizagdo do Cadastro Unico por diferentes politicas;

i) formulério suplementar 2, denominado Pessoa em Situacdo de Rua, para
captar de forma adequada as informacdes desse segmento, respeitando as
suas especificidades, como, por exemplo, a impossibilidade de coleta de
informacdes relacionadas as caracteristicas do domicilio.

Apés esta estruturacdo técnica da coleta de dados, o passo seguinte foi a
elaboracdo da portaria normativa do Cadastro Unico, que tinha por contexto o novo
Decreto n° 6.135, publicado em 26 de junho de 2007, bem como a constru¢cédo de uma
metodologia de cadastramento. O normativo foi acompanhado de material instrucional

gue apresentava conceitos e orientagcdes, para a implantacdo de um extenso processo

87A participacdo dos municipios com sua percepgcdo e experiéncia do campo é apontada como
fundamental por Vieira (2011), para que a politica seja de fato uma constru¢ao conjunta e compartilhada
e para que a implementacdo se dé de forma adequada em todas as suas dimensdes — formulagéo,
implementacéo e operacionalizagdo.



82

de capacitacdo de multiplicadores e entrevistadores, em acéo articulada e conduzida
pelas coordenacées estaduais do Cadastro Unico e do Programa Bolsa Familia.

A fragilidade normativa do PBF foi enfrentada. Durante todo o ano de 2005,
foram desenvolvidas nove portarias e oito instru¢des operacionais. Além disso, foram
adotadas estratégias de comunicacdo inovadoras, como videoconferéncias e a
producdo de textos técnicos e informativos, em parceria com a CAIXA38, o agente
operador do programa.

Para garantir que todas as informacodes e procedimentos fossem amplamente
divulgados, também foi lancada a campanha "Bolsa Familia Chama", em que se
utilizaram diversos veiculos de midia, como televiséo, radio e envio de kits aos
municipios, para esclarecer as davidas sobre os critérios de sele¢éo para a concessao
do beneficio, bem como para informar sobre a importancia da atualiza¢éo cadastral,
gue teve inicio em julho de 2005.

Outra pratica iniciada foi o envio de informes eletrdbnicos semanais para a
divulgacéo de acdes e esclarecimento de questdes relacionadas a gestdo do Bolsa
Familia e do Cadastro Unico®.

Uma das grandes inovacdes que marcou o ano de 2006 foi a cria¢do do indice
de Gestédo Descentralizada (IGD.) Esse indice, estabelecido pela portaria n° 148 em
27/04/06, veio como resultado de um intenso processo de atualizacdo cadastral que
contou com apoio financeiro desde 2005. O IGD trouxe uma quebra de paradigma em
relacdo ao modelo tradicional de repasse financeiro, no qual 0s recursos Sao
disponibilizados antecipadamente ou em etapas. O modelo adotado é o de resultado,
ou seja, o repasse financeiro s6 acontece apdés comprovacdo de melhorias ou
manutencdo dos niveis de qualidade do Cadastro Unico e do acompanhamento
adequado das condicionalidades.

O entendimento do papel estruturante do repasse financeiro para apoio a
gestdo ja era claro para a SENARC e é relatado por todos os gestores federais
entrevistados nesta pesquisa e que estavam a época na Secretaria. Era um
instrumento essencial para reforcar e dar sustentabilidade ao modelo de gestao

compartilhada e descentralizada proposto pelo MDS.

38 Por exemplo: 0 Guia do Gestor, 0 Manual do Ministério Publico e a Cartilha para os beneficiarios com
agenda de compromissos da familia.
39 Em julho de 2021, o informe ja estava no nimero 792. A primeira edi¢do foi em 7 de julho de 2005.
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A qualidade do Cadastro Unico é constantemente monitorada através da
analise de duas métricas: a taxa de cadastros validos, que verifica se todas as
informacdes obrigatdrias foram preenchidas corretamente, e a taxa de atualizagéo
cadastral, que leva em consideracdo o prazo maximo de dois anos para a realizacéo
de uma nova atualizacao.

Portanto, o indice de Gestdo Descentralizada (IGD) é uma ferramenta
utilizada pelo Ministério do Desenvolvimento Social para monitorar o desempenho
dos estados e municipios na gestdo do Bolsa Familia. Além disso, o IGD tem como
objetivo incentivar a melhoria da qualidade da gestdo descentralizada do Programa.
No entanto, é importante destacar que o IGD nao avalia a qualidade das
informacdes fornecidas pelos municipios, sendo necessario recorrer a outras fontes
de dados para obter uma visdo completa da qualidade da implementacédo do PBF
(LEITAO, 2017).

Tabela 1: Histérico do IGD-M — 2006 a 2018

Valor anual total
repassado aos

Ano mqnipipios
brasileiros (em
R$)
2006 161.360.379,60
2007 230.667.982,62
2008 256.671.070,21
2009 252.958.715,31
2010 288.849.118,67
2011 297.879.483,93
2012 488.772.602,70
2013 504.912.581,67
2014 468.774.768,14
2015 493.100.757,07
2016 459.024,901,00
2017 489.835.676,00
2018 511.369.168,00

Fonte: VisData, 29/06/2021.

A Averiguacéo e a Revisdo Cadastral sdo processos essenciais para garantir a
efetividade do programa Bolsa Familia. E realizada para familias que estdo ha mais
de 24 meses sem qualquer atualizacdo no Cadastro Unico. Essa medida tem como

objetivo refletir a situacdo social mais atualizada das familias no Cadastro Unico, o
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gue pode influenciar no valor do beneficio recebido ou até mesmo na elegibilidade
para o Programa. Caso ndo haja alteracdes nos dados da familia, € necessario apenas
revalidar o cadastro, atualizando a data da entrevista (BRASIL, 2015).

A SENARC coordena anualmente a rotina de revisdo do Cadastro Unico do
Bolsa Familia, seguindo as seguintes etapas:

a) Extracdo dos dados desatualizados ha mais de dois anos das familias

beneficiarias do programa;

b) Disponibilizacdo das listas para os municipios no Sistema de Gestdo do

Programa Bolsa Familia (SIGPBF), acessivel a todos os gestores locais;

c) Mobilizacdo dos gestores para localizar e atender as familias identificadas,

que recebem um aviso no extrato bancério do Bolsa Familia com as orientacdes

necessarias;

d) Apés o prazo para revisao cadastral, ocorre o bloqueio dos beneficios das

familias que néo realizaram a atualizacao;

e) Caso a situacdo de desatualizacdo persista, os beneficios das familias séo

cancelados ap6s um periodo de bloqueio.

A averiguacao cadastral € um procedimento anual que comecou em 2005 e tem
como objetivo checar as informacées registradas no Cadastro Unico de familias que
recebem ou ndo o Bolsa Familia. Essa acéo visa melhorar a qualidade dos dados do
Cadastro Unico néo so6 para o Bolsa Familia, mas também para todos os programas
e politicas que utilizam essa base de dados. Para fazer essa verificacdo, sao cruzadas
as informacbes do Cadastro Unico com outros registros administrativos, a fim de
identificar possiveis inconsisténcias e tomar medidas para corrigir os dados por meio
de uma revisdo cadastral. Para isso, sdo estabelecidos Acordos de Cooperacao
Técnica entre a SENARC e outras entidades governamentais, que determinam o0s
niveis de confidencialidade dos dados e os planos de trabalho para a andlise das
informacgbes?®. Se forem encontradas inconsisténcias, principalmente na renda

declarada, a familia é incluida no processo de verificagdo. Essa verificagdo abrange

40 O batimento das bases de dados é realizado através da aplicagéo de que utilizam informag¢des como
nome completo, nome da mée, data de nascimento e documentos de identificacdo civil. Ao identificar
individuos presentes tanto no registro administrativo quanto no CadUnico, analisamos as divergéncias
nos dados e verificamos possiveis inconsisténcias cadastrais. Apdés a comparacao, sdo elaborados
arquivos contendo informacdes sobre familias e pessoas, que serdo disponibilizados aos gestores
municipais (BRASIL, 2015).
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todas as familias do Cadastro Unico que apresentam alguma inconsisténcia cadastral,
independentemente de receberem beneficios de programas sociais ou ndo. Em
algumas situagles, € necessario fazer uma visita domiciliar durante o processo de
verificacdo cadastral (BRASIL, 2015).

No decorrer desse procedimento, o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) realiza as seguintes atividades:

a) ldentifica os grupos-alvo para a Avaliacéo e a Atualizacdo Cadastral (apenas para
os beneficiarios do Programa Bolsa Familia);

b) Publica as diretrizes, as instru¢des operacionais e 0s comunicados para orientar o
trabalho nos municipios, além de estabelecer o cronograma das acdes e,
periodicamente, divulgar as listas das familias envolvidas no Sistema de Gestdo do
Programa Bolsa Familia (SIGPBF);

c) Convoca as familias através de mensagens nos extratos de beneficios e por meio
de cartas;

d) Envia as listas e os relatdrios resumidos de acompanhamento dos processos de
atualizacao cadastral para as Coordenacdes Estaduais; e

e) Promove campanhas de divulgacdo aos beneficiarios, utilizando diversos meios de
comunicacdo e a rede de parceiros, como o0 Ministério da Educacdo (MEC), o
Ministério da Saude e a CAIXA. Ao final de cada etapa do processo, o MDS é
responsavel por realizar as acdes necessarias de administracdo de beneficios, como
bloqueios, desbloqueios e cancelamentos.

O municipio deve se organizar de maneira eficiente para garantir que todas as
familias indicadas nas listagens prioritarias do processo de Averiguacdo e Reviséo
Cadastral tenham seus cadastros atualizados de acordo com as orientacdes e prazos
estabelecidos pelo MDS. E de extrema importancia que as informagdes sobre prazos,
documentos necessarios e locais para atualizacdo do cadastro sejam amplamente
divulgadas. Para isso, podem ser utilizados recursos como anuncios em radios locais,
mensagens transmitidas por carros de som, avisos e cartazes fixados em escolas,
centros de saude e em toda a rede de atendimento da Assisténcia Social.

Ao longo do periodo de 2005 a 2016, foram realizadas dez averiguacdes
cadastrais na base do Cadastro Unico. As trés primeiras foram conduzidas pela
SENARC, que constantemente aprimorou 0S recursos técnicos, meios de
disponibilizagédo das informacdes e a abrangéncia dos cruzamentos. Inicialmente,

apenas foi cruzado o Cadastro Unico com a RAIS, o principal registro administrativo
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sobre o mercado de trabalho no Brasil. No segundo cruzamento, além desses dados,
foi incluida também a folha de pagamento do PBF. Ja no terceiro cruzamento, foi
adicionada a relacdo de beneficiarios do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF), programa gerido pelo entdo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA). A investigacdo das possiveis inconsisténcias se
baseou na constatacdo de que familias beneficiarias do PBF obtiveram linhas de
crédito do PRONAF, o que era incompativel com os rendimentos estabelecidos pela
legislacéo como limite maximo para o PBF.

Em 2009, o TCU realizou uma averiguacdo cadastral abrangente dos
beneficiarios do PBF por meio de cinco cruzamentos de dados, com metodologia
propria. Esses cruzamentos incluiram:

a) ldentificagdo de pessoas falecidas que ainda constavam no Cadastro
Unico, através do Sistema Informatizado de Controle de Obito (Sisobi).

b) Verificacdo de pessoas cadastradas no PBF que possuiam veiculos de
alto valor, como carros, caminhdes, motos e micro-6nibus, incompativeis
com o padrdo de renda de familias de baixa renda. Essa analise foi feita
através do cruzamento entre o Cadastro Unico e o Registro Nacional de
Veiculos Automotores (Renavam).

c) ldentificacdo de individuos que se encontram na base de dados do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) como politicos eleitos, suplentes ou
eleitos por média, e que estdo cadastrados no sistema;

d) Pessoas que recebem beneficios ou contribuem para a Previdéncia
Social, mas ndo declararam essas informacdes no Cadastro Unico,
indicando possiveis casos de subdeclaracdo de renda. Esses casos
foram identificados através do cruzamento de dados com o Cadastro
Nacional de Informacdes Sociais (CNIS) e com a base de dados do
Sistema Unico de Beneficios (SUB);

e) Responsaveis pela Unidade Familiar (RF) que ndo possuem registro do
CPF ou do Titulo de Eleitor.

Nos anos seguintes as acdes de averiguagao cadastrais continuaram, de 2010
a 2012, com o cruzamento de dados entre o Cadastro Unico, Sisobi, CNIS e SUB. A
esses cruzamentos se somaram o0s da CGU, que identificou indicios de
inconsisténcias cadastrais no PBF, ainda que atuando de forma independente da

SENARC (com uma metodologia diferente). Em 2013, foram realizadas duas
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averiguacdes. A primeira identificou politicos eleitos e suplentes que tinham suas
familias beneficiadas pelo Bolsa Familia, por meio do cruzamento de dados entre o
Cadastro Unico, a folha de pagamentos do PBF e a base de dados do TSE. A segunda
verificacao foi realizada pela CGU e pela SENARC, analisando a consisténcia interna
das informacdes declaradas no Cadastro Unico e cruzando-as com outros registros
administrativos.

No ano de 2014, seguiram-se 0S mesmos procedimentos de cruzamento de
dados do Cadastro Unico, folha de pagamentos do Programa Bolsa Familia e outros
registros administrativos. Essa andlise tinha como objetivo identificar familias
beneficiarias do Programa que apresentavam suspeitas de subdeclaracdo de renda,
abrangendo tanto rendimentos provenientes do trabalho como de beneficios
previdenciarios ou doag¢des. Em 2015, o processo de averiguacdo cadastral foi
automatizado com o CNIS, o que se refletiu na averiguacgéo realizada em 2016. Isso
significa que as operacdes de cruzamento entre o Cadastro Unico e o CNIS néo
exigem mais a criacao de rotinas computacionais préprias, tornando-se um processo
instantaneo.

De 2009 a 2016, as averiguacdes cadastrais seguiram metodologias similares,
com pequenas melhorias incrementais. Durante esse periodo, foram analisados mais
de 5,5 milhdes de registros, resultando na atualizacdo de 3,6 milhdes deles e na
suspensao de quase 2 milhdes de beneficios.

Para finalizar, cabe destacar que os objetivos dos processos de averiguacao
cadastral passaram por transformacdes significativas ao longo do tempo. Inicialmente,
seu propasito era direcionado para a busca da focalizacdo do Programa Bolsa Familia
e sua eficacia era avaliada com base nesse objetivo. No entanto, em um segundo
momento, a cobertura da estimativa de familias pobres foi alcancada e nao houve
perspectivas de atualizacdo, revisdo ou ampliagcdo dessa referéncia. Assim, as
averiguacdes cadastrais passaram a desempenhar um papel fundamental como
mecanismo de gestéo para inclusao e exclusao das familias no PBF. Essa abordagem
permitiu que a "fila andasse”, mesmo que nao fosse admitido publicamente que existia
uma fila de espera para o programa (LIMA, 2021). Como resultado, 0s processos de
averiguagcdo deixaram de ser divulgados para o grande publico, tornando-se um
procedimento burocratico restrito aos gestores do Cadastro Unico e do PBF em

diferentes esferas.
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Lima (2021) elabora uma sintese sobre as mudancas nos objetivos do Cadastro

Unico e nas averiguacdes cadastrais que cabe destacar neste momento para reforcar

mais uma perspectiva de mudanca ocorrida ao longo do tempo e que também foi

observada nuance na inflexdo do ano de 2016.

Quadro 6: Mudancas de objetivo do Cadastro Unico e das averiguacdes cadastrais

1° momento

2° momento

3° momento

Sentido de
integracéo de
politicas

Evitar sobreposicdes;

garantir que familias
com o mesmo perfil
tenham acesso aos
mesmos beneficios

Concentrar esforgos
nas familias
extremamente pobres
por meio da oferta de
diferentes politicas
para essas familias

Evitar que as familias
cobertas pela protegéo
contributiva (inseridas
no mercado formal ou
com acesso a algum
beneficio
previdenciario)
acessem politicas
voltadas as pessoas
de baixa renda.

Problema a ser
resolvido pela
averiguacao

baixa focaliza¢&do do
PBF
erros de inclusdo do

Estimativa de familias
pobres e
extremamente pobres

- PBF tem seus
proprios
procedimentos de

cadastral PBF ja é atendida pelo prevencdo de erros
PBF; incluséo;
- presenca de familias | - outros programas
nao atendidas pelo usuarios do Cadastro
PBF, mas com perfil Unico n&o tém
para participar do procedimentos de
programa e que garantia da
pressionam a saida de | focalizacéo;
outras familias - Cobranca pela
responsabiliza¢éo do
Cadastro Unico pelos
erros de inclusdo dos
demais programas
USUArios.
Objetivo da - Garantir focalizacdo - Gerir a incluséo e - Garantir a
averiguacao do PBF. excluséo do PBF. fidedignidade dos
cadastral dados, entendida

como similaridade com
os dados contidos em
outros registros.

Fonte: Lima (2021).

Este capitulo apresentou o desenho do Programa Bolsa Familia e sua

evolucdo, bem como os avangos no Cadastro Unico ao longo dos anos que

possibilitaram a qualidade do PBF. Foi destacada a dimenséo de controle no Bolsa

Familia, com énfase na experiéncia da Rede de Fiscalizacdo do Programa Bolsa
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Familia, enquanto uma iniciativa que tentou coordenar esta dimensao relevante da
gestdo do PBF. A descricdo do Cadastro Unico teve como intuito trazer a
complexidade desta ferramenta e a continua preocupac¢do com a qualidade dos dados
ali registrados.

No proximo capitulo serdo analisadas as Instrucdes Operacionais de
Averiguacdo e Revisdo Cadastral enquanto instrumentos do PBF e como elas

alteraram o sentido do Programa.
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CAPITULO 3 - ANALISE DAS INSTRUCOES OPERACIONAIS DE AVERIGUACAO
E REVISAO CADASTRAL COMO INSTRUMENTOS DO PROGRAMA BOLSA
FAMILIA E SEUS SENTIDOS DE ACAO PUBLICA

Neste capitulo, o foco sera a analise das Instrucbes Operacionais de
Averiguacdo e Revisdo Cadastral a luz da instrumentacdo da agcdo publica e do
pentagono de politicas publicas*'. Para tanto, sera descrita a visdo comunicada sobre
o Programa Bolsa Familia em dois momentos - de 2009 a 2016 e p0s-2016. Também
sera abordado o processo de construcdo das Instru¢cdes Operacionais, publicadas
entre 2009 e 2018, descrevendo a mudanca de sentido do Programa que se
estabelece apds 2016. Neste momento, as entrevistas com gestores federais e 0
formuléario respondido por gestores municipais tém o propdsito de capturar a visdo da
gestéao federal e municipal sobre esta mudanca de sentido da acdo publica, observavel
apos a inflexao institucional de 2016.

Para consubstanciar esta preponderéancia do controle sobre a gestéo, as 10’s
foram instrumentos de gestdo que deram vazao a essa mudanca. E esse esforco nas
operagcbes chamadas “pentes finos” e auditorias impactou nas relagcbes com os
municipios, especialmente na implementacao e discussao das rotinas operacionais do
programa, que é onde de fato ocorrem as a¢fes que alimentam os sistemas federais
do PBF. Compreender mais detalhadamente o funcionamento do PBF nesse ambiente
de mudanca de rotinas, com a intencdo de demonstrar a disputa narrativa sobre a
importancia da forma de gestdo das politicas publicas para superacdo de
desigualdades, conforme descrito na CF de 1988, é uma tarefa ardua e
multidimensional, e esse trabalho analisa uma parte especifica disso. O trabalho
pretende mostrar, entre outras coisas, que um programa complexo e bem sucedido
como o PBF ainda é fragil frente a mudancas de rumo no jogo politico, na interacéo
entre a politics e a policy, com destacada por Lascoumes e Le Gales (2012).

41 “Os atores, coletivos ou individuais, dispdem de recursos, possuem certa autonomia, estratégias e
capacidade de fazer escolhas. S&o mais ou menos orientados por interesses simbdlicos e materiais.
As representacdes dizem respeito aos espagos cognitivos e normativos que dédo sentido as suas agoes,
as condicionam e as refletem. As instituicdes séo normas, regras, rotinas, procedimentos que governam
as interacdes. Os processos sdo as formas de interacdo e sua recomposi¢cao no tempo. Eles justificam
as multiplas atividades de mobilizag&o dos atores individuais e coletivos. Os resultados séo os efeitos
ou consequéncias da acgdo publica. Cada elemento do pentdgono se configura em uma categoria
analitica.” (LACOUMES; LE GALES, 2012, p. 46).
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No periodo analisado nesta pesquisa, foi possivel observar que até 2016 a
narrativa publica e orientadora do sentido sobre o Bolsa Familia e os dados
qualificados do Cadastro Unico se organizam em torno da perspectiva da inclusio,
com o foco no processo de busca ativa, que materializava a perspectiva de colocar
mais familias para dentro do Cadastro. A busca ativa tinha como objetivo incluir mais
e mais familias no Cadastro Unico e n&o deixar ninguém de fora da viséo do Estado
e do acesso a servigos publicos. A grande preocupacao, naquele momento, era a do
erro de excluséo. Artigos e livros#? produzidos durante a permanéncia da coalizdo de
centro-esquerda na gestao federal trazem esta visdo, também propagada na fala da
ministra Tereza Campello na imprensa, como mostra o Quadro 7.

Sobre a busca ativa, a entdo ministra Tereza Campello*® destacou em

entrevista**:

Ela ocorre de varias maneiras, pois o Brasil tem regifes e situacdes
muito diferentes. Fizemos, por exemplo, alguns mutirbes com barcos
em reservas extrativistas na Amazonia, e encontramos pessoas muito
pobres que ainda ndo haviamos localizado e que n&o tinham nem
documentos. Chegamos a encontrar quatro geragdes de uma mesma
familia sem qualquer documento, nem certiddo de nascimento. Essa
situacdo melhorou muito, pois o governo fez um esforco gigante,
principalmente por meio do Ministério do Desenvolvimento Agrario
com a politica nacional de documentacéo de registro civil. Mais de um
milhdo de documentos foram emitidos com essa politica. Nos
contratamos a Marinha que acabou fazendo 120 lanchas, que foram
distribuidas a municipios da regido Norte com o objetivo de localizar
essas familias.

Também realizamos busca ativa em algumas regiées metropolitanas.
Em Sao Paulo, por exemplo, aumentou muito o nimero de pessoas
beneficiadas pelo Bolsa Familia. Quando Fernando Haddad assumiu
em Séao Paulo, essa busca passou a ser politica da prefeitura. Aqui no
Rio Grande do Sul tinhamos uma baixa cobertura também que
melhorou bastante nos ultimos anos. Houve mutirdes aqui também.
Em resumo, ha diferentes formas de implementar a busca ativa. Foram
sendo construidos desenhos adequados as diferentes realidades
encontradas no pais.

Sobre a qualificacdo dos dados disponiveis, Tereza Campello destacou na

mesma entrevista;

42 Programa Bolsa Familia: uma década de inclusao e cidadania (2013); Os filhos deste solo (2013);
Diversidade no Cadastro Unico: respeitar e incluir (2014), dentre outros.

43 A economista Tereza Campello foi ministra do Desenvolvimento Social e Combate a Fome entre
janeiro de 2011 e maio de 2016.

44 Disponivel em: https://www.conversaafiada.com.br/brasil/2015/01/27/campello-aumentou-o-
preconceito-contra-pobre. Acesso em: 28 jun. 2021.


https://www.conversaafiada.com.br/brasil/2015/01/27/campello-aumentou-o-preconceito-contra-pobre
https://www.conversaafiada.com.br/brasil/2015/01/27/campello-aumentou-o-preconceito-contra-pobre
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Hoje temos 14 milhGes de familias dentro do nosso radar. Nés
sabemos onde essas familias estao, criamos uma ferramenta no Brasil
gque é a nossa tecnologia social mais difundida no mundo. Nés
exportamos hoje essa ideia do Cadastro Unico. Temos um espaco de
registro que nao serve apenas para pagar o Bolsa Familia. Ele fornece
informacdes sobre essas familias e é alimentado por outras fontes
também. Nés estamos alimentando o cadastro do Bolsa Familia, por
exemplo, com dados do Banco Central sobre microcrédito. Nos
interessa saber se essas familias tém acesso a crédito, ndo com o
objetivo de fazer algum tipo de fiscalizacdo, mas para poder criar
outras ferramentas que possam auxilid-las. Esse tipo de cruzamento
de dados permite também um olhar mais apurado sobre 0s territérios
onde essas familias vivem e sobre possiveis oportunidades para
melhorar a sua qualidade de vida.

Os dois comentarios da entdo Ministra reforcam a visao de inclusdo do maior
nimero de pessoas em vulnerabilidade no Cadastro Unico, encarando essa
ferramenta como potencial porta de acesso a servigos publicos essenciais para
gue estas pessoas entrassem na perspectiva da cidadania, para que fosse
reconhecida sua existéncia pelo Estado.



Quadro 7: Narrativa sobre sentido de inclusdo no Programa Bolsa Familia pré-2016
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Veiculo

Data da
reportagem

Manchete

Destaque de contelido

Link

Estado de
Minas

02/06/2011

Tereza Campello diz que Plano
Brasil sem Miséria terd busca
ativa por mais pobres

Segundo a ministra, esses 16,2 milhdes serao
incluidos no Cadastro Unico, que contém as
informacdes sobre as familias brasileiras
beneficiadas por programas sociais. O governo
estima que 800 mil familias ndo estejam
incorporadas ao Bolsa Familia, o principal
programa de transferéncia de renda do pais. O
Plano Brasil sem Miséria pretende elevar a
renda familiar per capita das familias que
vivem com até R$ 70 por més, além de ampliar
0 acesso aos servicos publicos, as acdes de
cidadania e as oportunidades geradas por
projetos publicos.

De acordo com a ministra, o Cadastro Unico
nao é apenas do Programa Bolsa Familia: com
0 aprimoramento do sistema, ele tornou-se
uma ferramenta de planejamento do governo
federal para um conjunto de acdes.

https://www.em.com.br/app/noticia/
economia/2011/06/02/internas_eco
nomia,231568/tereza-campello-diz-
gue-plano-brasil-sem-miseria-tera-
busca-ativa-por-mais-pobres.shtml

Le Monde
Diplomatiqu
e Brasil

01/10/2015

Um Brasil de oportunidades
para todos

Antes do Bolsa Familia, o sistema de protecao
social brasileiro era voltado a concessao de
beneficios para pessoas que haviam perdido a
capacidade produtiva. A populagéo pobre
produtiva em idade ativa ficava de fora, o que
deixava descobertas também suas criangas. O
Bolsa Familia alterou essa légica, numa
mudanca de paradigma que demandou altas
doses de coragem e vontade politica, porque a
tendéncia de culpar as pessoas pobres por
sua condicao era (e em larga medida ainda é)
forte.

https://diplomatique.org.br/um-
brasil-de-oportunidades-para-todos/
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A reconhecida volatilidade da renda dos mais
pobres é um dos motivos para que a linha de
extrema pobreza nao delimite todos os
beneficiarios do Brasil sem Miséria, mas seu
publico prioritario. Excluir uma familia pobre de
uma acao pode significar ter uma familia
extremamente pobre sem cobertura no futuro.
Além disso, quem est4 acima da linha
monetdria pode sofrer privagfes em outras
dimensfes que, somadas, configurem situagéo
de extrema pobreza de um ponto de vista
multidimensional. Por isso, a linha, que
atualmente é de R$ 77 mensais per capita ao
més, é tida como uma referéncia, mas ndo
exclui, de muitas das ac¢des do Brasil sem
Miséria, quem esta acima dela.

O Plano Brasil sem Miséria impulsionou a
busca ativa de muitas formas: aumento nos
repasses de recursos financeiros do governo
federal para as prefeituras; criacdo de equipes
moveis da assisténcia social, preparadas para
ir aonde as familias mais pobres estao
(inclusive com a entrega de lanchas para
facilitar os deslocamentos em varios
municipios); e mutirdes de cadastramento. O
resultado foi a incluséo de 1,4 milhdo de novas
familias extremamente pobres no Cadastro
Unico de julho de 2011 a margo de 2015.

Fonte: Elaboracéo prépria.
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Além da narrativa orientar o sentido da acao publica e seus efeitos de incluséo,
€ possivel destacar a repercussao desta narrativa no processo de averiguacao

cadastral, como aponta Lima (2021):

Para o alto escaldao, a ordem de grandeza civica, que se justificava
pelo bem comum, promovida a lema de governo ndo poderia ser
contradita pela ordem de grandeza industrial, que se justifica pela
eficiéncia, o que motivou a transformacdo dos processos de
averiguacdo cadastral em um procedimento eminentemente
burocrético e restrito aos gestores das distintas esferas de governo.
Contudo, ela tinha uma funcéo bastante importante, gerir a incluséo e
a exclusao das familias beneficiarias do PBF, fazendo andar a “fila de
espera” do PBF (LIMA, 2021, p. 264).

Naquele momento, apesar de haver um esfor¢co técnico consideravel de
qualificar os dados do Cadastro Unico, notadamente no avanco da averiguacéo
cadastral, tal pratica ndo era alardeada pela gestdo como “um esfor¢o de promogao
de eficiéncia” (LIMA, 2021, p. 264).

No periodo pré-2016, como destacado no Quadro 7, havia atores da gestao
federal orientados por interesses simbodlicos e materiais no sentido da incluséo. Eles
possuiam instituicdes (normas, rotinas e procedimentos) que possibilitava a aplicacéo
das regras do processo de Averiguacdo e Revisdo Cadastral, com reflexo no PBF,
neste mesmo sentido de inclusdo. Na visdo da gestdo, o importante era cadastrar o
maximo de familias, para enxergar a pobreza e a extrema pobreza no Brasil. Foi um
periodo caracterizado por representacfes (espacos cognitivos e normativos que dao
sentido as ac¢des) materializadas na centralidade decisoria da gestdo federal, na
dificuldade do municipio em compreender e executar a Instrucdo Operacional de
Averiguacao e Revisdo Cadastral e o ndo entendimento por parte do beneficiario
sobre as regras do Programa e seus impactos sobre o beneficio recebido. Essas
questdes serdo exploradas, também, nas entrevistas.

O ano de 2016 marca uma virada neste cenario, que se deu pela mudanca em
alguns dos elementos do pentagono, sendo a principal delas, a mudanca dos atores.
A coalizdo de centro-esquerda que estava no governo federal sai de cena, e entra
uma onda liberal conservadora com uma nova visao sobre o papel da qualificacéo dos
dados do Cadastro Unico, viabilizada pelos processos de Averiguacdo e Revisdo
Cadastral, e mesmo do objetivo do Programa Bolsa Familia. Foi o periodo da narrativa

denominada de “pente fino” no Bolsa Familia. As entrevistadas destacam que esta
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narrativa ndo foi, em 2016, dos 6rgaos de controle, mas sim da equipe que assumiu a
gestdo do MDS.

Tal inflexdo é destacada por Lima (2021) como uma virada no processo de
averiguacédo cadastral:

(...) apos o impedimento da presidenta Dilma Rousseff. O alto escalédo
que assumiu a politica passou a reivindicar um papel mais punitivista
da gestdo do Cadastro Unico e PBF, com o argumento de que havia
muitos erros de inclusdo. Seria feito um pente-fino do PBF com esse
intuito, que culminou em um Grupo Interinstitucional que reunia
integrantes da SENARC, CAIXA, Ministério do Planejamento e 6érgaos
de controle, a saber TCU e CGU (LIMA, 2021, p. 264).

A partir de 2016, houve um aumento significativo na frequéncia de noticias
sobre auditorias realizadas por 6rgéos federais para investigar fraudes no pagamento
de beneficios sociais (MACEDO; AFFONSO, 2018; SEDS, 2019). A cada relatorio,
eram amplamente divulgadas reportagens e postagens em redes sociais sobre
fraudes documentais, perfis de renda inadequados ou descumprimento das
condicionalidades exigidas pelos programas. Como resultado, milhares de beneficios
foram recadastrados, bloqueados ou cancelados.

O Bolsa Familia permaneceu em vigor durante o mandato do presidente Michel
Temer (2016-2018). Durante esse periodo, o ministro do Desenvolvimento Social,
Osmar Terra, considerou, sem sucesso, renomear 0 programa como "Bolsa
Dignidade"4® e oferecer um abono de R$ 20,00 para incentivar o trabalho voluntario.
Essa proposta visava marcar uma nova fase do programa, afastando sua imagem
estritamente "assistencialista”.

Apesar dos cortes orcamentarios consecutivos das politicas sociais, em 2017,
a propaganda governamental de Temer atribuiu 0 sucesso dessas investigacdes a
inclusdo de novas familias no Bolsa Familia e anunciou o fim da fila de espera pelo
beneficio. Em outubro do mesmo ano, a gestdo federal afirmou que a fila de espera
havia sido "zerada" pela quinta vez consecutiva*®,

No quadro a seguir sdo destacadas reportagens do periodo compreendido
entre 2016 e 2018, com declara¢des que revelam a nova narrativa de controle que foi

se estabelecendo.

45 Disponivel em: https://oglobo.globo.com/politica/governo-cogita-mudar-nome-do-bolsa-familia-
pagar-adicional-de-20-por-trabalho-voluntario-22473087. Acesso em: 12 set. 2021.

46 Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-brasil/2017/08/18/governo-
federal-zera-a-fila-de-candidatos-ao-bolsa-familia.htm. Acesso em: 12 set. 2021.


https://oglobo.globo.com/politica/governo-cogita-mudar-nome-do-bolsa-familia-pagar-adicional-de-20-por-trabalho-voluntario-22473087
https://oglobo.globo.com/politica/governo-cogita-mudar-nome-do-bolsa-familia-pagar-adicional-de-20-por-trabalho-voluntario-22473087
https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-brasil/2017/08/18/governo-federal-zera-a-fila-de-candidatos-ao-bolsa-familia.htm
https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-brasil/2017/08/18/governo-federal-zera-a-fila-de-candidatos-ao-bolsa-familia.htm

Quadro 8: Reportagens que tratam dos processos declarados pelo ministro do Desenvolvimento Social e Agrario como “pente fino”
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Veiculo Data da Manchete Destaque de contelido Link
reportagem
Revista Exame | 04/01/2018 Controladoria-Geral acha | “A auditoria da CGU verificou a confiabilidade dos https://exame.com/brasil/contr
R$ 1,3 bi em fraudes no resultados do cruzamento das bases de dados oladoria-geral-acha-r-13-bi-
Bolsa Familia oficiais com os valores de renda declarados pelos em-fraudes-no-bolsa-familia/
beneficiarios no Cadastro Unico, para identificar
indicios de pagamentos indevidos e avaliar as
providéncias adotadas pelo 6rgéo frente as
inconsisténcias.”
Gl 17/05/2016 Ministro do “Existe um questionario, chamado Cadastro Unico, | https://gl.globo.com/rs/rio-
Desenvolvimento Social que se faz com cada familia que entra, e que tem grande-do-
prevé pente-fino no Bolsa | mais de 100 questfes. Mas, no entanto, nés temos | sul/noticia/2016/05/ministro-
Familia que melhorar essa percepcao. Esse pente-fino que | do-desenvolvimento-social-
a gente fala é para ter uma sintonia melhor de preve-pente-fino-no-bolsa-
quem mais precisa desse programa”, afirmou, familia.html
dizendo que o governo quer entender por que 50
milh&es de pessoas precisam desta renda para nao
ficarem na miséria.
El Pais Brasil 20/05/2016 Ministro pede sugestdo a | Pela manha, em entrevista ao EL PAIS, no avido https://brasil.elpais.com/brasil/
usuaria do Bolsa Familia | que o levou ao Recife, Terra reafirmou que o 2016/05/20/politica/146375984
e ouve: “melhore o programa nédo sera cortado, mas disse que havera | 3 598643.html
programa e nao corte” um pente-fino para verificar a existéncia de fraudes
e de pessoas que recebam o Bolsa Familia, mas
tém “carro do ano”.
G1 07/11/2016 Ministério aponta 1,1 “Ndés vamos, todos més, passar um pente-fino, vai https://g1.globo.com/politica/no
milhdo de irregularidades | ser uma agao regular’, disse o0 ministro de ticia/2016/11/pente-fino-
no Bolsa Familia Desenvolvimento Social e Agrario, Osmar Terra. “O | encontra-11-milhao-de-
objetivo é separar o joio do trigo. Quem precisa, irregularidades-no-bolsa-
tera acesso ao programa”, completou. familia-diz-ministerio.html
BOM DIA 08/11/2016 Governo faz pente-fino no | O governo fez um pente-fino nos beneficios do https://g1.globo.com/bom-dia-



http://brasil.elpais.com/brasil/2016/05/20/politica/1463711038_086460.html
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Bolsa Familia

Bolsa Familia. O Ministério do Desenvolvimento
encontrou irregularidades em pouco mais de 1,1
milhdo de beneficios do programa e determinou o
cancelamento de 469 mil beneficios, o equivalente
a 3,3% do total. Também suspendeu outros 4,7%.

brasil/noticia/2016/11/governo-
faz-pente-fino-no-bolsa-
familia.html

Ministro Osmar Terra
afirma que "Bolsa-Familia
foi politizado", mas
programas sociais estéo
garantidos

O que nos vamos fazer agora € um pente-fino no
cadastro. Quando a pessoa se cadastra, ja passa
pelo pente-fino antes de receber o recurso. Nao é
para prejudicar quem precisa. Pessoas que
precisam vao continuar recebendo.

Recessao faz quase um
milh&do de familias
voltarem ao Bolsa Familia
Nos ultimos dois anos,
houve um salto de
pedidos de reinclusédo no
programa. Banco Mundial
estima que crise
econdmica pode levar 3,6
milh6es de brasileiros
para abaixo da linha de
pobreza até o fim do ano

O estudo foi criticado pelo ministro do
Desenvolvimento Social e Agrario, Osmar Terra,
que afirmou, nesta segunda-feira, que a expansao
do programa sera determinada pela demanda.
"Quem diz que alguém esta precisando do Bolsa
Familia é o Cadastro Unico do municipio. O Banco
Mundial fez uma afirmagéo baseada em dados de
2015 e 2016. N&o considerou o zeramento da fila.
N&o temos ninguém hoje que precisa fora do Bolsa
Familia", defendeu em coletiva de imprensa no Rio
de Janeiro. O ministro explicou que no ano passado
1,5 milhdo de familias deixaram o programa apés o
Governo aprimorar os mecanismos de controle dos
critérios para participar do Bolsa Familia.

https://brasil.elpais.com/brasil/
2017/03/13/politica/148943219
6_946875.html

BRASIL

Estado de Minas | 13/11/2016
El Pais 14/03/2017
Folha de Sao 24/07/2018
Paulo

Pente-fino corta R$ 10 bi
em gastos irregulares
com Bolsa Familia,
aposentadoria e auxilio-
doenca

"Sabiamos que havia muitos recebendo
indevidamente o beneficio enquanto outras milhfes
de familias esperavam para entrar no programa,
aguardando de um ano e meio a dois para
conseguir ingressar", afirma o ministro (interino) do
Desenvolvimento Social, Alberto Beltrame.

https://www1.folha.uol.com.br/
mercado/2018/07/pente-fino-
corta-r-10-bi-em-gasto-
irregular-com-57-mi-de-
beneficiarios.shtml

Fonte: Elaboracéo prépria.


https://g1.globo.com/tudo-sobre/bolsa-familia/
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O periodo a partir de 2016, marcado pela mudanca institucional que trocou a
coalizacéo de centro-esquerda no governo federal por uma onda liberal conservadora
é marcado pelo processo de desfinanciamento das politicas de protecéo social*’, o
que limitou gastos discricionarios, responsaveis por boa parte do financiamento das
politicas de combate a pobreza. Para o Cadastro Unico, e por consequéncia de seu
uso instrumental, para o Programa Bolsa Familia, ocorreu a reducéo da preocupacao
com os erros de excluséo, ou seja, estratégias que buscavam garantir que todos os
gue necessitavam estavam cadastrados, mesmo podendo, eventualmente, acarretar
a incluséo de pessoas fora do foco de renda. Passando-se a privilegiar mecanismos
gue focassem na reducdo dos erros de inclusdo, como rotinas de verificagdo da
consisténcia na identificacdo das familias, tais como atividades de atualizacdo e
averiguacédo cadastral mais sofisticadas que em periodos anteriores.

Até agora foram descritas as narrativas de sentido que estiveram presentes
entre 2009-2016 e entre 2016-2018, com evidéncias observaveis de pesquisas e
reportagens da imprensa sobre o Bolsa Familia. A seguir serdo, entdo, detalhados o
processo de construcdo, de comunicacao e de execucao das Instru¢cdes Operacionais.

4.1 Contexto da Averiguacéao e Revisédo Cadastral e das Instrucdes Operacionais

Esta pesquisa traz as Instrucbes Operacionais como instrumento da acéo
publica, escolhido pela burocracia federal, para dar contorno ao processo de
Averiguacao e Revisao Cadastral. Ao analisar a evolugéo das publicagGes anuais das
Instru¢des Operacionais, é possivel observar uma constante interacao entre a politics
e a policies. Isso ocorre porque a decisao politica é responsavel por consolidar a
criacdo de um instrumento e estabelecer as formas de sua implementacéao.

Entender a condicdo do PBF, de ser uma complementacdo de renda e nao
substituicdo de renda, implica a necessidade de verificacdo de elegibilidade dos
beneficiarios periodicamente, isto €, a atualizacéo de dados do Cadastro Unico, sejam

ou ndo os dados de elegibilidade para o PBF. Isso faz parte de uma politica de

47 Guimardes, Gabriela Fernandes. A Politica de Assisténcia Social e o impacto do desfinanciamento
pos Emenda Constitucional n® 95/2016. Dissertacdo de mestrado. Universidade Estadual Paulista Julio
de Mesquita Filho, 2022.


https://www.escavador.com/sobre/24537859/universidade-estadual-paulista-julio-de-mesquita-filho
https://www.escavador.com/sobre/24537859/universidade-estadual-paulista-julio-de-mesquita-filho
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medicdo da necessidade de um grupo. Diferente do BPC, que € de substituicdo de
renda, e que tem uma medida categorica a ser considerada, por exemplo, a idade.

Internacionalmente, a medigcédo varia entre 2 e 4 anos, como destacam as
Entrevistadas 1 e 4. Mas como o PBF foi desenvolvido com a utilizagéo da rede SUAS,
gue possuem os CRAS e com o financiamento com repasse fundo a fundo (do FNAS
para os fundos municipais), foi possivel estabelecer uma estrutura de atualizacéo
cadastral continua. Temos, na verdade, o0s dois processos convivendo
simultaneamente — o processo continuo e o processo da AV/REV.

Um ponto relevante a destacar € o motivo de ndo se fazer a AV/REV o tempo
todo. A volatilidade de renda na populacdo com perfil de pobreza e extrema-pobreza,
publico do programa, demonstra uma série de vulnerabilidades que ndo vao embora,
isso justifica se fazer a reviséo de dois em dois anos, para que a cada sopro de bem-
estar ndo se va atras dessa familia.

Segundo a definicdo da Instrucdo Operacional n°® 96/SENARC/MDS, de 19 de
dezembro de 2018:

A qualificacdo dos dados do Cadastro Unico reflete diretamente na
focalizagdo dos programas sociais direcionados a familias de baixa
renda, e repercute na efetividade dessas politicas quanto a melhoria
de vida das familias brasileiras. (...)

A Averiguagdo Cadastral € constituida por verificacdes das
informacdes registradas no Cadastro Unico, por meio da comparacéo
da base nacional com informagbes contidas em outros registros
administrativos, a fim de identificar possiveis inconsisténcias e permitir
eventual tratamento dos dados pela atualizagdo cadastral, conforme
estabelece a Portaria MDS n° 94, de 04 de setembro de 2013. O
processo de Averiguacdo Cadastral abrange todas as familias do
Cadastro Unico que possuam alguma inconsisténcia cadastral,
independentemente de receberem beneficios de programas sociais ou
nao.

A Revisdo Cadastral € o procedimento que tem como objetivo garantir
a atualizacdo dos dados declarados ao Cadastro Unico pelas familias
gue foram identificadas com cadastros desatualizados. A atualizagéo
visa refletir, no Cadastro Unico, e consequentemente nos programas
usuérios, a situacdo mais recente dessas familias (BRASILIA, 2018,

n.p).

A relevancia da Revisdo Cadastral para corrigir fragilidades da renda

autodeclarada*®, que naturalmente exige mecanismos de checagem, é destacada por

48 Apesar de ndo estar explicitamente estabelecido nos regulamentos do Cadastro Unico, a
autodeclaracao foi ganhando cada vez mais destaque, especialmente nos materiais de treinamento
para entrevistadores e gestores. Esse conceito se baseia no fato de que as informacgdes fornecidas
pelas familias em seus cadastros sdo autodeclaradas, ou seja, ndo necessitam de comprovacao (MDS,
2017).
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todos os entrevistados da gestdo federal. Pode-se fazer um paralelismo com o
Imposto de Renda, em que as pessoas declaram e posteriormente sao feitos
batimentos e checagens. A diferenca é que o universo do Cadastro Unico é maior e
ndo tem o apoio técnico de uma unidade dedicada como o SERPRO para a Receita
Federal, como é destacado pelo Entrevistado 1.

No inicio do PBF havia limitacbes de ordem técnica, hotadamente no acesso
as bases, e questdes de economicidade das acdes de checagem. A SENARC foi
reconhecida ao longo do tempo por estar na vanguarda desse processo de
batimentos, como ja abordamos no capitulo 2, sendo referéncia internacional*® em
programas de transferéncia de renda. Esta percepcdo é relatada em todas as
entrevistas realizadas na pesquisa com gestores federais.

Até o inicio de 2005, o MDS né&o possuia uma copia da base de dados do
Cadastro Unico. O Cadastro ent&o estava sob a responsabilidade exclusiva da Caixa
Econdémica Federal — agente operador do Programa Bolsa Familia (LICIO, 2022).
Esta falta de acesso aos dados representava um obstaculo concreto para a gestao do
Cadastro, impedindo a avaliacdo dos dados e a construcao de estratégias especificas
para sua melhoria. Isto contribuia para a fragilidade do arranjo institucional do MDS,
além de enfraquecer os mecanismos de gestdo do Programa Bolsa Familia e dos
demais programas usudrios do Cadastro Unico.

No periodo entre outubro e dezembro de 2004, o Programa Bolsa Familia foi
alvo de diversas denudncias relacionadas a irregularidades decorrentes de problemas
nas informacdes cadastrais, fato destacado por 5 entrevistados como fato marcante
na trajetdria do Programa. Isso levou a um intenso debate sobre a necessidade de
descartar as informacdes existentes na base do Cadastro Unico e iniciar um processo
de recadastramento, comecando pelos beneficidrios do Bolsa Familia. Tornou-se
cada vez mais evidente a importancia de realizar um diagnostico da qualidade dos
dados cadastrais, a fim de definir estratégias para corrigir as inconsisténcias presentes
na base de dados, como destacado pelas Entrevistadas 1, 3 e 6. O acesso a essa

base era crucial para que o Ministério do Desenvolvimento Social pudesse avaliar com

49 Exemplo desta inspiracao internacional é relatada em artigo do Banco Mundial disponivel em:
https://www.worldbank.org/pt/news/feature/2010/05/27/br-bolsa-familia. Acesso em: 08 fev. 2022. “O
sucesso motivou adaptacdes em quase 20 paises, como Chile, México e outros paises no mundo inteiro
como Indonésia, Africa do Sul, Turquia e Marrocos. Mais recentemente, a cidade de Nova York
anunciou o programa ‘Opportunity NYC’, de transferéncia condicional de renda, modelado no Bolsa
Familia e no equivalente mexicano”.
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precisdo a qualidade das informacgdes registradas. Por isso, em janeiro de 2005, o
MDS deu inicio ao processo de internalizacdo da base nacional do Cadastro Unico,

seguido de um diagnéstico minucioso.

4.2 A construcado das Instru¢cbes Operacionais de Averiguacdo e Revisao

Cadastral

A escolha das Instrucdes Operacionais de Revisdo e Averiguacdo Cadastral,
como objeto da pesquisa, se deu por serem instrumentos aparentemente neutros, ao
tratarem do cotidiano operacional do PBF, mas que tém efeitos nos fluxos
operacionais e relacionais do programa, intensificados apos 2016. Ou seja, mais do
que esclarecer sua tecnicidade, a intencao é apresentar a sua relagdo com o programa
no seu tempo e espaco de atuacdo, bem como com os atores da burocracia publica
gue aplicam este instrumento e geram efeitos sequenciais na implementacdo do
programa e na vida dos beneficiarios.

Como instituicdbes que sdo, os instrumentos definem as formas de acao
coletiva, tornando mais previsivel e visivel o comportamento dos diversos atores
envolvidos. As Instrucbes Operacionais se constituem em um esforco da burocracia
federal do PBF de conformar uma padronizacdo do comportamento dos municipios e
dos beneficiarios ao cotidiano do Programa. Sao o elo técnico, e também politico, de
comando e controle, entre a acdo do publico-alvo do Programa, a gestdo municipal,
qgue dialoga diretamente com este publico, e as expectativas da gestdo federal,
intermediadas pelos sistemas — Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia
(SIGPBF), Sistema de Cadastro Unico V7 e Sistema de Beneficios ao Cidad&o
(Sibec).

Além disso, os instrumentos consistem em uma forma agil de estabelecer e
comunicar a sofisticacéo de parte das regras e rotinas do PBF no curto prazo (seus
efeitos se déo dentro do periodo de 1 ano). A Entrevistada 8, destaca em sua fala,
que as Instrugdes Operacionais foram testadas no inicio do Programa, ainda quando
se tateava como se dariam as regras de comunicagao entre as esferas federal e
municipal. Elas foram sendo aprimoradas aos poucos até assumirem a robustez
técnica ja encontrada nas Instru¢cdes Operacionais especificas de Averiguacao e

Revisdo Cadastral.
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As Instrucdes Operacionais do PBF intercalam dois modelos apresentados no
Quadro 2. Em primeiro lugar, sédo do tipo legislativo e regulamentar, pois trazem as
regras a serem seguidas pelos beneficiarios ou potencial publico do Programa, bem
como pelas gestées municipais, tendo uma legitimidade pela imposi¢céao de interesses
da burocracia federal do Programa. Mas também tém, em segundo lugar, um carater
informativo e comunicacional que se amplia ao longo do tempo (com a sofisticacdo da
forma de como explicar o calendario de a¢des que impdem), intensificando-se a partir
de 2016, momento em que as Instrugcbes Operacionais incluem explicacées das
decisbes que apresentam. Esta trajetéria sera explorada no quarto capitulo, que
analisa a evolucéo das 10s de AV/REV.

Em outras pesquisas sobre o PBF, ndo se observou que a prépria forma de
construcéo das IOs € um dos reflexos do insulamento burocratico da gestao federal
do Bolsa Familia. E as dificuldades de entendimento sobre este processo crucial para
o Programa passam pelo fato de as Instru¢cbes Operacionais ndo alcancarem sua
funcdo de instrumento comunicacional do processo de Averiguacdo e Reviséo
Cadastral, como percebido por todos os entrevistados da gestao federal.

A construcao do processo de AV/REV leva entre 3 e 4 meses, envolvendo trés
areas da SENARC no periodo analisado na pesquisa: Decau, Deben e Gabinete da
SENARC (e, posteriormente, o gabinete da SAGI, que passou a coordenar o Cadastro
Unico).

Todas as escolhas técnicas para o desenho de cada Instrucdo Operacional
ficam registradas em notas técnicas que embasam anualmente a acdo da AV/REV.
Esta € a peca auditada pelos 6rgdos de controle, em um didlogo técnico que foi se
aprimorando ao longo do tempo e que também sofreu mudancas com a inflexdo
institucional de 2016, como se descrevera a frente e é destacado pelos entrevistados
da pesquisa.

As Instrucdes Operacionais sdo instrumentos construidos com objetivo de
explicar aos municipios as operacdoes que deverdo proceder no territorio € nos
sistemas para a execucdo da AV/REV. A execucédo da AV/REV é possivel com os
dados do SigPBF, sistema que contém as bases de dados de cada municipio e
respectivas familias que entraram em processo de Avaliacdo e Revisdo Cadastral.

Entre 2009 e 2013, estes processos eram separados, existindo um duplo
acionamento do municipio para a mesma agéao, atualizar o cadastro (seja por alguma

inconsisténcia, seja por uma desatualizag&o).
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Em 2014, foi publicada uma portaria para estruturar o0 novo processo de
AV/REV que foi desenhado com grupos escalonados para facilitar a execucédo do
processo. As bases com as quais o Cadastro Unico era checado foram ampliadas
(RAIS, INSS, TCU, CGU), houve avanco de olhar ndo apenas sobre os beneficiarios
do Bolsa Familia, mas publicos ndo-beneficiarios do Programa. Se o Cadastro Unico
identificava alguma inconsisténcia, ndo poderia realizar a inclusdo no Bolsa Familia.
Do ponto de vista da gestdo federal foi uma perspectiva 6tima, de olhar todo o
Cadastro. Mas o municipio ndo estava preparado para essa execu¢cdo ampliada. A
Entrevistada 2 destaca essa insuficiéncia de capacidade operacional.

A entrada de outros programas usuarios do Cadastro Unico também
complexificou o processo, acarretando uma sobrecarga de informacao na Instrucao
Operacional, mas necessaria para trazer as repercussées. Ha batimentos que s6 a
CGU e o TCU sao capazes de realizar uma vez que a SENARC ndo tem acesso a
certas bases de dados que geram alguns indicios de inconsisténcia.

A partir de 2013 é que o desenho do processo de AV/REV passa a ser
desenhado conjuntamente entre Departamento do Cadastro e Departamento de
Beneficios, como destaca a Entrevistada 2. Dado que o municipio era duplamente
acionado em um esforco de atualizacdo cadastral, a construcdo da Instrucéo
Operacional, o relatério das familias selecionadas para os processos de AV/REV do
SigPBF, a base de conhecimento para central de relacionamento e ouvidoria, e a
comunicacdo a familia passaram a ser feitas em conjunto. E desde entdo as
mudancas nas Instrucdes Operacionais ocorreram ou por alguma novidade técnica ou
na perspectiva de traducdo da linguagem técnica. Na secdo 4.8 em que serao
analisadas as IOS, uma a uma, isso fica mais evidente.

A Entrevistada 4 destaca que alguns municipios grandes, como S&o Paulo-SP,
desenvolveram seus proprios sistemas, organizando as acfes por territérios e
aplicativos. Outros de porte menor, apenas baixam as listas SigPBF, imprimem e
fazem as visitas domiciliares com estas listas em méos.

Os Departamentos de Beneficio e do Cadastro Unico (Deben e Decau) definem
0S publicos, os grupos de tratamento e os calendarios, que sdo em funcdo do
calendario operacional do Programa Bolsa Familia. Isso forma um documento, uma
minuta de Instrucdo Operacional, que é revisada pelo Departamento de Beneficios.
Finalizado o texto da Instrucédo Operacional, o Deben produz outros documentos que

apoiam a comunicagéo do processo de AV/REV, tais como: a base de conhecimento
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para Central de Relacionamento do MDS; a base de conhecimento para a Central de
Relacionamento da CAIXA; o roteiro de atendimento para equipe “Posso ajudar?” das
agéncias da CAIXA; além das mensagens dos extratos bancérios voltados para os
beneficiarios. Além disso, para o grupo de metrépoles®® e para as Coordenacées
Estaduais, € elaborado um comunicado mensal sobre AV/REV, enviado por meio de
mensagem de Whatsapp. Outro instrumento de divulgagéo resultante do processo de
AV/REV é o portal da SAGI, que disponibiliza dados com o filtro ou funcionalidade
chamada “Bolsa Familia no seu municipio”. Ja o boletim “Bolsa Familia Informa”
disponibiliza informacdes ao longo do ano, em edicbes mensais que informam o0s
resultados parciais do processo e lembram prazos de cada grupo identificado na
Instrucdo Operacional do ano. Destacamos todos estes desdobramentos para
demonstrar a complexidade e o desafio de explicagdo do processo de AV/REV no
ambito do Programa Bolsa Familia.

Apos a versao final da Instrugcdo Operacional passar pelas diretorias dos
departamentos da SENARC, ela é enviada aos secretarios da SENARC e da SAGI e
publicada. A participacdo dos municipios se da de maneira bastante informal, com
consulta direta a alguns deles, percebidos como parceiros, por um dos
departamentos. O entendimento das Instru¢cdes Operacionais de AV/REV, em seu
aspecto de instrumento comunicacional, ndo esta institucionalmente instalado na
SENARC. Gestores do Departamento de Beneficios® demonstraram em entrevistas
uma reflexdo sobre o tema, sinalizara, que existe uma preocupagao em simplificar as
I0s, mas isso ainda néo se reflete como uma diretriz operacional na SENARC.

Em termos de ambiente institucional sobre os impactos desse esforco de
qualificacdo do processo, a Entrevistada 2 identifica que ainda ha muito a avancar no
apoio aos municipios. Ela identifica, nos encontros com municipios, uma urgéncia por
comunicacdo. Tanto pelo fato de os gestores municipais ndo conhecerem ou lerem as

Instrucbes Operacionais, como por demandarem mais canais de comunicagcao para

50 Muitas demandas e diagndsticos chegam por este grupo. uma forma da gestéo federal entender a
realidade do territorio, das dificuldades de operacéo do programa e do cadastro.

51 Nas entrevistas, gestores do Departamento de Beneficios refletiram sobre uma escuta dos municipios
de forma estruturada (webinar com municipios com arquivo aberto e coletando informacdes ou em
oficinas). Seria uma acgéo para debater a estrutura que faga mais sentido para os municipios, além de
repensar a IO como instrumento comunicacional, reconhecer suas limitacdes e deixar o foco da equipe
mais na comunicacdo que na estruturacdo técnica. No Departamento de Beneficios, a AV/IREV é
percebida como o0 segundo processo de maior impacto no beneficio do Bolsa (o primeiro é o de
pagamento). Estes processos foram sendo automatizados apés 2015.
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tirarem suas davidas. Outro destaque da entrevistada é a questdo do PBF usar a rede
SUAS, indicativo que a rede PBF né&o se percebe, na perspectiva federal, como parte
do SUAS. Ao invés de disparar as |I0s apenas para gestores do Bolsa Familia, essa
nova perspectiva seria enviar e dialogar também com agentes dos CRAS. Para
pequenos e médios municipios esse processo € complexo, o que dificulta a absorgéo
das informacdes da AV/REV por este grupo. Tanto as entrevistas com gestores
federais, como o0 questionario com municipios reforcam o aspecto das Instrucdes
Operacionais de Averiguacdo e Revisdo Cadastral ndo cumprirem a funcéo de
instrumento comunicacional, dado que ha davidas sobre o processos além de uma
série de outros instrumentos complementares para comunicar as informacfes
contidas nas I0s para os gestores federais e demais atores envolvidos no processo.

A partir de 2008, as Instrugcdes Operacionais sdo desenhadas sempre da
mesma forma, como destaca a Entrevistada 4. O processo de organizacao das listas
com familias selecionadas naquele ano para a averiguacao e revisao cadastral que
compdem a AV/REV é basicamente o mesmo desde a primeira Instrugdo Operacional.
Primeiro se organiza as listas de familia, depois se escalonam grupos e no ano
seguinte se realiza a revisdo pelo municipio, com repercussfes para a familia no
altimo trimestre do ano seguinte.

Os procedimentos realizados pelos municipios na averiguacdo sdo compostos
por visitas domiciliares, exigéncia de documentacdo comprobatoéria e fiscalizacéo,
envio de mensagens, recebimentos de listas identificando pessoas com
inconsisténcias, repercussdes de beneficios, entre outros.

Esta forma de organizar a acdo ja recebeu criticas de 6rgados de controle, pois
coloca numa mesma listagem quem estd ha mais de 2 anos sem atualizar e quem
esta na averiguacdo, ou seja, com alguma inconsisténcia determinada por checagem
de bases. A média de atualizacdo cadastral € de 14 meses, porque ha uma
comunicacdo massiva para atualizacdo em ocasido de qualquer mudanca na familia
(mudanca de endereco, de escola, falecimento, nascimento etc.).

Um ponto importante que todos o0s entrevistados apontaram € esse
descompasso entre a qualificacdo do Cadastro Unico em termos técnicos e a
capacidade do municipio executar e processar informacgdes. O municipio €
pressionado em seu atendimento ndo s6 no processo de Revisdo, como no de
Averiguacao e na propria demanda espontanea por atualizagdo. Essa dificuldade de

lidar com estes trés processos, de forma separada, foi uma reclamagéo constante dos
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municipios, como destaca a Entrevistada 4. Assim, em 2011 juntou-se averiguacao e
revisdo no mesmo processo. E nos anos de 2011 e 2012 também houve a ampliacao
do pagamento de IGD®2 (indice de Gestio Descentralizada) para familias atualizadas,
ndo s6 as do PBF, o que possibilitou maiores recursos para municipios se
organizarem.

Em 2014 incluiu-se o publico da Tarifa Social de Energia Elétrica e o BPC. Isso
fez com que se olhasse para a atualizacdo do Cadastro Unico como um todo e n&o
apenas para o publico do Bolsa Familia, trazendo maior fortalecimento para o
Cadastro e para a rotina da atualizacao.

Mesmo com esses ajustes de procedimento e recursos, a repercussao da
AV/REV é concentrada no final do ano, com o efetivo cancelamento das familias que
ndo cumpriram o prazo da IO. Isso também gera um gargalo no atendimento dos
municipios. Ha debates internos para se escalonar também a repercussao, num

esforco de desafogar os atendimentos na ponta.

4.3 Efeitos da Avaliacédo e Revisdo Cadastral

Todo este esforco técnico de qualificacdo do Cadastro Unico representou um
ganho na focaliza¢@o do Programa Bolsa Familia, mas as exigéncias de atendimento
na ponta nao foram acompanhadas da melhoria das equipes dos CRAS, de maiores
recursos, além do IGD, e de uma capacitacdo mais robusta do municipio. Por isso, o
processo de AV/REV ainda é percebido como bastante demandante de tempo e
energia pelas equipes locais, como demonstram as respostas aos questionarios
aplicados nos municipios nesta pesquisa.

52 O indice de Gestio Descentralizada do Municipio (IGD-M) mede a qualidade das acdes realizadas
pelo municipio nas a¢cdes de cadastramento, de atualizacdo cadastral e de acompanhamento das
condicionalidades de educacéo e satde. Também verifica se 0 municipio aderiu ao Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas) e se as gestdes e os Conselhos municipais registraram, no Sistema
SuasWeb, as informacdes relativas a prestacdo de contas. No calculo do indice, sdo consideradas
ainda a quantidade de registros de Acompanhamento Familiar realizados pelo municipio no Sistema
de Condicionalidades (Sicon) e a data da Ultima atualizacao dos dados referentes a gestdo municipal
realizada no Sistema de Gestao do Programa Bolsa Familia (SIGPBF). Com base no valor do IGD-M
alcancado, o MC calcula, a cada més, quanto cada municipio vai receber. Os recursos financeiros séo
repassados apenas para 0s municipios que tenham alcancado indices minimos nas taxas e na média
das taxas do calculo do IGD-M, além de terem aderido a gestdo do Suas e registrado a comprovagao
dos gastos e a aprovacdo da prestacdo de contas do ano anterior no Sistema SuasWeb. (in
dados.gov.br).
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Com a mudanca de governo em 2016, a focalizacdo da politica de
protecdo social, que antes visava priorizar os mais pobres, passou a ser
apresentada como uma forma de justificar um controle mais rigido dos
usuarios dos programas. Além disso, houve um refor¢co nos processos de
identificacdo de possiveis fraudadores e discursos enfatizando a
necessidade de retirar as familias beneficiarias dos programas. Dessa
forma, o Brasil deixou de avancar no seu sistema de protecao social e
passou a ter um esforco oficial de diminuir a abrangéncia das politicas
(LIMA, 2021, p.17).

Essa pressao no atendimento dos municipios foi se intensificando conforme
avancos técnicos iam se concretizando. Ao chegar no ano de 2016 a tenséo se agrava
com uma expressiva mudanca dos atores na gestao federal, que alteraram o sentido
da acdo publica sobre o Bolsa Familia e seus instrumentos, culminando no contexto
da sobreposicao de trés agdes de fiscalizagdo: a operagao “pente fino” (Grupo de
Trabalho Interministerial coordenado pelo MDSA); a acdo do MPF (coordenada pela
32 Camara, a mesma da Operacao Lava Jato); e a da CGU.

Essas operacOes externas do MPF e da CGU com equipes que nao eram as
mesmas que estavam ha anos dialogando tecnicamente com a SENARC — tiveram
consequéncias para gestores federais, estaduais e para as proprias familias
beneficiarias. A Entrevistada 4 destaca que como a conversa sempre foi muito técnica,
e como em 2016 a dimensd&o politica tomou o primeiro plano, ndo houve espaco para
didlogo com gestores do PBF. Ainda que se tenha tentado mostrar que a metodologia
de andlise estava equivocada, as bases consideradas eram de anos diversos, e que
80% dos apontamentos do MPF ja estavam dentro do processo de AV/REV daquele
ano, ainda assim ndo houve didlogo e as acdes levaram ao desligamento de muitas
familias e ao retrabalho para municipios, que ndo foram orientados como proceder.

A Entrevistada 4 entende que nas gestdes anteriores a 2016, havia foco na
inclusédo (entrevistas e reportagens sobre a busca ativa eram comuns, no Quadro 7),
mas néo se falava dos bastidores técnicos de atualizacdo do Cadastro Unico e do
esforco de focalizacdo. Ja na inflexao institucional a partir de 2016, a centralidade do
discurso estava exatamente na focalizagdo. Como ela ndo era muito visivel, pareceu
ser algo novo para o debate publico. Essa narrativa ganhou for¢a ao se conseguir, em
2016, a entrada do ent&o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA) no
Comité do Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (CNIS), o que permitiu acesso
a uma base de dados mais dindmica, qualificando ainda mais os batimentos rotineiros
do Cadastro Unico e do PBF.
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Sobre a questdo da relevancia destes dados atualizados do Cadastro, para
além do proprio retrato fidedigno das familias, é apontado que o CECAD®3 (Consulta,
Selecgdo e Extragdo de Informagdes do CadUnico) facilitou o uso dos dados das
familias pelos préprios municipios. Antes era preciso entrar em diversos programas
da CAIXA para baixar bases, ter expertise de cruzar informacdes com o objetivo de
tomar decisfes. Com o CECAD esse manejo ficou mais simplificado e o interesse dos
municipios foi crescente, sendo apontado por varios entrevistados, como positiva a
realizacdo de oficinas nos encontros do Congemas e encontros locais para
treinamento no CECAD. Ainda que a capacitacdo dos municipios siga sendo um
desafio pela quantidade de sistemas e processos envolvidos no PBF e no Cadastro
Unico — e a constante troca de equipes locais —, 0 CECAD trouxe maior possibilidade
de uso destes dados qualificados, que afinal sdo produzidos pelos proprios
municipios.

Centralizado e sem participacdo dos municipios, o0 processo de construcdo das
Instrucbes Operacionais parte das necessidades centrais do PBF e do Cadastro
Unico. Para a gestéo federal parece exequivel e racional, mas ndo é o mesmo para a
gestdo municipal, sendo descolado de tempos orcamentarios da liberacdo do recurso
do IGD pelo repasse do FNAS (Fundo Nacional de Assisténcia Social).

Afirma a Entrevistada 4:

A gente acaba inventando conceitos pela complexidade do Programa
Bolsa Familia e do Cadastro Unico, seria preciso mais treinamento da
rede para ampliar essa compreenséo. A partilha de conhecimento se
d& muito pelas normativas. A construcdo de entendimentos se da de
forma centralizada, se faz a normativa para partilhar. Pecamos ao nao
dividir esta construgéo.

53 Esta ferramenta permite conhecer as caracteristicas socioecondmicas das familias e pessoas
incluidas no Cadastro Unico (domicilio, faixa etaria, trabalho, renda etc.) bem como saber quais familias
sdo beneficidrias do Programa Bolsa Familia. Os dados disponiveis no CECAD COM Bolsa Familia
apresentam defasagem temporal de cerca de dois meses em relacdo ao Sistema do Cadastro Unico,
0 qual deve ser consultado caso necessite de dados atualizados. Disponivel em:
https://cecad.cidadania.gov.br/sobre.php. Acesso em: 22 jun. 2023.


https://www.cadastrounico.caixa.gov.br/
https://cecad.cidadania.gov.br/sobre.php
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4.4 Verificacdo de inconsisténcias e aperfeicoamento de bases de dados

Lima (2021) destaca que, simultaneamente com os avancos das técnicas de
cruzamento de dados, a administracdo do Programa Bolsa Familia comeca a
implementar seus proprios procedimentos para gerenciar a inclusdo e exclusdo de
beneficiarios. O Cadastro Unico passou a precisar garantir a veracidade das
informacdes, pois elas seriam utilizadas ndo apenas para o PBF, mas também para
uma série de outros programas sociais. Nesse sentido, a averiguacdo cadastral
assume um papel crucial nessa missao.

Em 2016 varios acontecimentos ocorreram que trouxeram mudancas para o
PBF. Houve um amadurecimento técnico, com acesso a mais bases, o Ministério
passa a ter computadores mais potentes para rodar as bases (antes os batimentos
eram realizados por terceiros).

Neste ano de 2016 também ocorreu a acdo do MPF, fazendo um batimento
considerado irresponséavel pelos técnicos da burocracia federal, com metodologia
questionavel (como ja destacado neste capitulo) e cujo contetdo foi vazado para a
imprensa no contexto pds-impeachment. Era um estudo e ndo um processo. Isso
fortaleceu uma postura de desconfianca da equipe recém chegada do governo Temer
em relacao a burocracia do PBF.

A forma de a equipe técnica do PBF lidar com isso foi a de aproveitar o GTI>*
liderado pelo ministro Osmar Terra, com CGU, TCU, INSS, Fazenda, para abrir
algumas portas a dados que historicamente eram inacessiveis a SENARC,
aproveitando para isso um momento de discussao de reformulagéo da legislacéo para
compartilhamento de base de dados do governo. A grande conclusdo do Grupo de

trabalho Interministerial (GTI) foi a de fortalecer a ideia de que a SENARC trabalhava

54 Dentre as acdes para aperfeicoamento de rotinas de verificagdo de inconsisténcias, de melhoria da
qualidade das bases de dados do MDSA e no ambito do Grupo de Trabalho Interinstitucional, instituido
em 2016, foram realizados também cruzamentos entre as bases de dados do Cadastro Unico
(junho/2016) e da folha de pagamento do PBF (julho/2016) e aquelas dos seguintes registros
administrativos do Governo Federal: 1) Relagdo Anual de Informacfes Sociais - RAIS (2014); 2)
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados - CAGED (janeiro/2015 a junho/2016); 3) Sistema
de beneficios permanentes e auxilios pagos pelo Instituto Nacional do Seguro Social - INSS
(junho/2016); 4) Sistema de Controle de Obitos (2002 a 2016); 5) Sistema Integrado de Administragéo
de Recursos Humanos - SIAPE (junho/2016); e 6) Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas. No que
tange ao PBF, foi identificado 1,1 milh&o de familias beneficiarias com inconsisténcias cadastrais,
resultando nas seguintes providéncias imediatas: 654 mil familias tiveram o pagamento de seus
beneficios do PBF bloqueados até a atualizacéo cadastral, e 469 mil familias tiveram seus beneficios
PBF cancelados em novembro de 2016. Os procedimentos e prazos desta acdo foram definidos na
Instrucdo Operacional n°® 82 SENARC/MDSA, de 18 de novembro de 2016.
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na vanguarda, que o0 acesso as bases deveria ser aperfeicoado, mas que se tinha
maturidade para o batimentos dessas bases. Em 2017, a CGU publicou um relatério
com algumas recomendacgOes, embasadas na atuacdo do GTI, no sentido de
batimentos de dados do Cadastro Unico com outras bases se darem para ndo haver
erro de inclusdo®®.

Ha uma alteracdo no discurso politico do PBF, até entédo falava-se muito das
inclusdes, e apds 2016 passou-se a falar nos cancelamentos, no “pente fino”. H4 um
nitido deslocamento da retérica que passa da inclusédo para o controle. O Entrevistado
1 apontou: ‘teve um momento, a partir de 2014, de um fetiche do big data, varios
orgaos estavam fazendo estudos para testar seus bancos de dados. O MPF fez o
primeiro estudo, com metodologia equivocada. O TSE também fez estudos em 2016,
por conta de mecanismos de doacdo de campanha e também publicizou na imprensa
uma noticia equivocada.”

A SENARC aproveitou a oportunidade que as portas se abriram com a
operacédo pente fino, pedindo novos computadores e novos batimentos que a CAIXA
passou a fazer, com base do RAIS e do CAGED, fazendo processo de verificagao
ainda na fase da habilitacdo, antes de entrar na folha de pagamento do PBF. E
também se realizou um processo mais espacado no curso da habilitacdo do beneficio,
e isso permitiu acelerar os mecanismos de entrada e de saida do Programa. Este
contexto permitiu que, entre 2017 e 2019, fosse consolidado o discurso de que o PBF
tivesse a fila zerada, ou seja, a percepcao de que quem estava no perfil do Programa,
entrava para a folha de pagamentos do Bolsa Familia. O Programa conseguiu
responder rapidamente a situacées de vulnerabilidade, com entrada em até 45 dias,

em um periodo de crise econbmica. Os municipios ficaram meio perdidos nesse

55 Para aprimorar os controles relativos ao Cadastro Unico e como consequéncia do Programa Bolsa
Familia, foram acordadas as seguintes recomendacdes: Adotar processo prévio de verificacdo das
informacdes declaradas no Cadastro Unico como requisito de validag&o do cadastro, proporcionando
transparéncia em caso de divergéncia com dados registrados em bases oficiais, presumindo-se a
veracidade das informacdes ratificadas pelo cidadao.

Regulamentar critérios de geracdo de pendéncias e de invalidagdo do cadastro das familias
identificadas no processo de Averiguagdo Cadastral, incluindo o caso das familias convocadas que nédo
comparecem para atualizacdo dos dados. Elaborar e executar plano para adocéo de providéncias para
o tratamento dos casos de subdeclaracéo apontados no Relatério, considerando prioritarios os casos
mais graves e materialmente mais relevantes, para ressarcimento e aplicacdo de penalidades.
Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2017/12/cgu-avalia-atuacao-do-
governo-federal-para-aprimorar-controles-do-bolsa-familia. Acesso em: 14 jun. 2023.
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periodo, no sentido de que essa rotatividade era algo inédito como processo do PBF

(quase 20% dos beneficiarios saiam e depois voltavam).

4.5 O debate publico focado no controle (ninguém que ndo mereca receber o

programa)

Em 2018, ano final desta pesquisa, o cendrio era de uma rede de protecao
social proporcionada pelo PBF com 13,78 milhdes de familias, totalizando cerca de
43 milhdes de pessoas, tendo, mensalmente, garantida a transferéncia direta de renda
e sendo estimuladas, por meio das condicionalidades, a acessarem o0s seus direitos
basicos de saude, educacdo e assisténcia social. Deste percentual de publico do
programa, 54,6% eram criancas, adolescentes e jovens de até 20 anos. O beneficio
médio transferido mensalmente a cada familia era de R$ 188,78.%

A comunicacdo sobre o que é o PBF, para além da transferéncia direta de
renda, tem dificuldade histérica. Como ja apontado, a propria SENARC ja contratou
pesquisas de entendimento sobre o Bolsa Familia e nenhuma trouxe como resposta
o entendimento da complexidade do desenho do Programa pela sociedade.
Comunicar o Programa para o debate publico é dificil, todos os entrevistados
reconhecem na sua complexidade a origem desse desafio. Nesta pesquisa, o contexto
dessa dificuldade é entendido como elemento do insulamento da burocracia que
notadamente faz com que desenhem o programa de forma centralizada e que quando
realizam debates com municipios, estados, CAIXA e 6rgados de controle, esses sdo
debates extremamente técnicos. Tal dinAmica reforca a dificuldade de entendimento
e defesa por parte da sociedade dos beneficiarios da importancia do Programa Bolsa

Familia.

56 MDS. Ministério do Desenvolvimento Social; Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacao,
Cadernos de Estudos Desenvolvimento Social em Debate. N. 33 (2018). Brasilia, DF, 2005. Disponivel
em:
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/ferramentas/docs/caderno_de_estudos_33_com_capa.pdf.
Acesso em: 06 set. 2022.
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4.6 Percepcao sobre a AV/REV nos fluxos federais e nos fluxos municipais

Os processos de Averiguacao e Revisdao Cadastral nascem separados. A
Averiguacao ja existia, com énfase no PBF. A Revisdo surgiu em 2009. A AV/REV se
constituem um duplo acionamento do municipio para atingir o mesmo objetivo de
atualizar o Cadastro Unico. Em 2013 houve proposta de unificar os processos, o que
significou a construgao de uma 10, de uma base de conhecimento para central de
relacionamento do MDS e de uma base que vai para o SigPBF, e desde entao, isso
vem se aprimorando.

Nesse contexto, houve um esfor¢o de estruturar a acdo do municipio na ponta.
O processo de AV/REV foi se complexificando ao abrir mais grupos com datas
especificas, distribuindo até em um canva de calendario (elemento grafico tabelado
gue apoia o planejamento das acdes), com links para tutoriais etc. Todas essas
medidas vém da percepcédo das dificuldades relatadas pelos municipios em distribuir
as acOes desenhadas pela gestéo federal nas suas rotinas operacionais ao longo do

ano.

4.6.1 Entendimento sobre o PBF e as Instrucdes Operacionais de Averiguacao e

Revisdo Cadastral

No ambito desta pesquisa, foi aplicado um questionario em 2019 para
municipios buscando captar os entendimentos sobre o PBF e o0 processo de AV/REV.
A adeséao foi baixa, como destacado na metodologia da pesquisa, mas ainda assim
reveladora de uma percep¢do dos municipios presente nas entrevistas com gestores
federais. O resultado apontou para um conhecimento razoavel sobre a existéncia de
instrumentos do PBF, variando entre 65% e 97%%. Essa pergunta teve como objetivo
mapear o que, afinal, chega para o gestor como esforco da gestdo federal para
comunicar elementos do PBF.

Sobre as rotinas do Programa Bolsa Familia, os municipios foram questionados
sobre quais acdes teriam maior impacto nos seus fluxos operacionais. O destaque foi
exatamente a Averiguacao e Revisao Cadastral, objeto desta pesquisa, mostrando a
relevancia de uma melhor compreenséo sobre este processo. Em seguida, veio a
inscricdo no Cadastro Unico e o esclarecimento de dividas sobre o PBF. As duas

primeiras acdes sdo exclusivas de execucao do gestor municipal. J& as duvidas sobre
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o PBF tém a acdo compartilhada, dado que a gestdo federal dispbe de instrumentos
como a Central de Relacionamento, a Ouvidoria, 0 site, além de entrevistas em
veiculos da rede publica e da imprensa em geral para explicar o Programa etc. Todos
estes instrumentos ndo dao conta de garantir o entendimento do Programa e suas
rotinas pelos beneficiarios.

No campo aberto sobre a rotina dos gestores com o PBF, vale destacar suas

vozes, que seguem demandando a¢des mais efetivas de comunicagéo:

“A instabilidade dos sistemas prejudica bastante o funcionamento dos
servigos, principalmente do SICON.”

“As demandas de Averiguagdo sdo as que causam mais demanda, até
pelos questionamentos dos beneficiarios.”

‘As familias atualizam seus dados apés averiguagdo cadastral e
mesmo assim ndo retornam ao programa. Reitero as dificuldades de
nao sabermos os reais motivos impeditivos de nado retorno ao PBF
desgastam muito nosso dia a dia.”

“O Governo Federal deveria criar um canal de comunicagdo mais
efetivo tanto com os gestores/técnicos quanto com os beneficiarios do
programa.”

“Falta padronizagdo no atendimento (rotina, protocolo).”

“Gostaria que tivesse uma central de reclamacao para usuarios que
nao se enquadram no Programa e informativos, ou alguma
propaganda especifica que esclare¢a mais o usuario. (SIC)”

7

A percepcdo da relevancia do processo de AV/REV é alta (77%). O
entendimento de que o gestor municipal € responsavel pelas informacgdes registradas
no Cadastro Unico também ¢é alto e acompanhado de inseguranca sobre esta
responsabilidade da garantia da veracidade dos dados.

O aumento da ampliacdo do publico da AV/REV também é destacado pelos
gestores e € acompanhada da constatacdo que esse aumento causa dificuldade no
atendimento aos beneficiarios (62%).

A respeito da suficiéncia das informacdes da gestdo federal sobre como
atender as familias em Averiguacdo e Revisdo Cadastral para o municipio realizar

esta acdo, 33% entendem que nado séo suficientes. Em campo aberto, destacaram:

“As informagbes contidas nas lista sdo genéricas quando na verdade
deveriam especificas e mais detalhadas, impedem os técnicos de
fazerem uma entrevista mais efetiva.”

“Existe a necessidade de fazer outras agbes como visita domiciliar.”
“Falta transparéncia nos motivos que colocaram a familia em
averiguagao (detalhar vinculo empregaticio e periodo de trabalho).”
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Uma das formas de se captar o ndo entendimento sobre o Programa seria
analisar os dados recebidos pela Ouvidoria do MDS. Contudo, ao longo da pesquisa,
as formas de acionar estes dados, organizados em categorias que pouco explicam o
que registram, fez com que ndo fossem considerados como material de analise. As
11 entrevistas com gestores federais questionaram o uso das manifestacdes vindas
da ouvidoria e receberam respostas negativas sobre este uso. Vale destacar a fala da
Entrevistada 8, que declarou: “Eram casos anedoéticos, ndo vinha nada sumarizado,
analitico, agregando valor.”

Sobre a atuacdo dos estados, um dos motivos explorados durante as
entrevistas foi a de que ha maior instabilidade na ocupacéo de cargos da Assisténcia
Social nas Secretarias Estaduais em comparacdo aos municipios. A negociacao
politica com os estados € mais complexa e seria mais intensa se fosse dado a eles
um papel de maior destaque. Na fala da Entrevistada 5, aparece “as gestdes estaduais
ndo foram fortalecidas ao longo dos anos do Programa. E dificil multiplicar os
entendimentos nos mais de 9.500 postos de atendimento do Cadastro Unico. E é dificil
colocar os estados como mediadores. Foi tardia essa tentativa. Contornamos essa

dificuldade focando em falar direto com o cidadao”. Ainda que haja mecanismos como
o IGD-M e IGD-E, a articulagao interfederativa segue sendo desafiadora. “Mudancas
mais intensas nos estados esvaziam areas responsaveis pelo PBF e pelo Cadastro
Unico, dai a saida & ir direto no municipio.”

Desta andlise dos entendimentos dos municipios, é possivel inferir que apesar
de a gestédo federal ter o diagnostico da complexidade do programa e de sua nao
compreensao, ainda ndo se alcancou uma comunicacao eficiente com as gestdes

municipais e com a populacéo em geral.

4.7 Os efeitos das Instrucdes Operacionais enquanto instrumentos da acéao
publica do PBF

Para a compreensdo do sentido da acdo publica do PBF no processo de
AV/REV, foram analisadas, ao longo do tempo, o conteddo das instru¢cdes
operacionais, destacando as seguintes categorias: publico, nimero de familias
convocadas, periodo de convocacao, grupos convocados, mensagens, marco na
gestdo do PBF, orientagcbes destacadas para a gestdo municipal, canal de

comunicacdo do gestor municipal com a SENARC. Essas categorias foram definidas
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apos leitura das 10s, analise das respostas dos municipios ao questionario e
entrevistas com gestores federais.

O processo histérico de qualificacdo das informacfes cadastrais € 0 mais
significativo para as acdes relacionadas ao controle e a focalizacdo do Bolsa Familia®’.
As informacdes sobre pessoas e familias contidas no Cadastro Unico sdo a base para
a realizacdo dos processos de selecdo de familias, revisdo e repercussbes de
beneficios, que se relacionam em diversas situa¢cdes com as alteracbes cadastrais.
As entrevistas com a gestao federal também sinalizam esta percepcao de relevancia
da averiguacéo e revisao cadastral, que proporcionam a qualidade dos dados.

As familias sédo selecionadas para o PBF de acordo com seu perfil
socioecondmico, tendo a concesséo e o valor do beneficio calculado de acordo com:
a renda familiar per capita, a composicéo familiar e a idade de criancas e jovens. E
fundamental, portanto, a precisdo das informacdes cadastrais e sua relacdo com o

Bolsa Familia.

4.8 Analise das instrucfes operacionais

A 10 28/2009 convocou 3,4 milhdes de familias beneficiarias para atualizacao
cadastral, por meio de mensagem padrao no extrato de pagamento, ndo destacando
em seus dispositivos o publico-alvo, apesar de considerar a listagem no sistema, com
sugestdo de escalonamento pelo NIS. Do quantitativo de familias convocadas, 2,2
milhdes atualizaram e 975 mil tiveram bloqueio do beneficio pela auséncia de revisao
cadastral.

A 10 orientou aos municipios 0 uso de expressdao mais complexa sobre o
procedimento, como “atualizacao ou revalidacao cadastral dos domicilios no Cadastro
Unico”. Foi orientada a obtencdo da lista de familias na “Central de Sistemas da

SENARC”. O normativo divulgou o canal de comunicagédo do gestor municipal com a

57 Quando falamos da Revisdo Cadastral, percebemos que o nimero de familias convocadas tem
variado ao longo dos anos. Embora tenha se mantido estavel entre 2015 e 2017, em 2018 tivemos um
publico inicial de 1,2 milhdo de familias, um nimero menor do que nos anos anteriores, ou seja, a
atualizacao tem sido mais constante, evitando que os cadastros das familia beneficiarias do PBF fiquem
desatualizados e garantindo que o valor do beneficio esteja de acordo com a composi¢céo familiar e a
situacao socioecondmica de cada um. Vale ressaltar que, ao contrario do processo de Averiguacgao, a
Revis@o Cadastral tem um historico de baixo cancelamento, em torno de 20%, a menos que ocorram
situacdes excepcionais. Isso ocorre porque a maioria das familias convocadas atende prontamente a
convocacao e atualiza seus cadastros de forma correta (Caderno SAGI n° 33, 2018).
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SENARC, que poderia ser realizado via central de atendimento 0800, telefone fixo do
MDS ou, ainda, no endereco eletrénico institucional.

Ainda no ambito dessa 10, foram destacados os problemas causados pela falta
de revisdo, como uma tentativa de argumentacdo retdrica para acao ativa do
municipio, tais como: maior incidéncia de familias com inconsisténcias cadastrais
apontadas por acdes de auditoria; dificuldades no acompanhamento de
condicionalidades; baixa remuneracéo do Indice de Gestdo Descentralizada (IGD);
maior numero de erros de focalizagdo por ndo captura das informacgdes de evolugéo
da situacdo socioecondmica das familias; maior nimero de cartdes ndo-entregues por
problemas de endereco desatualizados.

Vale ressaltar os esforcos anteriores de qualificagdo do Cadastro Unico: em
2005 e 2006, o apoio financeiro do MDS na acéo de complementacdo do Cadastro do
Bolsa Escola (Cadbes) e de atualizacao cadastral iniciada; em 2006, a criacdo do
indicador de atualizacdo cadastral do IGD; em 2007, a normatizacdo da regra de
validade por dois anos das informacdes do CadUnico por meio do Decreto n° 6.135,
de 26 de junho de 2007, complementada pela Portaria GM/MDS n° 376, de 16 de
outubro de 2008, que define procedimentos para gestdo do Cadastro Unico.

Posteriormente, a 10 34/2009 registrou a necessidade de olhar o Cadastro
Unico em relacdo ao resultado do ano anterior, mantendo a expressédo complexa
“procedimentos de atualizacdo ou revalidacdo cadastral das familias no Cadastro
Unico” para fins de Revisdo Cadastral dos beneficiarios do Programa Bolsa Familia
no ano de 2010.

Dois anos depois, a edicdo da 10 41/2011 manteve como publico-alvo as
familias com informacg@es cadastrais ha mais de dois anos sem nenhuma atualizagédo
ou revalidacao, considerando a situacdo dos cadastros no ultimo dia do ano anterior.
Porém, representou um marco na gestdo do PBF, em fun¢cédo da migracdo da versao
offline (6.05) para a versdo 7 (V7) do Cadastro Unico, adotando-se a préatica de
encaminhamento de mensagens nos trés meses anteriores ao respectivo més de
revisdo cadastral. Foram concedidos 10 meses para execuc¢do do processo de
atualizacdo cadastral, com foco em 12 grupos, a partir de calendarios que vincula o
més de revisdo cadastral ao digito de verificagdo do NIS do Responséavel Familiar. Foi
orientado aos municipios, também, a priorizacdo das familias beneficiarias do PBF,

mantendo a rotina de atendimento as familias cadastradas, as beneficiarias e as que
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desejavam se cadastrar. Essa IO atualizou o e-mail institucional de comunicacao entre
0 gestor municipal e a SENARC.

A 10 53/2012 manteve o publico-alvo das IOs anteriores, concedendo um ano
para execucao do processo de atualizacdo cadastral, sendo que as mensagens
deveriam constar nos comprovantes de pagamento do beneficio com pelo menos trés
meses de antecedéncia. Inovou ao orientar cautelosamente sobre os conceitos
importantes do processo de revisdo cadastral (prazo, validade etc.), estabelecendo
cronograma de trabalho em listagem e linha do tempo de um ano, indicando
informacdes sobre obtencédo de lista no SigPBF e recomendando visita domiciliar,
porém sem configurar como condicionante ao processo de revisdo cadastral.
Ademais, incluiu o site do MDS como fonte para consulta a legislacdo sobre PBF e o
Cadastro.

Ja a 10 64/2013 atualizou o processo de revisdo cadastral, ao ter como publico-
alvo todas as familias beneficiarias do PBF que, ao fim do ano anterior, tivessem sido
identificadas com cadastros sem atualizacao por 24 meses consecutivos. A 10 trouxe
como sugestao de calendéario para a revisdo o agrupamento por final de NIS, com
exemplos de estratégia de mobilizacdo dos beneficiarios, como: avisos em radios
locais, inclusive comunitarias, mensagens em carros de som com circulacao em locais
frequentados pelas pessoas beneficiarias do PBF, avisos nas escolas, centros de
salude e em toda a rede de atendimento da area de Assisténcia Social, fixacdo de
cartazes informativos em locais conhecidamente frequentados pelos beneficiarios,
dentre outros. Além disso, a 10 recomendou a leitura da portaria 177/2011 e retirou o
telefone fixo institucional como canal de comunicacéo entre o gestor municipal e a
SENARC.

A verificacdo estabelecida pela 10 70/2014 abrangeu todas as familias
beneficiarias que em dezembro de 2013 completariam dois anos sem atualizar as
informacdes do Cadastro Unico, para que o fizessem em dois periodos até marco de
2015. A norma trouxe um cronograma de trabalho da Revisdo Cadastral em 2014 e
acOes de gestdo de beneficios. Cabe notar que os canais de comunicacdo foram
alterados e instituido o atendimento ininterrupto por ligacdo gratuita (0800) e o
endereco eletrbnico destinado aos gestores.

Em 2015, a IO 76 estabeleceu duas etapas, sendo uma para familias
beneficiarias que segundo a base de Cadastro Unico em dezembro de 2014 e a folha

de pagamentos do beneficio de janeiro de 2015 tivessem completado dois ou mais
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anos sem atualizar o cadastro. A segunda etapa foi prevista para familias ndo
beneficiarias e constantes no processo de Averiguacdo Cadastral. Cabe destacar que
a revisao resultou em “cancelamento imediato” do beneficio a familias em maio de
2015 - aquelas com familias com indicios de subdeclaracdo de renda e que séo
reincidentes por trés vezes em averiguacfes cadastrais anteriores. A instrucao
determinou, também, que reversdes de cancelamento s6 seriam possiveis mediante
visita domiciliar. Ademais, o dispositivo trouxe nos anexos 0s modelos de
comunicacdo — cartas. Importante destacar a implementagdo de um canal ativo de
comunicacdo na forma de envio de perguntas frequentes aos gestores, a partir de
endereco cadastrado no sistema SIGPBF.

A 10 79/2016 operou uma mudanca incremental importante ao conciliar a
Revisdo Cadastral de praxe, com a atualizacdo cadastral das familias beneficiarias da
Tarifa Social de Energia Elétrica (TSEE), e ainda, das familias beneficiarias do
Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social (BPC). Assim, entre maio
de 2016 e abril de 2017, familias que ja tinham seu cadastro da TSEE sendo verificado
pela ANEEL desde 2013, passaram a serem publico da AV/VER. Antes esse processo
era feito sem nenhuma comunicacdo com o MDS, o que acarretava retrabalho para
0S municipios. A inovagdo que a acao conjunta evidencia é ampliar a transparéncia
para as gestdes municipais sobre o publico-alvo a ser mobilizado, bem como
possibilitar o planejamento integrado dos processos de atualizacdo cadastral. Além
disso, aumentou o suporte informacional aos gestores com a disponibilizacdo de
tutorial para auxiliar os municipios a trabalhar com a listagem dos publicos da
atualizacao de 2016.

Na 10 86, implementada em 2017, a integragéo de coleta de dados foi ampliada
novamente, passando a abranger, além das familias beneficiarias do Programa Bolsa
Familia, das beneficiarias da Tarifa Social de Energia Elétrica (TSEE), dos
beneficiarios do BPC, passa também a considerar as beneficiarias do Programa Bolsa
Verde. Além disso, previa a revisdao de familias com dados desatualizados no
Cadastro Unico desde dezembro de 2014, mesmo que ndo fossem beneficiarias de
programas sociais. A verificagdo se dividiu em quatro grupos para averiguagao
cadastral e 4 grupos para revisao cadastral. A norma apresentou o detalhamento
pormenorizado da Averiguacdo Cadastral, identificando bases utilizadas, que incluia
um questionario adicional para identificar a situac&o da familia, além do formuléario do

Cadastro Unico.
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Outro marco na gestao do PBF, anotada em 2017, foi a apresentacédo do alerta
para possiveis erros de identificacdo de indicio de inconsisténcia, com exemplos
praticos. Por exemplo, foi antecipada na 10 uma dificuldade que poderia ocorrer na
execucgao: “No caso das familias da Averiguacado Cadastral, se elas tiverem atualizado
o cadastro antes do lancamento do Grupo em que se encontram, elas precisam
atualizar seus dados novamente.” Para essa orientagao foi destacado que no arquivo
do SIGPBF seriam apresentados alertas das datas a serem consideradas para a
averiguagéo, o que facilitaria o processo de gestao.

Entre as novas orientacfes para a gestdo municipal trazidas pela IO 86 estédo
a lista conjunta que contempla as familias em Revisdo Cadastral e as familias e
pessoas em Averiguacdo Cadastral posta a disposicdo dos municipios de maneira
imediata; e incrementada com novas familias em Averiguacao Cadastral quando do
lancamento de cada um dos grupos, conforme estabelecido no cronograma da
Instrucdo Operacional. Também foi feita a identificacdo de questionario especifico
para que o gestor solicitasse preenchimento da familia em determinado grupo de
averiguacdo. Houve destaque para termo especifico, nos casos em que entrevistador
tivesse duvidas sobre veracidade das informacdes fornecidas pela familia.

E, além disso, foi incluida uma tabela que identificava por cores as acdes de
gestao por grupo e datas de efeito, calendario mensal com identificacdo das acoes e
efeito da 10 ao longo de 2017, bloco destacado de orientacdes gerais, com
informagdes sobre documentos para a revisao cadastral. Destaque (popup) sobre a
necessidade de se realizar nova entrevista para esta revisdo cadastral. Incluiu
também anexos com questionario SIMAC, cartas para cada grupo da AV/REV. E por
fim, o canal de comunicacao também foi aprimorado e passou a contar com EAD com
tutorial para lidar com listagem 2017 e indicagdo do site MDS para consulta de
legislacdo sobre Cadastro e PBF.

O movimento incremental do PBF seguiu com a 10 90/2018 que estabelece
procedimentos e prazos para a Acdo de Andlise de Conformidade Cadastral, além
disso houve identificacdo de familias pela metodologia da CAIXA, que identifica
cadastros que sofreram inclusfes e/ou alteragdes em padrdo atipico para 0 municipio.
Destaca-se metodologia de monitoramento das operacoes realizadas no Sistema de
Cadastro Unico em acédo conjunta da SENARC e CAIXA.

Ainda em 2018, a 10 93 abrange a verificacdo, além de todos os critérios da 10

90, a todas as familias com os dados desatualizados. Além disso, nos grupos de
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averiguacao foram incluidos achados de auditorias do Tribunal de Contas de Unido e
de outros orgaos de controle, como descrito sobre o Programa Bolsa Familia. A
comunicacao com os beneficiarios que a orientagédo estabeleceu foi por cartas do PBF
ou da Tarifa Social de Energia Elétrica, assim como mensagens nos comprovantes de
saque de todos os beneficiarios do BPC (INSS). O principal destaque da instrucéo foi
a qualificacdo dos dados do Cadastro Unico, envolvendo trés processos: a
Averiguacdo Cadastral, a Revisdo Cadastral e a Exclusdo Ldgica. Assim como o
informe sobre base de dados que estdo sendo comparadas com o Cadastro, alerta
para possivel erro nas bases no processo de averiguacdo, mensagem no formato
popup sobre ocorréncia de contribuicdo previdenciaria, lembrete sobre ajuste na data
do campo da atualizac¢éo do Cadastro Unico com entrevista, entre outros.

Desta andlise das Instru¢cdes Operacionais como instrumentos do Programa
Bolsa Familia, é importante destacar a evolucdo da relacdo com a gestdo de
beneficios.

Até o0 ano de 2013, os processos de qualificacdo cadastral tinham como foco
principal a administracdo dos beneficios, realizando bloqueios e cancelamentos para
as familias beneficiarias do PBF que ndo cumprissem as convocac¢fes dos processos
de Averiguacéo e Revisao Cadastral.

A partir de 2014, entretanto, sdo implementados procedimentos de verificacao
prévia de cadastro antes de conceder beneficios do Bolsa Familia.. Nesse momento,
os dados dos processos de averiguacao, ou seja, das familias que apresentam
indicios de inconsisténcia em suas informacdes cadastrais, também passam a ser
utilizados para evitar que beneficios do PBF sejam concedidos indevidamente, até
que as informacdes da familia sejam atualizadas ou revalidadas. Duas entrevistas, E1
e E2, registram que este novo cenario pés 2014 ocorre por conta de experiéncias
acumuladas e licbes aprendidas, bem como por conta de uma estratégia direcionada
ao entendimento mais aprofundado acerca do comportamento dos beneficiarios e do
didlogo cotidiano com os 6rgaos de controle, que em suas auditorias reconhecem
como eficiente estabelecer procedimentos para mitigar os efeitos de possiveis
subdeclaracdes de renda e ratificam esta nova etapa da gestao de beneficios.

Como destaca o E1, 2016 é um ano de algumas coincidéncias - conhecimento
técnico acumulado, melhores maquinas, acesso a novas bases de dados. A partir de
junho de 2016, tem-se um novo momento com a instituicdo pelo MDS do Grupo de

Trabalho Interinstitucional (GTI), no contexto da incorporagdo do INSS a estrutura do
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orgao, bem como uma nova proposta de projeto (mudanca de sentido nos discursos
sobre o PBF, como apontado no inicio deste capitulo). O objetivo era o
aperfeicoamento de rotinas de verificagdo de inconsisténcias e a qualificacdo das
bases de dados do MDS, tendo sido realizada a maior averiguagao de dados na
histéria do programa, considerando o numero de fontes de dados empregadas nos
batimentos (BRASIL, 2018%8).

A partir do GTI e do acesso as novas bases, o MDS incorporou 0s
procedimentos de qualificacdo cadastral apresentados pelo GTI na habilitagdo de
familias ao programa, ndo sem ocorrerem debates sobre a capacidade de execucéo
continua e mensal dos processos, nos moldes dos estudos do GTI. A intensidade das
acOes e complexidade de conceitos envolvidos exigiam para sua sustentabilidade a
existéncia de investimentos em recursos humanos e tecnoldgicos tanto por parte do
Governo Federal, como por estados e municipios, devido ao aumento das demandas
por atualizacdo cadastral, que entdo passaram a ocorrer em periodos cada vez mais
curtos, com batimentos mensais®. Essa medida avancou a capacidade de se evitar
a selecdo inadequada de beneficiarios para o PBF, o que resultou em um marco
histérico de 13 meses consecutivos de concessao de beneficios do Programa para

todas as familias elegiveis a ele.

58Disponivel em:
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/ferramentas/docs/caderno_de estudos 33 com_capa.pdf

59 A partir de janeiro de 2017, os batimentos das informagées registradas no Cadastro Unico com outros
registros administrativos passaram a ser mensais, tornando inelegiveis ao programa as familias com
divergéncia de renda. As verificagbes passaram a ocorrer com as seguintes bases: a RAIS, o Caged e
0 Sisobi. Assim, familias com pessoa falecida ou familias que possuam indicios de divergéncia de renda
nao sao mais habilitadas ao PBF até que a situacdo seja corrigida pela familia.


https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/ferramentas/docs/caderno_de_estudos_33_com_capa.pdf
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Gréfico 1: Entrada e saida do PBF - de 2013 a 2018

Quantitativo de familias que entraram e sairam do PBF por més acumulado no ano - Brasil, 2013 a 2018
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Fonte: VisData — extragao: 26/07/2021.

Também é necessario observar a dindmica de entradas e de saidas de familias
do PBF como instrumentos de conhecimento e acompanhamento da situacao
socioeconémica das familias mais vulneraveis. O ano de 2017 foi marcado por um
crescimento do nimero de familias cadastradas em situacdo de extrema pobreza®. A
E1 destaca que este processo maior de entrada e saida, permitido pela capacidade
técnica de qualificagcdo dos dados, ndo dialoga com a volatilidade de renda dessa
populacdo. Se antes a logica era entrar todas as familias pobres e extremamente
pobres e ainda manté-las por até dois anos no Programa, agora a l6gica passa a ser
se nao esta nas regras técnicas do Programa pelos dados registrados no Cadastro e
batidos em outras bases, entdo nem entre no Programa.

Em relacdo aos grandes numeros do PBF, podemos observar pelos graficos o
guantitativo de familias atendidas se mantendo estavel, vale lembrar que o teto do
Bolsa Familia é orgamentario. Ainda que a média de numero de familias atendidas
tenha se mantido, as inclusdes e as exclusées de beneficiarios do programa se

intensificam apds 2016. Esse movimento, tanto gera fluxos operacionais mais intensos

60 Em janeiro de 2017, 9% das familias cadastradas estavam na faixa de extrema pobreza (até R$ 85
per capita); em dezembro, 18% das familias cadastradas estavam nessa faixa de renda.
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ao longo do ano no municipio, como traz uma perspectiva diferente sobre a
volatilidade de renda que acentua a condicdo destas familias. Se para a gestdo do
Programa estas entradas e saidas sinalizam nimeros que demonstram capacidade
técnica de ter mensalmente a foto da familia e refletir isso na habilitagdo para o
Programa ou seu cancelamento, para as familias e gestores que precisam atender
essas pessoas nha ponta, no municipio, isso significa mais inseguranca e
desinformacgéo.

Houve uma coincidéncia temporal entre a capacidade técnica ampliada de
focalizacdo do Programa e da qualificacdo do Cadastro e a maior demanda de entrada
no programa por conta da crise econdmica que ampliou a pobreza no pais. Este
momento exigia uma légica de inclusdo, mas o que se observou foi a légica do controle
e da exclusdo. Esta coincidéncia de maior capacidade técnica, mudanca da
coalizacdo no poder federal, associada ao ja caracteristico insulamento burocrético
(que nao deixava essa burocracia se permear ao debate publico), trouxe um contexto
em que o instrumento Instrucdo Operacional foi capaz de tecnicamente trazer este
novo sentido a acéo publica e gerar efeitos no PBF (maior entradas e saidas, mais
rotinas operacionais para 0 municipio, maior incerteza e incompreensado para 0S
beneficiarios, a falacia do sentido de o PBF agora estar no rumo com a ldgica do

“pente fino”), caracterizando este novo sentido de controle.

4.9 O pentagrama de politicas publicas aplicado ao instrumento das Instrucdes

Operacionais de AV/REV do Programa Bolsa Familia

A sociologia da acdo publica e a andlise cognitiva das acdes publicas fornecem
ferramentas analiticas para compreender tanto a constru¢do subjetiva da realidade
guanto a analise pragmatica dela. De acordo com Lascoumes e Le Galés (2012),
enquanto a politica publica se limita a intervencéo estatal e as acbes governamentais
em setores especificos, a acédo publica engloba a Administracdo Estatal em conjunto
com outros atores publicos ou privados da sociedade civil, que trabalham em conjunto
para alcancar objetivos comuns, especialmente a garantia dos direitos sociais.

A instrumentalizacéo € uma questao politica porque a escolha dos métodos de
acao, que tambéem pode ser objeto de conflitos politicos, vai moldar parcialmente o
processo e seus resultados. Interessar-se pelos instrumentos ndo deve, de forma

alguma, justificar a anulacdo do aspecto politico. Pelo contrario, quanto mais a agéao
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publica é definida pelos seus instrumentos, mais as questdes de instrumentalizacdo
correm o risco de destacar conflitos entre diferentes atores, interesses e organizacgoes.
Os atores mais poderosos serao levados a defender a adogéo de certos instrumentos
em detrimento de outros. (LASCOUMES, LE GALES, 2012)

Para Lacoumes e Le Gales (2012, p.46), o pentagono abarca cinco elementos

articulados, quais sejam: atores, instituicdes, representacdes, processos e resultados.

Os atores, coletivos ou individuais, dispdem de recursos, possuem
certa autonomia, estratégias e capacidade de fazer escolhas. Sao
mais ou menos orientados por interesses simbdlicos e materiais. As
representacdes dizem respeito aos espagos cognitivos e normativos
gue d&o sentido as suas acgdes, as condicionam e as refletem. As
instituicdes sédo normas, regras, rotinas, procedimentos que governam
as interagbes. Os processos sdo as formas de interagcdo e sua
recomposicao no tempo. Eles justificam as multiplas atividades de
mobilizacdo dos atores individuais e coletivos. Os resultados séo os
efeitos ou consequéncias da acgdo publica. Cada elemento do
pentagono se configura em uma categoria analitica (LACOUMES,;
LEGALES, 2012, p.46).

A figura 4 representa essa aplicacao o pentagono aos processo de Averiguacao
e Revisdo Cadastral no Programa Bolsa Familia.

Os atores analisados sdo os gestores federais, 0s gestores municipais e 0s
beneficiarios do PBF. Nesta pesquisa destacamos o protagonismo e autonomia dos
gestores federais no desenho do processo de AV/REV, reverberando nas ac¢des locais
dos gestores municipais (que néo participam deste desenho) e nas a¢des dos préprios
beneficiarios do Programa. As Instru¢cdes Operacionais aqui tendo seu carater
comunicacional de instrumento com baixa efetividades, dadas as duavidas que
permeiam esta relacdo entre os trés atores, como apontado no capitulo que tratou do
PBF. O interesse dos gestores federais, investigados na andlise documental e nas
entrevistas parece ser sempre o0 mesmo de qualificacdo dos dados do Cadastro e no
desenho de processos que fizessem sentido para a gestédo federal. O que mudou
foram as representacoes.

As representacbes, que tratam dos espagos cognitivos e normativos, na
AV/REV constituem a centralidade deciséria da gestdo federal, a dificuldade de o
municipio compreender e aplicar a IO e o ndo entendimento por parte do beneficiarios

destas regras e rotinas do Programa.
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As instituicBes sdo as proprias regras do PBF, do Cadastro Unico e as regras
especificas anuais da AV/REV.

Os processos sao reflexo da interacdo entre as percepcdes dos atores e 0s
aspectos institucionais, ou seja, refletem tanto aspectos subjetivos quanto objetivos.
No entanto, nessa interacdo, as interpretacbes de mundo dos atores ndo séo
ignoradas ou menosprezadas diante da objetividade, mas sim reconhecidas como
parte fundamental da acéo publica. As pessoas e suas relagfes sdo essenciais nesse
contexto, pois a agéo publica é inerentemente social. Desconsiderar a subjetividade
da acao publica € um erro grave, pois ela tem o poder de impulsionar ou fracassar os
resultados.

Os processos analisados na pesquisa sao a construcao interna da IO realizada
por dois departamentos da Senarc (Decau e Deben) e aprovados pelo gabinete da
Senarc e do Ministro. O dialogo informal como grupo de metrépoles intermediado por
um dos departamentos numa tentativa timida de se permear a participacdo dos
municipios e 0s ajustes anuais nas capacitacbes sobre a AV/REV que tentam
complementar o aspecto comunicacional do instrumento Instru¢do Operacional.

Por fim, os resultados observados séo:

a) a qualificacdo do Cadastro Unico, relatada nas entrevistas como evolugéo
tecnoldgica e técnica da burocracia federal e como meio para a focalizacéo
bem-sucedida do PBF;

b) aumento de a¢Bes do municipio no territério, sem capacidade necessaria de
execucao, captada tanto nas entrevistas com gestores municipais, na literatura
sobre o PBF e no questionario aplicado aos gestores municipais;

c) aumento do fluxo de entrada e saida do PBF, observavel pelos dados do
VisData e também nas entrevistas com gestores federais, aqui um elemento
gue revela a capacidade técnica da focalizacdo, mas que deixa de lado a
realidade da volatilidade de renda que marca a vulnerabilidade do publico do
PBF, que ainda permanece apés quase duas décadas de PBF.

d) manutencdo da média da folha de pagamento, um dado relevante do ponto de
vista de entrega da politica publica com grandes nimeros, mas que nao revela
0 custo de processos operacionais no municipio e seu real significado para
guem recebe o PBF;

e) auséncia de debate publico sobre controle inerente ao cotidiano do programa

(possibilidade da narrativa de “pente fino” como algo inédito). Ao longo da
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pesquisa essa realidade do insulamento da burocracia federal foi latente, ao se
permear muito pouco ao didlogo com a sociedade e com gestores municipais
e beneficiarios. Ainda que a média burocracia tenha se mantido técnica e com
foco na qualidade do Cadastro, ndo se realizou um debate publico sobre os

efeitos da agao publica pds 2016, na narrativa do “pente fino”.
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Figura 4. O pentagrama de politicas publicas aplicado ao instrumento das Instrucfes
Operacionais de AV/REV do Programa Bolsa Familia
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Fonte: Elaboragéo prépria.

Os autores Lascoumes e Le Galés apresentam uma abordagem para analisar
as acoes publicas, partindo de processos baseados em representacdes do mundo.
Essa andlise cognitiva examina a interacao entre atores, ideias e instituicées em acgao.
As propostas tedricas combinam os aspectos praticos, simbdlicos e relacionais da
acado publica, proporcionando uma compreensao abrangente desse fendmeno social.
destacam a importancia de cinco dispositivos na interrelacdo entre os atores e 0s
resultados da acéo publica. Préximas pesquisas poderiam aprofundar a analise do
Programa Bolsa Familia, para outros aspectos aléem das Instru¢cbes Operacionais e
nos trazer reflexdes importantes sobre os aspectos subjetivos e objetivos que

envolvem a implementacéo de uma politica publica.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa se propds a compreender a mudanca de sentido de incluséo
para o de controle (e exclusdo) do Programa Bolsa Familia por meio do instrumento
Instrucdo Operacional de Av/Ver, no periodo de 2009 a 2018. Para isto, a investigacao
foi orientada a partir de trés recortes:

a) Recorte tedrico: Os instrumentos foram observados a partir da abordagem de
instrumentos como instituicdes socioldgicas, por permitir problematizar os impactos
dos instrumentos no sentido politico, reconhecendo a autonomia e vida propria
assumida pelos instrumentos quando apropriados pelos atores, ou seja, olhar a partir
do ponto de vista da instrumentacdo em acgao;

b) Recorte tematico: averiguacao e revisdo cadastral no Programa Bolsa Familia.

c) Recorte empirico: analise do sentido que as Instrucbes Operacionais de
AV/REV assumiram entre 2009 e 2018. Como resultado, observou-se a mudanca do
sentido de incluséo para o de controle.

A pergunta inicial da pesquisa foi: o0 PBF sofreu uma mudanca de sentido apds
a inflexao institucional de 2016 (com a mudanca de coaliza¢do no governo federal) ,
da inclusdo para o controle, com o instrumento das Instrucbes Operacionais de
AV/REV?”

A hipo6tese de partida foi: as mudancas nas Instru¢cdes Operacionais de
AV/Rev, por sua construcdo centralizada e apartada das gestdes municipais e do
debate publico, permitiram a mudanca de sentido do PBF, da incluséo para o controle,
sustentadas pela mudanca do contexto politico no pais.

O objetivo deste topico consiste em mostrar que a hipétese colocada como
resposta provisoria a pergunta central da pesquisa tem validade. Ao longo do trabalho,
a reconstrucao da trajetoria das Instrucdes Operacionais de AV/REV permitiu mostrar
como se deu a relacdo entre as 10s, a gestao federal e a gestdo municipal do PBF.

Ao reconhecer as Instrugdes Operacionais como instrumentos foi enfatizada
sua dindmica de permanente constru¢cdo e apropriacdo pelos atores ao longo do
tempo (a gestdo federal colocando nas Instru¢cées Operacionais a perspectiva
comunicacional para procedimentos complexos e 0 municipios se esforcando para
compreender e executar seus comandos), lente que permitiu, por meio da analise das

Instru¢Bes Operacionais, das narrativas de inclusdo da coalizdo na gestéo federal até
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2016 e da narrativa do “pente fino” da coalizdo p06s-2016 ao longo do periodo
analisado e das entrevistas com gestao federal, desmistificar a aparente neutralidade
por trds de sua escolha e, principalmente, de sua forma de operacionalizacgéo.

A anadlise teve como foco as Instrugdes Operacionais de AV/REV, sendo
percorrido o caminho de elaboracgéo das 10s, identificando os sentidos para o PBF ao
longo do tempo pesquisado. Importante destacar que o contexto de elaboracédo da
politica tem influéncia no comportamento dos atores, na escolha de temas, na escolha
dos prazos para execugcdo e nos resultados esperados. Desse modo, o estudo
amparou-se em entrevistas com gestores federais para captar a percepcao desses
atores que desenham a politica e que séo influenciados pelo contexto politico de seu
tempo.

O que se buscou foi evidenciar as relacdes de poder e como elas se manifestam
por meio desse instrumento ao longo do tempo, carregando diferentes discursos que
orientam estratégias de acao distintas (discurso da inclusdo versus discurso do “pente
fino”). O objetivo principal foi mostrar a interacao e a retroalimentag&o constantes entre
as “politics” e as “policies” ao longo do tempo, em vez de apenas compreender 0s
efeitos de continuidade e descontinuidade causados pelo uso de instrumentos em um
contexto de avaliacdo de implementacéo de politicas publicas.

No caso das Instrucbes Operacionais de AV/REV, essa dinamica resultou na
criacdo de um instrumento que reflete a visdo e as necessidades do governo federal
em relacdo ao Programa Bolsa Familia e ao Cadastro Unico, mantendo relacdes
desiguais de influéncia no desenho e na execucéo do Programa no territério, além da
falta de debate publico sobre o propésito e o formato do Programa. Essa dinamica
observada na pesquisa resultou na mudanca de sentido do Programa Bolsa Familia,
da inclusé@o do periodo de 2009 a 2016, para o de controle (e risco de excluséo), do
periodo pos 2016.

A pesquisa usou uma abordagem qualitativa de carater descritivo para acessar
0 objeto. A unidade de analise sé@o as portarias e documentos relativos ao processo
de AV/REV do PBF, estruturado por meio do instrumento de agéo publica Instrucdes
Operacionais de AV/REV. O foco de analise corresponde, portanto, a este processo
em sua relagdo com os atores da governanca do PBF, destacadamente a gestao
municipal. No intuito de verificar essa dinamica, esta pesquisa foi realizada com base

em dados secundarios e com base em analise documental, de conteldo e
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bibliografica, recorrendo a uma variedade de fontes bibliograficas e documentais para
se aproximar do objeto pesquisado.

Buscou-se identificar, por meio dos elementos constantes no pentdgono das
politicas publicas apresentados por Lascoumes e Le Gales (2012b), os atores, 0s
processos, as instituicdes, as representacdes e os resultados contidos nas acodes
governamentais que orientaram o processo de AV/REV do PBF e Cadastro Unico. A
escolha de analise desses cinco elementos como parte do método mostrou-se salutar
para a compreensao acerca de como os atores envolvidos percebem o papel das
InstrucBes Operacionais no cotidiano do PBF e seus possiveis sentidos para o PBF.

A analise se deu com base na investigacéo dos perfis dos atores que participam
da elaboragdo das IO’s e de sua operacionalizagdo); da analise dos processos
envolvidos nesta construcdo; da anélise das representacdes do instrumento (como 0s
seus significados e prioridades podem variar de acordo com o contexto e com a
vontade dos atores envolvidos na sua operacionalizacéo; e da andlise de seus efeitos
no PBF (inclus&o e controle).

Nesse sentido, buscou-se analisar documentos que permeiam tanto o desenho
do PBF como do Cadastro Unico (leis, decretos, notas técnicas etc.), além de
relatorios, boletins informativos, entre outros, de modo a visualizar como 0 processo
de AV/REV foi se estruturando ao longo do tempo, no periodo de 2009 a 2018. Além
disso, foram utilizados diversos autores que se dedicaram ao PBF e Cadastro Unico
para auxiliar na andlise e reflexdo desses documentos. Com isso, foram obtidas
informacdes que auxiliaram a demonstrar, direta ou indiretamente, os sentidos que as
Instrucbes Operacionais assumiram ao longo do tempo, com a inflexao de 2016.

Barros (2017) realca que o entendimento da agdo publica e da acdo estatal ndo
se restringe a racionalidade ou a adequacao dos instrumentos para execucao de
politicas publicas, é preciso se considerar a conjuntura em que estédo inseridas as
politicas e ser capaz de revelar a visdo dos atores acerca das demandas da
sociedade, dos problemas a serem resolvidos.

O trabalho pretendeu mostrar também que um programa complexo e bem-
sucedido como o PBF ainda é fragil frente a mudancas de rumo no jogo politico, na
interacdo entre a politics e a policy, com destacada por Lascoumes e Le Galés (2012).

Os resultados apontam para a relevancia na inflexdo na governangca do PBF
em 2016, quando ocorre uma mudanca de sentido, por meio da relacao entre regras,

atores e resultados do programa, onde a dimenséo do controle passa a ter primazia
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sobre a dimensao da gestdo. Isso faz com que 0s mecanismos operacionais passem
a operar numa légica da excluséao.

A relevancia do processo de Averiguacao e Revisdo Cadastral, como forma de
se lidar com possiveis fragilidades da renda autodeclarada, também foi tratado no
capitulo sobre governanca, indicando que tais processos constituem formas de
checagem de informacgbes sobre familias cadastradas, e que estdo presentes como
rotina desde o inicio do Bolsa Familia. Conforme o avancar dos anos, a capacidade
técnica e informacional para sua realizacao foi se aprimorando e sofisticando, sempre
revelando a vanguarda técnica da SENARC nesta expertise de mecanismos de
programa de transferéncia de renda.

Da analise anual dos processos de Averiguacdo e Revisdo Cadastral e do
comportamento da burocracia federal do PBF, € possivel entender que a mudanca de
sentido e seus efeitos foram consubstanciadas pelas Instru¢cdes Operacionais, mas
também foram influenciadas por algumas coincidéncias de capacidade técnica que sé
surgiram temporalmente neste momento p6s 2016, com a mudanca institucional que
trouxe uma coalizacdo politica diversa da que anteriormente conduziu o sentido do
préprio Programa.

Um topico relevante nesta pesquisa foi a burocracia federal como elemento do
pentagono de politicas publicas, na categoria atores, em que foi destacado seu
insulamento burocratico, que foi positivo quando a gestdo tinha uma preponderancia
e 0S mecanismos operacionais rodavam numa ldgica da inclusdo (LOTTA, 2015).
Contudo, quando ocorre essa inflexdo institucional em 2016, este insulamento
burocratico, que contribuiu para que nao fosse realizado um debate publico aberto
sobre o PBF, contribui também para a mudanca de sentido e assim, para a nova logica
excludente dos mecanismos de operacionalizagcéo. E nesta conclusado néo se coloca
a responsabilidade sobre a mudanca ocorrida exclusivamente na burocracia, mas se
faz antes um alerta de como o insulamento pode gerar uma vulnerabilidade
institucional da propria politica publica ao se isolar das instancias de participacao e se
permear ao debate publico. O momento desafiador pds-2016 poderia ter encontrado
eco maior na sociedade e na defesa do sentido de inclusdo do Programa, caso esta

tivesse sido a tbnica do PBF nos anos precedentes.

A andlise de politicas publicas pela ¢tica da instrumentacédo da acéo publica

permite que o distanciamento frente ao olhar mais tradicional acerca das decisbes do



133

Estado por governantes ou gestores heroicos e racionais, revele os bastidores de
processos politico-institucionais bem mais complexos, em que contam as trajetorias
especificas desses agentes publicos decisores, suas redes de inter-relacionamentos
pessoais, seus interesses e 0s interesses das organizagbes em que atuam
(LASCOUMES; LE GALES, 2012). .

Neste sentido, ha uma narrativa consagrada dos gestores federais do Programa Bolsa
Familia, que considera a burocracia do programa como tecnicamente forte e capaz de
gerir e blindar as acdes relevantes, sem se permitir uma discussao sobre as escolhas
tecnopoliticas acerca dos instrumentos pelos quais o programa acontece (LOTTA,
2015).

Ainda que o Bolsa Familia se estruture numa rede de politicas publicas, ou seja, num
ambiente em que ha conflitos, ha também cooperacdo e negociacdo entre as
organizacbes que participam desta arena decisoria, a partilha de recursos, a
elaboracdo de normas operacionais e mesmo 0s interesses internos dominantes — a
new governance destacada por Hood (2007) — se processam e se realizam por meio
da instrumentalizacdo da acéo publica do Programa Bolsa Familia, que acontece por
decisBes da burocracia federal diretamente envolvida com o programa e as suas
guestdes cotidianas da gestao.

E neste ambiente complexo e contexto dindmico que as Instrucdes
Operacionais sao formuladas e implementadas como resultado das escolhas desta
burocracia inserida, sem participacao relevante da rede (de municipios e estados) que
a rodeiam, tal como informaram todos os entrevistados da gestéo federal do Programa
e municipios respondentes do questionario aplicado.

Sobrou pouco espacgo para participacdo social no desenho do PBF e pouca
abertura significativa de dialogo com instancias como as ICS, o CNAS ou outras
instancias de participacdo social que representassem interesses de beneficiarios,
gestores municipais e estaduais ou trabalhadores do SUAS (Sistema Unico de
Assisténcia Social).

Pesquisas apontam o0 quanto o insulamento burocratico foi importante no
momento inicial de desenho e formulagc&do do Programa. Ainda se destaca, como Silva
(2013), na dimensdo de especializacdo técnica, a importancia da carreira de
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG) para a
construcdo de um insulamento que garantiu 0 espaco técnico e politico necessario

para o sucesso do PBF. A competéncia, 0 engajamento e a capacidade de construcao
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de uma intersetorialidade dentro do governo federal sdo fatores explicativos do
sucesso do PBF.

Contudo, as quase duas décadas do Programa ja trouxeram pesquisas para
gerar reflexdes e inquietacdes sobre os efeitos desse insulamento burocratico no
longo prazo. Como aponta Lotta (2015), “enquanto no inicio havia espago e muito
incentivo para inovacdo, ao longo do tempo a consolidacdo das diretrizes e
normatiza¢des do programa diminuiram o espacgo para experimentagdes e inovagbes”
(LOTTA, 2015, p.134).

Ainda que esta tonica do insulamento tenha ja tenha sido explorada pela
literatura, a burocracia federal do PBF também € marcada por algum conflito. Nas
entrevistas com atores-chaves é nitida a falta de didlogo entre corpo burocrético da
SENARC e SNAS (Secretaria Nacional de Assisténcia Social). Como afirma a
Entrevistada 7, o Bolsa Familia € desenhado de forma isolada da assisténcia social,
sendo este seu “locus” no territorio. Esta falta de dialogo e até de alguns conflitos ao
longo da histéria do Programa é apontada por alguns entrevistados como fator que
despotencializa o Bolsa Familia.

O ambiente da burocracia do Programa Bolsa Familia, ainda que bastante
técnico, também sofreu mudancas neste periodo analisado pela pesquisa (2009 a
2018). Podem-se destacar duas carreiras nesta composicdo — no sentido de “um
grupo com uma ou mais orientacdo profissional preestabelecida e o conjunto de
cargos que podem ser por eles ocupados” (ABRUCIO, 1993) — Especialistas em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG) e Analistas Técnicos de
Politicas Sociais (ATPS).

Todos os entrevistados apontam a chegada da carreira de Analistas Técnicos
de Politicas Sociais (ATPS) em 2013 como fator de fortalecimento do Programa,
notadamente pela formacdo académica e experiéncia prévia de trabalho em
organizacbes que atuavam com politicas sociais. Estes dados fazem parte da
pesquisa “Trajetérias e Praticas Politicas no Servigo Publico”, resultante de um survey
aplicado entre agosto e setembro de 2013 (PIRES; ABERS, 2013).

Para trés entrevistados, este novo cenario € apontado como fator de
oxigenacgao e questionamento do “status quo” dentro da SENARC. A Entrevistada 7
relembra que como os ATPS chegaram a SENARC com contato prévio com o PBF,
seja por conhecimento no territério, na faculdade ou mesmo por estudarem para o

concurso, ja se inseriram na Secretaria defendendo o programa e acreditando em sua
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capacidade de transformacdo social. Isto contrastou com alguns membros da
burocracia do Programa, pertencentes a carreira de EPPGG, que néo tinham tanto
envolvimento pessoal com a politica publica. Como aponta Ferreira (2016), foi
possivel observar um ativismo institucional dos analistas de politicas sociais no entdo
Ministério do Desenvolvimento Social, destacadamente na SENARC.

Dentre os destaques das competéncias desta nova carreira, estdo a
capacidade de elaboracdo de textos, destacada por dois entrevistados como
qualificadora do Programa, dado que toda a comunicagdo com municipios e agente
operador se da por meio de notas técnicas, instru¢cdes operacionais e uma série de
documentos formais que ganharam contornos mais robustos com estes novos
servidores (Entrevistada 8).

Em relagédo aos conflitos, tanto a pesquisa de Ferreira (2016) como dois
entrevistados apontam que houve limitacdo da atuacdo dos ATPS no PBF. Sejam
ideias que ndo avancavam para novas praticas, ainda que se utilizassem da rede
informal dentro do entdo MDS e dos Ministérios da Educacao e da Saude, seja na nao
ocupacao de posicdes de destaque (baixa ocupacéo de cargos comissionados), o que
implicava um poder menor de influéncia sobre o Programa.

Tal dindmica mereceria pesquisa especifica para aprofundar sua relacdo com
o periodo p6s 2013 do Programa, ano de chegada dos ATPS, assim como outros
temas que complementariam a compreensao sobre as complexidades de desenho e
efeitos do Programa: a analise das manifestacfes de Ouvidoria (para captar efeitos
na vida dos beneficiarios do PBF); dialogo com a gestdo municipal e estadual (para
captar as possibilidades de participacdo nos principais instrumentos do PBF) e a
relacdo distante entre SENARC e SNAS e seus impactos cotidianos para a gestao
municipal do PBF.

Nas multiplas analises realizadas, se confirma a hipétese de pesquisa, mas
pelas reflexdes trazidas pela pesquisa (e suas limitacdes), e pela realidade que segue
existindo no Brasil de 2023 (momento de fechamento desta dissertacdo), o Programa
Bolsa Familia e os instrumentos como as Instrucbes Operacionais da Averiguacao e
Revisdo Cadastral seguem sendo fundamentais para que a politica publica de
assisténcia social alcance toda populagédo vulneravel no pais. E o fim da miséria
continua sendo apenas um comeco para as transformacgfes ainda necessarias no

Brasil.
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ANEXO | — Anédlise das Instru¢cdes Operacionais de 2009 a 2018
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ANO 1.0 Publico Ne de Periodo Grupos Mensagens Marco na gestado do PBF Orientagdes Canal de comunicagdo do N2
familias destacadas para gestor municipal com a paginas
convocadas gestao municipal SENARC

2009 10 28 Listagem no 3,4 milhdes Etapa 1: Escalonado Mensagem Neste ano, sera incorporada ao Uso de expressao 0800 707 2003, ou, 7

2009 sistema, ndo de familias familias por NIS padrdo no Programa Bolsa Familia, no mais complexa ainda, com a equipe do MDS
veio destacado beneficiarias | beneficidrias | (sugestdo) extrato de ambito da gestdo de sobre o para atendimento ao gestor
nalO cujos pagamento beneficios, a validade das procedimento: municipal, por meio do

2.2 milhSes cadastros informagdes do CadUnico, “atualizagdo ou telefone (61) 3433-1500, ou
d,e familias estdo sem doravante abordada nesta revalidagdo pelo endereco eletrénico:
atualizaram atualizagdo Instrugdo Operacional sob o cadastral dos gestorpbf@mds.gov.br.

cadastral até nome de revisdo cadastral. domicilios no

31/12/2008, CadUnico para
975 mil tendo como N . %0 d implantagdo da
familias n3o e ova rotina na gestdo de o
amilias referéncia a beneficios do PBE revisdo cadastral
atualizaram folha de eneficios do PBF, com dos

. implementagdo em duas .
e tiveram pagamento . d o beneficiarios do
bloqueio do de [aneiro etapas: uma etapa de transigdo Proarama Bolsa
beneficio p 12009 em que 0s municipios serdo r g’l' ”
€ ea orientados a efetuarem a amilia

base do o~

CadUnico d atualizagdo dos cadastros sem

da mtfo € atualizagdo nos ultimos 2 Destaque para

dezzegg)gm (dois) anos; e uma etapa problemas causados

e : pela falta de
revisdo, tentativa de
Etapa 2: argumento retdrico

para agdo do
municipio:
problemas
ocasionados nos
municipios pela
falta de atualizagdo
cadastral, pode-se
citar: a maior
incidéncia de
familias com
inconsisténcias
cadastrais
apontadas por
acoes de auditoria,
dificuldades
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no
acompanhamento
de
condicionalidades,
baixa remuneragdo
do indice de Gestao
Descentralizada
(IGD), maior
numero de erros de
focalizagdo por ndo
captura das
informacgGes de
evolugdo da
situagdo
socioecondmica das
familias, maior
numero de

cartdes ndo-
entregues por
problemas de
enderego
desatualizado.

Destaque para
marco legal da
Revisdo Cadastral

Destaque para
esforgos anteriores
de qualificagdo do
Cadastro:

Sdo agdes
conhecidas desta
estratégia: em 2005
e 2006, o apoio
financeiro do MDS
na agao de
complementagdo do
Cadastro do Bolsa
Escola (Cadbes) e de
atualizagdo
cadastral iniciada;
em 2006, a criagdo
do indicador de
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atualizagdo
cadastral no IGD;
em 2007, a
normatizagdo da
regra de validade
por 2 (dois) anos
das informagdes do
CadUnico por meio
do Decreto n?
6.135, de 26 de
junho de 2007,
complementada
pela

Portaria GM/MDS
n2 376, de 16 de
outubro de 2008,
que define
procedimentos para
gestdo do CadUnico.

Orientagdes de
obtengdo da lista de
familias na “Central
de Sistemas da
Senarc”
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2010

10
34/2009

Informe na 10 de Ver Cadastral
dos resultados do processo do
ano anterior, 2009.

Continua expressao
complexa:
procedimentos de
atualizagdo ou
revalidagdo
cadastral das
familias no
CadUnico para fins
de Revisdo
Cadastral dos
beneficiarios do
Programa Bolsa
Familia no ano de
2010

14
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2011

41/2011

familias que
estdo com as
informagdes
cadastrais ha
mais de

dois anos sem
nenhuma
atualizagdo ou
revalidacdo,
considerando a
situagdo dos
cadastros

em 31 de
dezembro de
2010

31/10/2011
(10 meses
de processo)

12 grupos -
calendario
que vincula o
més

de Revisdo
Cadastral ao
digito de
verificagdo do
NIS do RF

nos trés
meses
anteriores ao
seu respectivo
més de
Revisdo
Cadastral

Migragdo da versdo offline
Versdo 6.05 para a V7 do
Cadastro Unico

Prioridade de
Revisdo Cadastral
para familias
beneficiarias do
PBF.

O municipio deve
manter a rotina de
atendimento as
familias
cadastradas, as
beneficiarias do PBF
e as que desejam se
cadastrar

0800 707 2003

telefone OXX 61 3433-1500

email:

bolsa.familia@mds.gov.br

11
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2012 10 todas as familias Até 31 de mensagens Orientagdo 0800 707 2003 10
53/2012 que, dezembro nos cuidadosa sobre
em 31/12/’2011., comprovantes f:onceitos equipe do MDS para
estav?m ha mais de importantes do. ) atendimento ao gestor
de dois anos sem pagamento do processo de revisdo . K
L municipal, por meio do
nenh.uma~ beneficio com cac!astral (prazo, telefone OXX 61 3433-1500,
atualizagdo pelo menos validade, etc)
cadastral trés meses de
antecedéncia bolsa.familia@mds.gov.br.
Cronograma de
trabalho em
listagem e linha do Site ministério para
tempo de 1 ano legislagdo sobre pbf e
cadastro
Informacdo sobre
obtengdo de lista no
SigPBF
Visita domiciliar é
recomendada, mas
revisdo pode
ocorrer sem ela
2013 10 todas as familias 13 Julho de 2013 Sugestdo de 0800 707 2003 7
64/2013 beneficiarias do de a margo de calendario da
PBF que, ao fim dezembro 2014 revisdo, agrupa.ndo gestorpbf@mds.gov.br
do ano anterior, de 2013 os grupos por final

foram
identificadas
com cadastros
desatualizados,
isto é, sem
nenhuma
atualizagdo
cadastral

de NIS

Exemplos de
estratégia de
mobilizagdo dos
beneficiarios para a
Revisdo

site do MDS para legislagdo
do pbf e Cadastro
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por 24 meses
consecutivos.

estratégias: avisos
em radios locais,
inclusive
comunitarias,
mensagens

em carros de som
que circulem em
locais frequentados
pelas pessoas
beneficiarias do
PBF;

avisos nas escolas,
centros de saude e
em toda a rede de
atendimento da
drea de Assisténcia
Social; fixagdo de
cartazes
informativos em
locais,
conhecidamente,
freqlientados pelos
beneficiarios, entre
outras
possibilidades.

Recomendagdo de
leitura da portaria

177/2011
2014 70/2014 composto por Até margo Agrupamento Maio/2014 a Presenga de um Cronograma de 10
todas.a_.s fe.nmilias de.2015, em | de5 grupos abril de 2015 trabalho da Revisdo Cadastral 0800 707 2003
beneficiarias do dois para em 2014 e agOes de gestdo de (que funciona inclusive, nos
PBF que, em 31 periodos mensagens beneficios fins de semana)
de dezembro de (parte NIS) email:
2013, gestorpbf@mds.gov.br
completaram
dois anos sem
atualizar as MUDANGA NO CANAL DE
informagdes no ATENDIMENTO
Cadastro Unico.
2015 76/2015 Duas etapas: Maio de Houve “cancelamento Anexo com imagem 26
1 para. f.an'.u'llas .2015 a imediato” de f.:aml’llas e.m m.alo das.cartas que se.réo 0800 707 2003
beneficiarias junho/2016 de 2015 (familias com indicios enviadas ao publico (que funciona inclusive, nos
PBF: familias —13 meses de subdeclaragdo de renda e daloO. ’

que, segundo a

que sdo reincidentes por trés

fins de semana)
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base do Cadastro
Unico de
dezembro de
2014 e a Folha
de Pagamentos
do PBF de
janeiro de 2015,
completaram

vezes em averiguagdes
cadastrais anteriores). Reversdo
de cancelamento sé com visita
domiciliar.

Disponibilizagdo de tutorial para
auxiliar os municipios a
trabalhar com a listagem dos

Identificagdo das
mensagens por
grupos (G1 a G7)

email:
gestorpbf@mds.gov.br

ativo: envio de perguntas
frequentes ao gestores
(email cadastrado no
SIGPBF)

d0|.s anos ou publicos da atualizagdo de 2015.
mais sem ) -

tuali (ambiente de capacitagdo do
a l;a lzar o site do MDS, no enderego
cadastro http://www.mds.gov.br/ead,)
1 para. nao Disponibilizagdo de uma
beneficiarias: “ ~

o agenda de agdes do processo
an 5?0” ias d de atualizagdo cadastral de

ene |C|a£|as o 2015”
PBF e estdo
somente no
processo de
Averiguagdo
Cadastral

2016 1079 Revisdo Maio de Esta Instrugdo 33

Cadastral 2016 a abri Em relacio & TSEE, a Operaqonal
* de 2017 convocagao das familias determina os
atualizagdo Ll o procedimentos, 0800 707 2003

dastral d beneficiarias para atualizagdo (que funciona inclusive, nos
cadastral das ) prazos e ’

12 meses cadastral ja estava acontecendo i

familias ) repercussdes dos fins de semana)

beneficiarias da
Tarifa Social de
Energia Elétrica
(TSEE)

+

e das familias
beneficiarias do
Beneficio de
Prestagdo
Continuada da
Assisténcia
Social (BPC).

desde 2013, mas conduzida pela
Aneel e pelas concessionarias
de energia elétrica em processo
separado e de forma ndo
coordenada com o MDS,
gerando retrabalho para os
municipios. A inovagdo desta
acdo conjunta é dar
transparéncia as gestdes
municipais sobre o publico alvo
a ser mobilizado, bem como
possibilitar o planejamento
integrado dos processos de
atualizagdo cadastral.

processos de
Averiguagdo e
Revisdo Cadastral
de 2016. 0
langamento
conjunto destes
dois processos visa
possibilitar aos
municipios ter uma
visdo integrada da
demanda prioritaria
de atualizagdo dos
cadastros em seu
territorio,
aperfeigcoando o
planejamento das
acoes locais.

email:
gestorpbf@mds.gov.br ou

cadastrounico@mds.gov.br.
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Disponibilizagdo de tutorial para
auxiliar os municipios a
trabalhar com a listagem dos
publicos da atualizagdo de 2016.
(ambiente de capacitacdo do
site do MDS, no enderego
http://www.mds.gov.br/ead,)

Anexo explicando o
processo de
averiguagao
cadastral

2017

10 86

Familias:
Beneficiarias do
Programa Bolsa
Familia (PBF),
Beneficiarias da
Tarifa Social de
Energia Elétrica
(TSEE);
beneficiarios do
Beneficio de
Prestagdo
Continuada da
Assisténcia
Social (BPC);
Beneficiarias do
Programa Bolsa
Verde;

Familias com
dados
desatualizados(,
mesmo que nao
sejam
beneficiarias de
programas
sociais (familias
que ndo
atualizam seus
dados no
Cadastro Unico
desde dezembro
de 2014)

Variados
para cada
grupo:
16/06/2017
a
20/10/2017

4 grupos de
averiguagao
cadastral e 4
grupos de
revisdo
cadastral

Detalhamento pormenorizado
da Averiguacéo Cadastral,
identificando bases utilizadas
e até um questionario
separado para identificar a
situag&o da familia (fora do
formulario do Cadastro).

E feito alerta para possiveis
erros de identificacé@o de
indicio de inconsisténcia,
com exemplos praticos.

E antecipada na 10 uma
dificuldade que deve
aparecer na ponta: “No caso
das familias da Averiguacao
Cadastral, se elas tiverem
atualizado o cadastro antes
do lancamento do Grupo em
que se encontram, elas
precisam atualizar seus
dados novamente.” Para esta
orientacao € destacado que
no arquivo do SIGPBF sairdao
alertas das datas a serem
consideradas para a
averiguacao. (isso facilita a
gestao)

A lista conjunta que
contempla as
familias em Revisdo
Cadastral e as
familias e pessoas
em Averiguagdo
Cadastral sera
colocada a
disposicdo dos
municipios de
maneira imediata,
mas sera
incrementada com
novas familias em
Averiguacdo
Cadastral quando
do langamento de
cada um dos
grupos, conforme
estabelecido no
cronograma desta
Instrugdo
Operacional.

Identificagdo de
questiondrio
especifico para
gestor solicitar
preenchimento da
familia em
determinado grupo
de averiguagdo,.

Também ha
destaque para
termo especifico
nos casos em que

0800 707 2003,

Emails:
gestorpbf@mds.gov.br ou
cadastrounico@mds.gov.br
Perguntas frequentes no site
EAD com tutorial para lidar
com listagem 2017-
http://www.mds.gov.br/ead

Indicagdo do site mds para
consulta de legislagdo sobre
Cadastro e PBF

43
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entrevistador tenha
duvidas sobre
veracidade das
informacgdes
fornecidas pela
familia.

Tabela colorida
identificando agGes
de gestdo por grupo
e datas de efeito.

Calendario mensal
com identificagdo
das agGes e efeito
da 10 ao longo de
2017

Bloco destacado de
orientacdes gerais,
com informagdes
sobre documentos
para a revisao
cadastral. Destaque
em box sobre a
necessidade de se
realizar nova
entrevista para esta
revisdo cadastral.

Anexos com
questionario SIMAC,
cartas para cada
grupo da AV/VER

Tabela mensagens
de extrato

Formulario de
veracidade das
informacdes
declaradas (para
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gestor se
resguardar)
2018 10 90 procedimentos e metodologia de monitoramento
prazos das operagdes realizadas no
para a Agdo de Sistema de Cadastro Unico. —
Analise de agdo conjunta Senarc e CEF.
Conformidade
Cadastral
“A Andlise de Conformidade
- Cadastral tem como objellvo
familias que verificar se as inclusdes e/ou
foram. alteragdes cadastrais, efetuadas
|denf|cad§s por no Sistema de Cadastro Unico
metodologia da para algumas familias,
.CAIXA,. que foram efeBvamente realizadas
identfica pelos operadores e
cadastros que entrevistadores vinculados as
Bveram gestdes municipais, com
inclusdes e/ou amparo em
alter?goes em documentagio assinada pelos
padrdo aBpico Responsaveis Familiares, que dé
parao suporte as operagdes
municipio. registradas.”
2018 lo Beneficiarias do Averiguagao: No extrato de Destaque para a 46
93/2018 Programa Bolsa Grupos1a4d, | pagamento agdo de qualificagdo
Familia (PBF) + Grupos 5A, dos dados do
5Be5C Cartas, se Cadastro,
Beneficiarias da (achados do houver envolvendo trés
Tarifa Social de Tribunal de orcamento processos: a
Energia Elétrica Contas da (pablico BPC e Averiguaggo
(TSEE) Unido e de TSEL) Cadastral, a Revis3do
outros Cadastrale a
. or .
Beneﬁc:o de géos) mensagem Frclusso Logica
Prestacao
Continuada da Revisdo nos Informe sobre base
Assisténcia Cadastral: comprovantes de dados que estdo
. de saque de .
Social (BPC) Grupos todos o sendo batidas com
6a9 Cadastro.

Demais familias
com dados
desatualizados.

beneficiarios
do BPC (INSS)

Alerta para possivel

erro nas bases no
processo de
averiguagao.
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Box sobre
contribuicdo
previdenciaria

Informagédo
detalhada sobre

Alerta para possivel
esquecimento de
ajuste na data do
campo da
atualizagdo do
cadastro com
entrevista

Tabelas detalhadas,
individuais, da
Averiguagdo e da
Revisdo
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ANEXO Il - Questionario aplicado aos gestores municipais (respostas)

Este primeiro bloco é para conhecer sua experiéncia na gestdo do Programa Bolsa Familia e do
Cadastro Unico 1. Qual o seu vinculo com a Administragao Municipal?

35 respostas

@ Servidor (a) publico (a) efetivo (a)

@ Sem vinculo (cargo em comisséo)

@ Aposentado (a) pela administraggo
publica

@ Requisitado (a) de outros Poderes
(Legislativo ou Judiciario) e/ou Esferas
(estadual ou federal), incluindo
aposentados

@ Empregado (a) publico (a) (empresas
publicas e sociedades da economia)

2. Vocé atua na gestdo do PBF como:

35 respostas

@® Técnico
@ Gestor
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3. Ha quantos anos vocé atua na gestdo do PBF ou Cadastro Unico? (nimero)
35 respostas

3 (8,6%)

2(5,7%2 (5,7%) 2(5,7%)

1(2,9%) 1(2,9%) 1(2,9%1 (2,9%1 (2,9%) 1(2,9%,

4. Atualmente vocé ocupa cargo comissionado?
35 respostas

® sim
® nao

5. Quantas pessoas formam a equipe de gestdo do Programa Bolsa Familia em sua cidade?
35 respostas

3(8,6%)

1(2,9%)1 (2,9%) 1(2,9%)1(2,9%)1 (2,9%)



6. Em qual Estado vocé trabalha?
35 respostas

7. Em qual porte de municipio vocé trabalha?

35 respostas

Este bloco é sobre a sua relagédo, enquanto gestor municipal, com instrumentos do

Programa Bolsa Familia

1. Quais dos instrumentos abaixo criados pela Gestao Federal do Programa Bolsa Familia vocé

conhece? (assinale todos que conhecer)

35 respostas

Sistema V7 — Cadastro Unico
Sibec

SIGPBF

Informes semanais

Boletins mensais

Bolsa Familia no seu municipio
FAQ e Perguntas frequentes
Central de Relacionamento do...
Quvidoria do Ministério da Cida...
Normativos (leis, portarias, inst...
Site Ministério da Cidadania (a...
outros

0

10

12 (34,3%)

@ Acre (AC)

@ Alagoas (AL)

@ Amapa (AP)

@® Amazonas (AM)

@ Bahia (BA)

@ Ceara (CE)

@ Distrito Federal (DF)
@ Espirito Santo (ES)

174 VW

@ pequeno porte
@ médio porte
@ grande porte
@ metrépole

34 (97,1%)
34 (97,1%)
33 (94,3%)

34 (97,1%)
27 (77.1%)
28 (80%)

23 (65,7%)
28 (80%)
25 (71,4%)
30 (85,7%)
32 (91,4%)

20 30 40
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Sobre as rotinas do Programa Bolsa Familia, quais agdes abaixo tém maior impacto nos fluxos

operacionais para o municipio? (qual delas demanda mais tempo seu e sua equipe?)
35 respostas

Inscrigao no Cadastro Unico 25 (71,4%)

Atendimento do SUAS
(assisténcia social)

Revisdo e Averiguagdo Cadastral 31(88,6%)

BPC 19 (54,3%)

Esclarecer duvidas sobre o

0,
Programa Bolsa Familia 21 (60%)

Sobre suas rotinas com o Programa Bolsa Familia, gostaria de deixar algum
comentario mais detalhado? Utilize este espaco.

A instabilidade dos sistemas prejudica bastante o funcionamento dos servigos,
principalmente do SICON.

As demandas de Averiguagao sao as que causam mais demanda, até pelos questionamentos
dos beneficiarios

As familias atualizam seus dados apds averiguacao cadastral e mesmo assim nao retornam
ao programa. Reitero as dificuldades de ndo sabermos os reais motivos impeditivos de nao
retorno ao pbf desgastam muito nosso dia a dia.

O Governo Federal deveria criar um canal de comunicacao mais efetivo tanto com os
gestores/ técnicos quanto com os beneficidrios do programa

Falta Padronizagdo no atendimento (rotina, protocolo).

Gostaria que tivesse uma central de reclamacgao para usudrios que nao se enquadram no
programa e informativos, ou alguma propaganda especifica que esclarecia mais o usudrio.
Trabalho municipio de pequeno porte, sou gestora e técnica, realizo todos os trabalhos
relacionado cadastro Unico e bolsa familia sozinha.

A dificuldade na coleta de dados, tendo em vista ser auto declaratério. Muitas vezes ha
indicios de omissao.
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Para as frases abaixo, assinale se vocé concorda ou discorda, total ou parcialmente.
1 - discordo totalmente; 2 - discordo parcialmente; 3 -ndao concordo nem discordo; 4-

concordo parcialmente; 5 - concordo totalmente

a) A Revisdo e a Averiguacdo Cadastral sdo rotinas importantes para manter no Cadastro Unico e

no PBF as familias que tém perfil para acessar programas sociais.
35 respostas

30

27 (77,1%)

20

8 (22,9%)
0 (0%) 0 (0%) 0 (0%)

0 | | |

1 2 3 4 5

b) Uma das minhas fungdes como gestor/a municipal é a de zelar por dados verdadeiros no
Cadastro Unico.

35 respostas

30

20

6 (17,1%)
0 (0%) 0 ((‘J%) 0 (0%)
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¢) O fato de eu (ou minha equipe) poder ser responsabilizado/a pelas informacdes prestadas pelas
pessoas que se inscrevem no Cadastro Unico me ge...ito cuidado ao atualizar informagdes no sistema.

35 respostas

30

26 (74,3%)

20

1(2,9%) 2(5,7%)

3 (8,6%) 3 (8,6%)

d) Ao longo dos anos, a Revisdo e Averiguacdo Cadastral ampliaram seu publico. Had muito mais

familias como publico alvo.
35 respostas

20

0(0%) 0 ((‘J%) 3 (8,6%)

1 2
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e) Caso a resposta anterior foi concordo total ou parcialmente, a ampliagdo da quantidade de

pessoas na Reviséo e Averiguagdo Cadastral tem d...balho de atendimento deste publico no municipio.
35 respostas

15

12 (34,3%)

10 (28,6%) 10 (28,6%)

2 (5,7%)

f) As informacgdes da gestdo federal sobre como atender as familias em Revisdo e Averiguagdo

Cadastral sdo suficientes para o municipio realizar esta acao.
35 respostas

20

7 (20%)

5 (14,3%)

4 (11,4%)

2 (5,7%)

Caso vocé tenha respondido menor que 3, pode deixar um comentario?

5 respostas

as informacgdes contidas nas lista sao genéricas quando na verdade de veriam especificas e
mais detalhadas, impedem os técnicos de fazerem uma entrevista mais efetiva

existe a necessidade de fazer outras agdes como visita domiciliar

As detalhes nos dados do ministério

Falta transparéncia nos motivos que colocaram a familia em averiguagéo (detalhar vinculo
empregaticio e periodo de trabalho)
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g) Acho facilmente informagdes complementares sobre a Revisao e Averiguagao Cadastral em

instrumentos de comunicagdo como site do Ministér...cionamento, Informes sobre o Bolsa Familia, etc.
35 respostas

20

10 11 (31,4%)

5 (14,3%)
0 (0%)
0 ‘

2 (5,7%)
1 2 3 4 5

Caso vocé tenha respondido menor que 3, pode deixar um comentario?

2 respostas

A busca pelos informes no campo de pesquisa do site, nao é tao eficaz, mesmo utilizando
palavras chaves

as informacgdes s@o genéricas

Este bloco é especifico sobre um dos instrumentos de gestao do PBF: as
instrucdes operacionais sobre Revisdo e Averiguacao Cadastral. Para as frases
abaixo, assinale se vocé concorda ou discorda, total ou parcialmente Na seguinte
escala: 1 - discordo totalmente; 2 - discordo parcialmente; 3 -ndo concordo nem
discordo ; 4-concordo parcialmente; 5 - concordo totalmente
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1. Conhego as rotinas de Revisdo e Averiguacdo Cadastral
35 respostas

30
24 (68,6%)
20
10
0 (0%) 0 (0%)
0 | |
1 2

2. Conheco Instrugdes Operacionais sobre Revisdo e Averiguacédo Cadastral.
35 respostas

30

23 (65,7%)
20

10 (28,6%)

0 (0%) 0 (0%)
0 | |
1 2
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3. Emrelagéo as Instrugdes Operacionais, elas sdo construidas pela gestao federal.
35 respostas

20

20 (57,1%)

10 11 (31,4%)

0 (0%) 3 (8,6%)
0 ‘
1

4. Ha participag¢édo do municipio na construgdo do texto das Instrugdes Operacionais.
35 respostas

12 (34,3%)

8 (22,9%)

4 (11,4%)

5. Ndo sei como as Instru¢des Operacionais sdo construidas.
35 respostas

15

8 (22,9%)
7 (20%)

4 (11,4%)

2 (5,7%)



169

6. Como gestdo municipal, gostaria de poder participar da construgdo das Instrugdes Operacionais.
35 respostas

20

20 (57,1%)

8 (22,9%)

5 (14,3%)

7. Leio as Instrugdes Operacionais.
35 respostas

30
20
10
0 (0%) 0 (0%) 0 (0%)
0 | | |
1 2 3

8. Considero facil a compreensao do texto das Instrugdes Operacionais.
35 respostas

30

20 22 (62,9%)

7 (20%)

0 (0%) 1(2,9%) 5 (14,3%)
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9. Quando é publicada uma nova Instrugcdo Operacional, leio com a minha equipe para planejarmos

os fluxos de revisdo e averiguacdo em nosso municipio.
35 respostas

15

14 (40%)

13 (37,1%)

5 6 (17,1%)

10. Considero a linguagem da Instrugdo Operacional muito técnica. Preciso me esforgar para

simplificar as palavras ao explicar aos beneficiarios o que precisam fazer.
35 respostas

30

20 21 (60%)

7 (20%)
4 (11,4%)

O préximo bloco é focado entre os anos de 2016 a 2018. Para as frases abaixo,
assinale se vocé concorda ou discorda, total ou parcialmente. Na seguinte escala: 1
- discordo totalmente; 2 - discordo parcialmente; 3 -ndo concordo nem discordo ; 4-

concordo parcialmente; 5 - concordo totalmente
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11. A partir de 2016 tem sido dado o nome de “operacdo pente fino” a esse processo de Revisdo e

Averiguacao Cadastral.
35 respostas

15

10 11 (31,4%)

10 (28,6%)

8 (22,9%)

1(2,9%)

2(5,7%)

1 2 3 4 5 Option 1

12. Concordo com esse nome “pente fino”, pois antes de 2016 ndo aconteciam estes

procedimentos no Programa Bolsa Familia.
35 respostas

100 10 (28,6%)

9 (25,7%)

7.5

5,0

2,5 3(8,6%)

0,0
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13. Este nome “pente fino” atrapalha nosso trabalho na gestdo municipal, pois os beneficiarios

procuram a gestao municipal para se defender, info... que continuam no perfil para receber o beneficio.
35 respostas

15

10 11 (31,4%)

10 (28,6%)

7 (20%)

5 (14,3%)

14. Apds 2016 ficou mais dificil atender a populagdo com tantos grupos no processo de Revisao e

Averiguagao Cadastral.
35 respostas

1 15 (42,9%)

9 (25,7%)

5 6 (17,1%)
4 (11,4%)
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15. Sinto falta de maior apoio para a gestdo municipal atender os fluxos dos processos de Revisdo

e Averiguacdo Cadastral
35 respostas

15

14 (40%)

10 (28,6%)
8 (22,9%)

2 (5,7%)

16. Considero os prazos curtos das Instrugdes Operacionais
35 respostas

15

12 (34,3%)
10 11 (31,4%)

7 (20%)

5 (14,3%)

17. A partir de 2016 aumentou a dificuldade para os beneficidrios do Programa Bolsa Familia

realizarem a Revisdo e Averiguacdo Cadastral
35 respostas

15

5 6 (17,1%)
4 (11,4%)
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18. A partir de 2016 percebo que ha beneficidrios que perderam seus beneficios por ndo

conseguirem cumprir prazos de revisdo e averiguagdo cadastral.
35 respostas

15

14 (40%)

10 (28,6%)

5 (14,3%)
4 (11,4%)

2 (5,7%)

19. Aumentou a exigéncia de visita domiciliar e isto dificulta a execugao por parte dos municipios,

pois temos equipes pequenas para atender a populagao e realizar rotinas administrativas do PBF.
35 respostas

15
14 (40%)

9 (25,7%)
7 (20%)

3(8,6%)
2 (5,7%)
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Sobre a linguagem das Instrugdes Operacionais, numa escala de 0 a 5, qual o grau de dificuldade

para compreensédo do conteldo? Sendo 0 sendo dificil e 5 extremamente facil.
35 respostas

30

20

10 (28,6%)

0(0%) 0 (0%)

Caso tenha respondido menor que 3 na pergunta anterior, poderia explicar o
motivo?

1 resposta
Municipio tem que filtrar para linguagem mais acessivel para os usuarios e beneficiarios

Se hd algo na Instrugé@o Operacional que vocé nao compreende, onde procura mais informagoes?
35 respostas

@ Site Ministério da Cidadania
@ Central de relacionamento
@ Rede de gestores municipais
@ Rede com gestores federais
@ Redes sociais do Ministério

@ Gestao Estadual do Programa Bolsa
Famila

@ Grupo em rede social
@ gestorpbf@cidadania.gov.br

@ Grupo metrépoles

Obrigada por ter finalizado a pesquisa! Se quiser deixar algum comentario ou
observacao, fique a vontade para usar este espaco.

3 respostas

No caso das averiguagdes pente fino, muitas das vezes as informagao vem com atraso e
muitas vezes, ja ndo cabe mais a observacao feita, deveria ser mais rapido.

Penso que os municipios deveriam ser ouvido com mais frequéncia, pois estamos na ponta, e
somos nés os verdadeiros conhecedores da realidade do programa

Acredito que existe a necessidade de cada vez mais investir em instrumentos que possam
conter as fraudes e facilitar os canais de denuncias.



