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RESUMO

Criado em 2004 o Programa Bolsa Familia - PBF unificou os programas de transferéncia
direta de renda ja existentes no pais sob a responsabilidade do Governo Federal desde 2001,
representado pelo PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira, sob a gestdo do entéo
Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso e que posteriormente foi assumida pelo
Partido dos Trabalhadores — PT em 2003 com Luis Inacio Lula da Silva a frente e desde 2011
estando sob o comando da Presidenta governista Dilma Rousseff. No cerne dessa unificagdo
encontra-se o tema do Controle Social que é protagonizado pela Sociedade Civil. No caso do
Brasil esse protagonismo se tornou mais visivel a partir do final da década de 80, com a
legitimacdo da participacdo civica nas politicas pablicas, no texto da Constituicdo Federal de
88. No caso do PBF, a iniciativa da unificacdo foi baseada na constatacdo de varios problemas
de gestdo ligados a execuc¢do do programa, tais como a auséncia de controle social, problemas
de focalizacdo das familias a serem beneficiadas, de sobreposi¢do de programas com a mesma
natureza de atendimento, dentre outros. Portanto, a participacdo via controle social passou a
ser condicdo primordial para a reducdo dos problemas ligados a gestdo do programa e para o
aumento da presenca cidadd nesta politica. O controle social do PBF é realizado pelas
Instdncias de Controle Social — ICS’s. O objetivo desta dissertagdo foi a realizagdo de um
estudo exploratorio que avaliou de que formas a atuagdo das ICS’s, sob o ponto de vista de
seu papel formal tem se relacionado com a estrutura do Programa Bolsa Familia nos
municipios de pequeno porte da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, levando em
consideragdo a robustez burocratica do mesmo e o cendrio administrativo dos municipios
menores. Os resultados inicias da pesquisa permite mostrar que a participagdo ocorre de modo
mais visivel em areas que envolvem trabalhos associados as questdes de ordem externa da
burocracia, de natureza operacional e menos visivel em questdes de ordem interna,
geralmente ligadas aos processos que dependem da utilizacdo de aplicativos e que exigem
certo grau de técnica.

Palavras-chave: Participacdo. Controle Social. Programa Bolsa Familia.



ABSTRACT

Created in 2004, the Family Grant Program — FGP- unified the direct transfer programs of
existing income in the country under the responsibility of the Federal Government since 2001,
represented by the PSDB - Brazilian Social Democratic Party, under the management of the
then President Fernando Henrique Cardoso and later was taken over by the Workers Party —
PT - in 2003, by command of Luis Inécio Lula da Silva ahead and, since 2011 being under
the command of the ruling President Dilma Rousseff. At the heart of this unification is the
theme of social control that is played by civil society. In Brazil, this role has become more
visible in the end of the 80's, with the legitimacy of civic participation in public policy in the
text of the Constitution of 88. In the case of FGP, the Unification initiative was based on
findings various management problems related to the program, such as the absence of social
control, focusing problems of families to be benefited, overlapping programs with the same
kind of care, among others. Therefore, participation via social control has become major
condition for reducing the problems related to program management and increased citizen
presence in this policy. Social Control of FGP is done by Instances of Social Control - ICS's.
This work aims at the realization of an exploratory study that evaluated the-operation of ICS's,
from the point of view of their formal role has been associated with the structure of the FGP
in small cities around of Greater Belo Horizonte area, taking into account the robustness of
the same bureaucratic and administrative scenario of smaller municipalities. The initial results
of the survey allows to show how the ICS’s participation is more visible in areas involving
work associated with the external order issues of bureaucracy, the nature of operational and,
in another hand, how it is less visible in internal order issues, usually linked to processes that
depend on use of applications that requires some technical degree.

Keywords: Participation. Social control. Family Grant Program.
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1INTRODUCAO

Os programas de transferéncia de renda surgiram no Brasil dentre outros paises para
tentar atenuar os agudos processos de pauperizacdo da populacdo produzida em meio a
chamada crise do Welfare State. Esta pode ser considerada quase uma marca comum nos
modelos de programas sociais que foram implantados em maior ou menor grau em paises da
Europa e América do Norte, tais como na Inglaterra e nos Estados Unidos. Ainda que no
Brasil ndo haja consenso e que seja polémica a existéncia de um modelo nitido de Welfare
State, muitos programas de natureza social foram inspirados neles. Como reforgo desse
argumento pode-se mencionar que assim como em outras na¢des no Brasil estes programas no
geral guardam as caracteristicas basicas encontradas em regime de Welfare State, dentre eles
0 Programa Bolsa Familia - PBF que exige contrapartida das familias (condicionalidades),
fator primordial no regime de Welfare State corporativista e no liberal ao estabelecer uma
forte focalizagéo de seu publico, dentre outras caracteristicas (PIRES, 2013, p. 91).

Até o ano de 2001, ainda no governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso—FHC,
do Partido da Social Democracia Brasileira-PSDB, os Programas de transferéncia direta de
renda: Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo e Auxilio Gas eram conduzidos isoladamente. Criado
em 2003, o PBF unificou esses trés programas de transferéncia direta de renda ja em execucao
no pais. Nessa ocasido o pais estava sob a Presidéncia de Luis Inacio Lula da Silva, do Partido
dos Trabalhadores-PT. Desde 2011, o PBF e todo processo de unificacdo e execucdo referente
a ele, passou a ser gerida pelo governo da atual Presidente Dilma Rousseff. A iniciativa dessa
unificacdo foi baseada na constatacdo de varios problemas de gestdo ligados a execugdo do
programa, tais como a auséncia de controle social, problemas de focalizacdo das familias a
serem beneficiadas, sobreposic¢do de programas com a mesma natureza de atendimento, dentre
outros (SILVA e SILVA, 2008, p. 34). Atualmente é considerada uma politica social capaz de
promover mudancas significativas para milhares de familias em situacdo de pobreza e
extrema pobreza em todo o pais, ainda que seu desenho enquanto algo institucional possa
parecer “nao-intencional” (HELAL; NEVES, 2007, p. 45).

A pesquisa intitulada CONTROLE BUROCRATICO E PARTICIPACAO: o caso do
Programa Bolsa Familia nos Municipios de Pequeno Porte da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte — MG, parte do entendimento de que 0s mecanismos estratégicos de controle
adotados pelo Estado em seu sentido amplo, para conducdo desse Programa nos municipios

onde opera, de fato pode estar atingindo uma dimensdo altamente insulada que esta
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representada na figurada principal Instituicdo operacionalizadora do mesmo, qual seja, a
Caixa Econdmica Federal - CEF. Este pensamento se apropria do conceito de insulamento
burocratico como sendo uma arena na qual o “Estado burocratico moderno tem e precisa ter
algum grau de distanciamento da sociedade” (HELAL; NEVES, 2007, p. 37). O reflexo da
operacionalizacdo do PBF via CEF pode questionar os sentidos dos papéis desempenhados
pelas Instancias de Controle Social — ICS nos processos ligados ao PBF, além de influenciar
no padrdo das relacbes entre os principais agentes envolvidos nesse campo. Conforme
Luciana Tatagiba (2005) as instancias de participacdo nos o6rgdos da gestdo publica no nivel
municipal é um dos resultados conquistados pela sociedade, que esteve mobilizada em torno
desse objetivo para cria-las e sdo também um avanco via acdo de governantes empenhados na
construcdo de uma nova forma democratica de governar. Porém, sua consolidacdo em efetivos
orgdos de decisdo colegiada ainda esta em construcdo. Destarte, o papel desses espacos nos
municipios apresenta um carater relevante na materializagdo da cidadania entendida como um
conjunto de atributos pertinentes aos individuos e que os identifica no tecido social como
agentes atuantes.

O ponto fulcral diga-se assim, seria que dentre outros entendimentos, de acordo com a
PNAS (2004) o controle social € um importante instrumento de efetivacdo da participacdo
popular no processo de gestdo politico-administrativa-financeira e técnico-operativa, com
carater democréatico e descentralizado da politica social. Dentro desta l6gica, o controle do
Estado passa a ser exercido pela sociedade na garantia dos direitos fundamentais e dos
principios democraticos balizados nos preceitos constitucionais (BRASIL, 2004, p. 34). Nesta
arena o espago legitimo que cimenta o controle social sdo os Conselhos paritarios e
deliberativos. As Instancias de Controle Social assim como os demais conselhos gestores de
politicas publicas tiveram seu nascimento influenciado em meio a um contexto de mudancas
no plano politico brasileiro que se intensificaram com a aprovacdo da Constituicdo de
Federal-CF de 88 e identificaram-se com a correlagdo de poder entre o estado e a sociedade.
Foram tributérias dos processos de redemocratizacdo no pais, tornaram-se instituicoes
voltadas para fiscalizacdo e controle social dos recursos publicos. Podemos afirmar sem
nenhum embargo que se tratou de uma resposta inicial ao processo reivindicativo contra o
quadro de corrupcdo existente no pais e que estiveram menos visiveis anteriormente a
promulgacéo da CF de 88. Tratou-se de um processo reivindicativo pelo fato da nitida pressédo
gue o Governo Federal passou a receber seja por parte das agéncias de controle do Estado, da

midia ou pela propria populagdo. Estes espacos deveriam em tese romper com o fenémeno do
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clientelismo enquanto forma de manutencdo do poder via troca de favores e barganhas
politicas, especialmente regibes caracterizados pela presenca de elites locais. Celina Souza
(2004) argumenta que a incorporacdo de poder para as instancias locais de governo e mesmo
0 reconhecimento dos papéis que estas desempenham na implementacéo das politicas publicas
passaram por profundas mudancas. Dotar as esferas locais de poder decisério e que inclui
maior participacdo na reparticdo dos tributos e aumentando assim também o poder politico foi
algo que demandou o estabelecimento de “recompensas e san¢des para induzir a adesdo dos
governos locais nas novas politicas” (SOUZA, 2004, p.28). Ela explica que diferente do que
aconteceu com a Educacdo e Salde, enquanto areas de acdo da politica publica, no caso da
Assisténcia Social ndo houve a vinculagdo constitucional de obrigacdes com repasses de
recursos. Isso, portanto, importaria no jogo das relacBes entre a esfera nacional e as
subnacionais (Municipios) dificuldades para o estabelecimento de uma postura positiva no
que refere a implementagdo local de politicas publicas de cunho assistencial. Esta situacao
tem se modificado gradualmente por meio de estratégias com a natureza de recompensas €
sancOes, que dentre outros aspectos pode ser verificado com o estabelecimento de
transferéncias de recursos vinculados a comprovacdes da instalacdo de estrutura e instancias
locais de deliberagdo sobre politicas sociais, como é o caso dos Conselhos enquanto esferas de
controle social.

O contexto de nascimento desses espacos € marcado pela qualificacdo da democracia e
da responsividade de governantes e cidaddos. Portanto, as ICS, materializam um reforco
constitucional por um lado e por outro, combinam com a insercdo da participacdo popular na
coisa publica.

Do mesmo modo como a gestdo da politica de assisténcia social € acompanhada de
forma sistematica pelos Conselhos de Assisténcia Social, o PBF também se estrutura nos
principios da participacdo popular por meio do controle social, tendo a premissa de que 0s
atores da Sociedade Civil sdo os elementos legitimadores no acompanhamento e na gestao das
condicionalidades do Programa.

A Lei n. 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que criou o PBF, dispGe que 0s municipios,
ao aderir ao mesmo, devem criar um Conselho, genericamente denominado de Instancia de
Controle Social - ICS ou designar uma instancia equivalente. De acordo com este documento
0 Programa Bolsa Familia — PBF tomou porte de politica social.

Seguindo no mesmo sentido, o Decreto 5.209/04 e alteracGes, determinam que as

ICS’s, contem com a presenga da sociedade civil e o do 6rgdo governamental em mesma
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propor¢do, sendo, portanto, paritarias. As fungdes primordiais séo: i) o acompanhamento do
Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal - Cadunico; ii) a avaliagdo da
gestdo dos beneficios e iii) o controle das condicionalidades do Programa Bolsa Familia
realizados pelos gestores municipais. Podemos afirmar que: “Em comum, Conselhos
Municipais de Assisténcia Social e Instancias de Controle Social buscam acompanhar a
gestao de recursos e beneficios da prote¢dao social ndo contributiva” (Brasil, Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome-MDS - p. 07). Em junho de 2014 o Conselho
Nacional de Assisténcia Social — CNAS aprovou a resolucdo n° 15 que (re) orientou 0s
Estados e Municipios quanto a tais questdes. Mas foi em 2004 que ficou configurada a criacéo
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS por meio da Lei
10.869/04. Todos os programas Vvoltados para a Assisténcia Social passaram a ser
administrados de forma articulada, visando o alcance de uma politica integrada de protecao
social nos trés niveis da Federacdo. A articulacdo entre Governo e Sociedade Civil também
passou a fazer parte do conjunto de competéncias atribuidas ao MDS.

Por outro lado, a preconizacdo da criacdo de espacos institucionais aparatados em leis
ou normas reguladoras da participacdo da sociedade na fiscalizacdo e no acompanhamento
das a¢Bes governamentais, ndo é condicdo suficiente para garantir que, na pratica, isso ira
acontecer como se espera. A participacdo passou a ser incluida nos rol de critérios da
elaboracdo das politicas publicas de forma mais visivel na década de 90, mas a populacdo ndo
necessariamente figurou “parte efetiva do processo” (NASSUNO, 2006, p. 12). Dentre outros
fatores pode-se dizer que ndo foi parte efetiva do processo de construcdo do ambiente de
participacdo, dado que, em certa medida o tema da participacdo levou em conta a preocupacao
com a dimensdo interna da burocracia, exigindo, portanto um tipo de nivelamento da
participacdo que contempla uma parte da populacao e nao toda ela.

E sobre este olhar que se realizou a pesquisa em tela, visto que a realidade encontrada
no que tange a efetividade do controle social a partir da Instancia de Controle Social — ICS
enquanto efeito promovido pela descentralizacdo é algo ainda estudado de maneira modesta
no contexto do PBF.

O lugar da pesquisa

Para Lefévre (2009) “as metropoles se tornaram os lugares onde se colocam os
grandes desafios, antigos e novos, de nossas sociedades modernas (LEFEVRE, p. 300,
2009)”. Esse € um processo que as dao forma e ocorre em varias partes do mundo, como na

Europa, América do Norte e, ndo obstante, na América Latina. As Regides Metropolitanas
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RM’s no Brasil assim como em outros paises, se configuram historicamente, como resultados
desse processo. Uma caracteristica presente no caso brasileiro € que elas “se institucionalizam
no Brasil em 1973-19741 no ambito de politicas centralizadas e controladas nacionalmente
(FURTADO; FRANCA; KRAUSE, 2013, p. 09)”. Portanto, as RM’s ndo foram
necessariamente, dotadas de autonomia, recursos ou poder decisorio localmente, em relacéo,
por exemplo, ao enfrentamento dos problemas sociais, econémico e politicos, trazidos pela
urbanizacdo das metrOpoles. Mesmo ao serem criadas as RM’s, responder as demandas
sociais locais continuava sendo prerrogativa principal dos entes subnacionais. O que se
verifica com isto, dentre outros fatores, é a polarizagdo entre a capacidade de exercer a gestao
do grande territorio que se forma e o acelerado processo de metropolizagéo.

A partir da promulgacao da CF de 1988, o tema das RM’s passou a ser discutido sob a
égide do federalismo brasileiro. Com o federalismo estabelecido ap6s a CF de 88, houve
alteracdo na relagdo politica e administrativa entre as unidades federativas. A criacdo de um
ambiente de cooperacdo institucional entre os entes da Federacdo representou o fio condutor
dessa mudanca, dado que trouxe como desafios a distribuicdo do poder, e da gestdo
compartilhada da coisa publica entre os Municipios e os Estados. Além disso, como aponta
Rodrigues (2013) a descentralizacdo e a democratizacdo da gestdo metropolitana, também se
constitui como saldo positivo advindo da carta constituinte de 88, quando se observa o
modelo anterior a CF.

A Regido Metropolitana de Belo Horizonte, em Minas Gerais - RMBH teve sua
institucionalizacdo em 1973, época ainda, na qual, predominava o centralismo e o
autoritarismo do poder politico e administrativo no pais. Faz parte desse arranjo, um conjunto
formado por 34 Municipios. Este 6 lugar no qual se deu o desenvolvimento da pesquisa em
tela. O espaco metropolitano, portanto foi escolhido por trazer nele a matéria prima da
pesquisa, qual seja, toda essa gama de encontros entre os problemas que se proliferam nesse
territorio, as relacdes que sdo estabelecidas entre os atores sociais e politicos para contorna-
los etc.

E proficuo salientar que adotar-se-a na presente dissertacdo a definicdo do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE inserida na Politica Nacional de Assisténcia

Social - PNAS, quanto aos municipios de pequeno porte e que conforme o mencionado 6rgao:

é aquele cuja populagdo chega a 20 mil habitantes. Na maioria das vezes,
possuem como referéncia municipios de maior porte, pertencentes a mesma
regido em que estdo localizados. Normalmente, apresentam estagnagdo
econdmica, precariedade na estrutura de ocupacdo e renda, pouca capacidade
gerencial e de arrecadacdo do fundo publico para custeio dos servigos.
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Necessitam de uma rede simplificada e reduzida de servicos de protecdo social
basica, pois os niveis de coesdo social, as demandas potenciais e redes de
protecdo social ndo justificam servigos de natureza complexa. (PNAS, 2004).

Em municipios de pequeno porte esse problema torna-se mais emblemaético devido,
por exemplo, as dificuldades estruturais inerentes a sua natureza politica e a forte presenca
dos resquicios do centralismo na gestdo das acOes, além da fraca tradi¢do participativa. No
Brasil eles representam 75% do total. Em Minas Gerais este nimero sobe para 79% e, na
Regido Metropolitana de Belo Horizonte séo 41,1%.

Isso implica dizer que se os conselhos municipais constituem uma inovacéo
importante na politica e na organizacédo institucional brasileiras, eles devem ter
sua dindmica e seu funcionamento analisados também, caso contrario estar-se-4

excluindo a absoluta maioria das instituicGes e com elas a metade da populagéo
do pais. (DOMBROWSKI, 2008).

Autores como Bremaeker (1997) ja sinalizaram a relevancia existente no contexto das
cidades menores e seu significado para os estudos sobre os reflexos trazidos para as politicas
publicas e amaneira como sdo conduzidas nestes cendrios, “ndo ha a menor davida de que
para 0s Municipios de pequeno porte demografico o custeio de parte ou de todas as atividades
Ihes é extremamente penoso e relativamente muito maior do que em compara¢do com um
Municipio de médio ou grande porte” (BREMAEKER, 1997). Para 0 MDS a atuagdo das
ICSs significa o reconhecimento de que séo:

Pecas fundamentais na fiscalizacdo do PBF, uma vez que podem acompanhar de
perto a gestdo do programa por terem mais acesso a populacdo local. S&o
também importantes aliadas dos gestores locais na garantia da transparéncia e da
correcdo de irregularidades na gestdo do PBF, podendo atuar de forma conjunta
com o municipio, subsidiando a fiscalizacdo nos processos de cadastramento,
gestdo de beneficios, acompanhamento das condicionalidades e articulacdo de
oportunidades de desenvolvimento das familias. (MDS 2010, p. 28-29).

Assim, disserta-se sobre tema da participagdo formal das ICS’s perante a estrutura de
mecanismos de gestdo na qual esta apoiado o PBF. O que constitui o problema de pesquisa é:
Em municipios de pequeno porte qual a relacdo da participagcdo formal das ICS’s no Programa
Bolsa Familia considerando as caracteristicas atuais de seu aparato burocratico? Acredita-se
que o desenho do PBF vem representando-se como o resultado da operagédo de mecanismos

indutores que podem de um lado maximizar o papel da burocracia e de outro, influenciar no

! http://www.ibge.qgov.br/ibgeteen/noticias/municipios.html. Acesso em 28/10/2012.
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modelo tradicional de atuacdo dos atores sociais envolvidos neste campo sobre o controle
social do Programa.

O pretenso objetivo desta dissertacédo € a realizacdo de um estudo que permita avaliar
de que formas a atuacdo das ICS’s sob o ponto de vista de seu papel formal se relacionam
com a estrutura do Programa Bolsa Familia nos municipios de pequeno porte da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte. Aqui, a participacdo formal é um termo que se refere a um
tipo de participacdo baseado na atuacdo de espagos institucionais organizados. S&o
consideradas desse tipo, na presente dissertacdo, as associacdes, as entidades sem fins
lucrativos e as categorias de trabalhadores que atuam na area da politica social, dentre outras.
Que se orientam por sua natureza estatutaria e regimental. Além disso, mantém objetivos
definidos, atuam de modo planejado e sdo legitimadas pelo poder publico.

E necessario esclarecer que ndo se trata de uma tentativa de classificacdo conclusiva
sobre o carater de atuacdo desses espacos, mas sim, de captar o processo pelo qual ocorre.
Para isso far-se-a abordagens que levem em consideracdo os mecanismos de participacdo
envolvidos no programa no ambito dos municipios que compde a pesquisa, as principais
caracteristicas referentes as instituicdes que atuam na dinamica do PBF e em que dimensdes a
estrutura sustentadora desta politica social tende agir e reagir influenciando ou alterando o
carater de atuacdo existente das ICS’s. Neste sentido o objetivo geral pode ser desdobrado nos
trés seguintes objetivos especificos:

e Analisar a participacdo formal das ICS’s no Programa Bolsa Familia nos
municipios selecionados para a pesquisa;

e Analisar as caracteristicas institucionais das ICS’s do Programa Bolsa Familia;

e Analisar em que dimensdes o aparato estrutural que sustenta o PBF pode

influenciar o carater da atuagio das ICS’s.

Assim a dissertacdo contara com uma estrutura de capitulos que permita ao leitor uma
compreensdo na qual as ideias possam se articular entre si e a0 mesmo tempo conduzir 0
estudo com rigor. Sendo assim a proposta de estrutura é a seguinte, além desta Introducdo:
Capitulo — 2 “CONTROLE SOCIAL, CONTROLE BUROCRATICO E
ACCOUNTABILITY: O locus de Participacdo nas Politicas Sociais”. Este capitulo tera como
proposta uma apresentacdo de debates em torno das politicas sociais e dos aspectos nos quais

estas se baseiam e estdo estruturadas. Serd destacada a questdo histdrica e conceitual,
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especialmente no tocante a Assisténcia Social, dado o tema e objeto escolhidos. No Capitulo —
3 “O PROGRAMA BOLSA FAMILIA NA CENTRALIDADE DAS ESTRATEGIAS
BRASILEIRAS DE TRANSFERENCIA DIRETA DE RENDA” tém-se como objetivo
discutir o Programa Bolsa Familia sob o prisma da politica social. Neste capitulo serad
demonstrado como o PBF se tornou uma estratégia do Estado, tornando-se posteriormente
uma politica social.

No Capitulo — 4 “O CONTROLE SOCIAL NO PROGRAMA BOLSA FAMILIA”
analisam-se a participacdo das Instancias de Controle Social no Programa Bolsa Familia, seu
significado perante o Programa e seus papeis. No Capitulo — 5 “O CASO DOS MUNICIPIOS
DE PEQUENO PORTE DA REGIAO METROPOLITANA DE BELO HORIZONTE”
apresenta-se a analise do caso dos municipios estudados. E finalmente as “Considera¢des
finais”: Discussdes possibilitadas pelo estudo realizado, na qual também serdo evidenciadas
as reflexdes e experiéncias adquiridas pelo pesquisador.

A hipotese levantada é que a capilaridade atual e dinamica da estrutura do Programa
Bolsa Familia podem estar refletindo efeitos no carater da participacdo formal das ICS em
relacdo, por exemplo, com as rotinas de trabalho, com as responsabilidades que estas
assumem perante 0 mesmo e com as demandas do cenario onde operam as atividades e se
desdobram os conflitos que se da entre os atores. Quanto mais centralizado este se torna sob o
ponto de vista de seu desenho, mais tende em ratificar-se em um modelo de politica voltada
para a defesa da estrutura da gestdo e de seus meios processuais sem que para tanto este fator
se configure como elemento de distanciamento entre 0 PBF e a sociedade, ou seja, que o
afaste do arco da participacdo civica. Este efeito € subproduto dentre outros fatores da
producdo de informacdes e da natureza delas, que ocorre junto ao processo de aprimoramento
da estrutura de gestdo dos Orgdos publicos responsaveis pela execucdo deste programa,
altamente especializadas. Por outro lado, ndo esta necessariamente clara a atuacdo das esferas
organizadas de participacdo que é determinada em seu prdprio desenho institucional.

A situacdo considerada positiva do PBF nos municipios que comp8e o campo do
estudo em questdo pode reforcar a ideia de que isto se deve mais a implementacao de um forte
aparato burocratico no ambito da estrutura de gestdo deste programa, que atua criando as
condicgdes adequadas para o controle social, do que o resultado exclusivo da participacdo das
ICS’s que foram criadas para atuar junto ao programa, ou seja, 0 que tem sustentado os
indices positivos ligados aos resultados atuais seria a existéncia de uma capacidade

administrativa instalada por parte da gestdo Federal do Programa tendente em favorecer a
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operacionalizacdo local desta politica nos municipios, que reorganiza o espago de a¢do ao dar
incentivos a melhoria das estruturas municipais de um modo geral. Pode-se dizer que a
existéncia de um movimento de pressao por parte da Sociedade Civil no sentido de obter
maior clareza, publicidade e transparéncia etc. na conducdo desta politica pablica, ndo
pressupde necessariamente a ampliagdo do espago na arena de participagdo, mas de sua
qualificagdo. H& um rigido processo de controle exercido pela gestdo Federal sobre as
atividades realizadas pelas unidades municipais responsaveis pela operacionalizacéo local do
programa. E um fator considerado como um elemento organizacional relevante para o
entendimento do relativo sucesso da implementacdo do PBF qual seja, o carater de
burocratico predominante (HELAL; NEVES, 2010). Isto pode pressupor que a forma
marcante de controle que fica evidenciado é de tipo burocratico, que ocorre geralmente em
arenas situadas no universo institucional.

A hipdtese considera que tanto o conhecimento sobre as familias beneficiérias quanto
aquelas em situagdo de pobreza, sdo parte indissociaveis do fato gerador de atuacdo das ICS’s.
Elas foram criadas exclusivamente para acompanhar todo o processo de identificacdo e
cadastramento de familias alvo do Bolsa Familia. Por outro lado, a criagdo das ICS’s pode
ratificar uma variavel existente nesse tipo de arranjo institucional, qual seja, a san¢éo no caso
de ndo implementagéo (AVRITZER, 2008).

Esta hipotese se ancora em trabalhos sobre a atuacdo desses atores em cenarios com
caracteristicas estruturais semelhantes, como os estudados por Spinelli, que em 2009
constatou que em locais cujos Conselhos possuem mais efetividade na atuacdo no ambito do
programa, existe de modo significativo uma associacéo entre a sua atuacdo e o desempenho
dos municipios na gestdo do PBF (SPINELLI, 2009).

A pesquisa é do tipo qualitativa de carater exploratdria, cuja justificativa consiste
dentre outros, fato de que os estudos das categorias de analise escolhidas podem sugerir a
formulacédo de estudos mais profundos e melhor sistematizados posteriormente.

A escolha metodoldgica levou em consideracdo fatores como a natureza da pesquisa, a
caracteristica do universo de pesquisa, o0 tipo de informacdo que sera produzida e sua
relevancia, o0 campo onde operam os fatos sociais que serdo observados e substancialmente a
capacidade operacional. Os municipios integrantes da pesquisa foram as fontes de acesso para
as informacdes coletadas. O 0rgdo Gestor da Politica de Assisténcia Social foi o principal

local de acesso para tanto.
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Com relagéo aos dados sobre os conselhos e conselheiros que compde o campo de
pesquisa ressalta-se que os mesmos sdo de acesso publico e foram extraidos a partir dos
sistemas Federais: i) Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia — SIGPBF, aplicativo do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS, que reune informacdes
sobre a estrutura administrativa e de gestdo do PBF em todo o pais. Sua ultima atualizacdo
iniciou-se a partir de janeiro de 2013, devido as mudangas comuns para a gestdo local no
ultimo pleito eleitoral nos municipios; ii) Cadastro do Sistema Unico da Assisténcia Social -
CADSUAS que mantém informacgdes dos municipios relacionadas com a estrutura gerencial,
recursos humanos, entidades privadas, fundos municipais etc.

Elaborou-se 02 questionérios distintos e de tipo estruturados. O primeiro foi aplicado
junto ao Presidente ou responsavel pela ICS’s visando contemplar os 14 Municipios
participantes. O conteldo deste instrumento conteve questdes relacionadas a estrutura do
Conselho, percepcdo do responsavel acerca das atribui¢des da ICS e a avaliagdo que faz sobre
a atuacdo do 6rgdo em questdo, ou seja, € voltado exclusivamente para instituicdo. O segundo
foi aplicado junto aos conselheiros definidos no processo de amostragem. Este instrumento €
voltado para a captagdo das percepcdes dos membros da ICS’s em relacdo ao PBF, ao rol de
atribuicdes lhe conferidas, ao conhecimento do programa, a forma de atuacéo, a visao destes
sobre o PBF, a trajetoria temporal destes na ICS, como se posicionam perante 0 programa etc.
Os questionarios foram aplicados levando-se em conta a paridade entre representantes da
Sociedade Civil e do Governo. Realizou-se o pré-teste dos questionarios em municipios de
porte semelhante aos da pesquisa em cendrios de hostilidade e de praticidade de sua aplicacao.
Com isto tornando possivel promover mudancas e adaptagdes necessarias.

Utilizou-se para determinar a amostragem 0s seguintes procedimentos: Primeiro
considerou-se o total de conselheiros que forma o universo da pesquisa, que totaliza 183
membros distribuidos nas 14 cidades campo da pesquisa. Em seguida, retiramos 1 membro de
cada conselho (Presidente ou equivalente), ou seja, 14. Estes responderéo as questdes do Q1.
Portanto, restando outros 169, dos quais se retirou uma de amostra de 58 participantes que
responderdo ao Q2. Em outras palavras considerou-se n= 60, que é 35% dos conselheiros de
cada Municipio.

Os informantes foram convidados para participar da entrevista por contato telefonico.
As entrevistas foram realizadas de preferéncia presencialmente pelo proprio pesquisador. E

também encaminhados por e-mail com as devidas explicagdes sobre 0 objetivo da pesquisa.
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A seguir, na Tabela 1 detalha-se a quantidade de questionarios enviados por municipio
baseado na amostragem definida.

Tabela 1 - Total de questionérios por municipios

Qtde de
questionarios
Baldim 7
Capim Branco
Confins
Florestal
Itaguara
Itatiaiucu
Jaboticatubas
Mario Campos
Nova Unido
Raposos
Rio acima
Rio Manso
S&0o José da Lapa
Taquaragu de Minas

Total | 14 72
FONTE: Elaboracéo do autor. 2012

Municipio
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A tabela acima, portanto, cumpre junto ao leitor, o papel de informar onde estdo os
atores que protagonizaram a pesquisa. Visa informar também quantos eles eram inicialmente
e finalmente, ilustra a ousadia investida em todo o processo académico, a intencdo e a
preocupacdo maxima do pesquisador em aprofundar a discussdo construida em torno do
objeto e tema escolhidos. Ao longo de toda a trajetéria na qual se desenvolveu esta
dissertacdo, foi necessario adotar um processo de rendncia e de admissdo permanente perante
as situacdes que o campo de pesquisa foi aos poucos revelando e trazendo tona. Assim, ela é
ao mesmo tempo uma ancora para a fidelidade na conducéo da dissertacao. Quer dizer, é neste
conjunto de cidades que se debrugou todo o esforco académico.

No proximo capitulo, a proposta é desenvolver e apresentar uma discussao teorica
sobre alguns dos principais conceitos que norteiam o tema escolhido e determinados aspectos
que podem ser relevantes para compreender a articulagdo entre 0S mesmos com 0 objeto da

pesquisa.
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2 CONTROLE SOCIAL, CONTROLE BUROCRATICOEACCOUNTABILITY: O
I6cus de Participacdo nas Politicas de Assisténcia Social

Neste capitulo serd abordado, como se afirmou na parte introdutdria desta dissertagéo,
o0 tema da participacdo nas politicas voltadas para Assisténcia Social no cenario nacional. Essa
ideia se desenvolve a partir da discussdo da triade formada pelo controle social, controle
burocrético e accountability. Estes temas possuem ligados entre si, importantes aspectos que
envolvem o processo dos controles das politicas via participacdo. Dentre estes aspectos esta o
fato de que a sociedade civil é formada estruturalmente por segmentos de classes que
produzem correlacbes de forgcas necessarias para se processar 0 controle que ocorre
geralmente no espaco dos conselhos.

Sociedade Civil se coloca como um conceito relativo e diverso, construido em torno
das ciéncias sociais e que vem se consolidando ao longo do tempo. O conceito pode variar de
acordo com cada momento politico, com a cultura e com o periodo histérico. Portanto pode
denotar sentidos opostos implicando equivocos analiticos (ROCHA; FARIA. 2001). A
exemplo dessa variacdo de sentidos e significados, para pensadores classicos tais como
Hobbes, Locke, Rousseau e Ferguson, sociedade civil era o proprio Estado (PINHEIRO,
2005, p. 77). Com as mudancas acarretadas pela politica econbmica do capitalismo a
sociedade civil passa ser concebida pela associacdo da divisdo do trabalho com as relacGes
baseadas na propriedade privada, préprias do capitalismo moderno. Nesse modo de pensa-la
0s principais tedricos foram Karl Marx, Adam Smith e Ferguson, no final do século XVIII.
De outro modo, Hegel preconizava os papeis das organizacdes para definir sociedade civil.
Para Hegel era preponderante o papel das organizagdes a partir das interacdes sociais junto ao
Estado. Assim em um primeiro momento sociedade civil se associava ao Estado em um
sentido positivo e em seguida passa a ser associada em oposi¢édo e ele (PINHEIRO, 2005, p.
79).

Autoras como Bravo e Correia (2012) afirmam que na Otica liberal a sociedade civil
foi concebida com um “viés predominantemente politico sem articulagdo alguma com a base
econdmica, constituindo-se em um espa¢o homogéneo sem contradi¢do de classe” (BRAVO,;
CORREIA, 2012, p. 133). Haveria certa hegemonia pautada pela prevaléncia de uma visao de
mundo de uma classe sobre toda a sociedade, como se ela por esséncia fosse universal. Por
outro lado, tedricos como Gramsci pontuava categoricamente na definicdo de sociedade civil
0 seu conteudo marcado pelo conflito, pela divergéncia e pela oposicéo dos valores proprios

da sociedade como as diferencas de classes. Em um olhar para o campo neoliberal Dagnino
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(2004) aduz que existiria “uma crescente identifica¢do entre “sociedade civil” ¢ ONG, onde o
significado da expressdo “sociedade civil” se restringe cada vez mais a designar apenas essas
organizagdes, quando ndo em mero sinénimo de “Terceiro Setor” (DAGNINO, 2004, p. 100).

Entre estas distintas abordagens, as questdes da participacdo e da representatividade
estiveram na base da constituicdo do campo da sociedade civil tal qual se encontra na
atualidade. E é esta uma caracteristica solida que contempla a decisao de frisar estes aspectos
tendo em vista que significa reiterar que a participacdo nas politicas dependeu da relagéo
como se deu a configuracdo do campo da sociedade civil. Essa escolha visa mitigar a
negligéncia da influéncia que tais fatores significam perante a gestdo das politicas sociais,
neste caso, de Assisténcia Social. E pelo reconhecimento a priori das nuances existentes na
definicdo de sociedade civil que se torna possivel estabelecer suas implicacGes praticas para
os conselhos gestores em relacdo a pauta dos controles que podem ou ndo exercer sobre as
politicas publicas ou mesmo participar da elaboracao destas.

Neste trabalho adotar-se-a uma definicdo que agrega em um mesmo conjunto as
heterogeneidades conflitantes da arena social onde atores sociais e politicos de modo
organizado se relacionam com a gestdo publica em favor da implementacdo de politicas
publicas inclusivas.

Escolhidas as caracteristicas de definicdo do termo a ser seguido propde-se uma
abordagem sobre o curso da participacdo da sociedade civil em planos brasileiros para o
nascimento das politicas de assisténcia social.

A participacdo da sociedade civil no curso das politicas sociais brasileiras € um tema
que oferece um vasto territorio de exploracdo para a assisténcia social e por isso também o
torna complexo e denso. Isso porque na medida em que elas foram e véo se configurando no
tempo, passaram a fazer parte historica do desenvolvimento no pais. Pode-se dizer que as
politicas ligadas a assisténcia social foram resultantes de processos que tiveram sua origem no
ambito do setor privado. Ou seja, a marca principal nesse campo foi de fato a atuagdo da
sociedade civil por meio de trabalhos financiados pelo setor privado e depois pelo Estado
através de subvencgdes que visavam enfrentar principalmente a pobreza. A pobreza é, no caso
brasileiro, uma forte expressdo ligada a emergéncia do termo sociedade civil e suas
implicacdes para as politicas sociais. Sobre isso, Avritzer (2012) aduz que “A organizacdo dos
pobres brasileiros para lutar por servigos publicos € uma das origens da sociedade civil
brasileira” (AVRITZER, 2012, p. 386).
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No Brasil até 1930, ndo havia uma compreensao clara da pobreza enquanto resultante
da questdo social e quando esta se intensificava ganhava carater de disfuncdo individual
(SPOSATI, BONETTI, YASBECK E FALCAO, 2008). O termo “pobreza” ainda reserva
cuidados de interpretacdo porque ndo ha consenso sobre seu significado. A abordagem mais
comum é que tende a enxerga-la de soslaio & insuficiéncia de renda e, outras, enfocam pela
forma complexa.

A pobreza pode ser estudada por diferentes Oticas, mas ndo pode ser caracterizada e
identificada apenas por uma dimensdo (BRONZO; COSTA, 2012, p. 53). A discussdo sobre a
pobreza gera vasta incongruéncia interpretativa exatamente pelo carater de ndo ser sintético,
reduzido, particular e homogéneo. Pobreza envolve fatores que extrapolam as fronteiras da
objetividade, ela mantém aspectos intangiveis. Ela é resultante de processos que sdo
dindmicos e que ndo seguem linearidade em sua constitui¢do. Ou seja, 0 que diferencia uma
pessoa ou familia em situacdo de pobreza de outra ndo é meramente a auséncia de renda, mas
um conjunto ideal de situa¢des que associados pode determinar o seu grau de capacidade ou
de sua privacdo em relacdo as necessidades. Com efeito, pobreza é um termo complexo e deve
ser entdo estudada pela dimensdo que possui. Este modo de pensa-la corresponderia ao modo
da perspectiva da integralidade que considera dois pontos fundamentais. O primeiro seria
voltado para os gestores e sua capacidade de conceber os problemas e nas mudancas na forma
de agir, o que significa adaptar com o cenario da realidade e, o segundo, direcionado para a
estrutura da organizacdo, que envolve articulacdo, inovacdo e mudanca cultural em relacdo as
estratégias de enfrentamento aos processos de exclusdao (BRONZO; COSTA, 2012, p. 128).

Com a permanente expansao global do capital e a precarizacao da forca de trabalho, as
praticas assistenciais aliadas a benemeréncia foram sendo apropriadas pelo Estado
direcionando, dessa forma, a atuacdo da sociedade civil, ainda que pouco organizada para o
enfrentamento da pobreza. As politicas de carater social estavam restritas para a classe de
trabalhadores apenas. Os principais operadores dessas politicas eram as Caixas de
Aposentadorias e Pensdo — CAP’s, que foram criadas pela Lei EI6i Chaves em 1923. Até o
final da década de 1920, havia 47 CAP’s. Estas contavam com mais de 8 mil operarios
contribuintes e beneficiavam outros 7 mil pensionistas. As CAP’s eram instituicGes
responsaveis por atender as classes empresariais e de trabalhadores, como os maritimos, pela
associacdo de empresas privadas. As CAP’s foram substituidas pelos Institutos de
Aposentadoria e Pensdes - IAP’s, em 1930 que ampliaram a cobertura para categorias

profissionais maiores, que antes ndo eram beneficiadas. Entretanto, a0 mesmo tempo se
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comportava como uma regalia destinada a parte da sociedade e ndo necessariamente como

direito para todos os trabalhadores. Sobre este periodo Miranda (2006, p.53) aduz que:

Foi o grande momento da legislagio social. Mas foi uma legisla¢do introduzida
em ambiente de baixa ou nula participacdo politica e de precaria vigéncia dos
direitos civis. Este pecado de origem e a maneira como foram distribuidos os
beneficios sociais tornaram duvidosa sua definicdo como conquista democrética
e comprometeram em parte sua contribuicdo para o desenvolvimento de uma
cidadania ativa. (MIRANDA, 2006, p.53).

Um contexto de parco ou ausente campo de cidadania ativa e de uma sociedade civil
fragmentaria prevaleceu como motivos basilares para o ndo estabelecimento das politicas de
assisténcia social ou de sua tardia implementacdo. A assisténcia social permaneceu nas
cidades, como funcdo da Igreja e das sociedades de auxilio mdtuo, que antecederam o0s
sindicatos. Na zona rural, a assisténcia social ficava a cargo dos coronéis, que distribuiam
beneficios em troca de apoio politico, basicamente, o voto. A questdo social era caso de
policia (MIRANDA, 2006, p. 51). Em 1942 cria-se a Legido da Boa Vontade — LBA, voltada
a provisao de familias com chefe de familia fora do mercado de trabalho e nos casos de
mobilizacdo para Segunda Guerra Mundial. A situacdo que se apresentava neste contexto e
que se estendeu até a década de 60 no pais foi um quadro essencialmente turvo sem muitas
alteraces significativas no plano das politicas publicas e especialmente para as sociais. O que
predominou neste periodo foi a formagdo mais intensa e acelerada de bolsdes de pobreza,
formacéo desenfreada de favelas ou aglomerados urbanos.

A partir dos anos 60 pode ser identificado um modelo rigido, com um Estado
autocratico-burgués que regulava as relagdes sociais e a economia do pais. Com crise politica
e a saida de Janio Quadros em 1961 da presidéncia do Brasil, o processo de restricdo da
participacdo na questdo publica tornou-se ainda mais intenso. Com o Golpe de 64 e ascenséao
dos militares a frente dos governos, instalou-se em todo o pais uma série de restricdes de
direitos ja consagrados anteriormente. Nesse periodo predominava as instituicdes pautadas
pelo racionalismo técnico como a Fundacdo Nacional para o0 Bem Estar do Menor - Funabem
e a Febem - Fundacdo Estadual para o Bem Estar do Menor. No Rio de Janeiro e em S&o
Paulo era identificado o aparecimento de associacGes de bairro. O cenario de represséo
impedia a existéncia de autonomia das instituicdes que acabavam cedendo as influéncias do
Estado. A partir da metade da década de 70 houve o inicio de um contexto diferenciado

pautado pelo surgimento de uma nova sociedade civil, com mais autonomia em certa medida
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e com capacidade de articulacdo de objetivos por meio de negociacdo aberta. Leonardo
Auvritzer (2008) explica que isso ocorreu devido ao fendbmeno de crescimento do nimero de
associacg0es civis, nas grandes cidades de forma determinante.

Ja no periodo de transicdo democratica de 1985-88, inicia-se 0 estabelecimento de
organizacOes que trazem em suas pautas uma discussdo assentada na questdo da defesa de
direitos e a formagdo de movimentos sociais organizados. E um momento marcado como de
reavaliacdo da ideia de direitos e cidadania (AVRITZER, 2008, p. 4). Para as politicas de
corte assistencial esta marca constitui-se um dilema que resiste até os dias atuais e sem
nenhum embargo acabou oferecendo dificuldades para o estabelecimento de uma forma de
politica que garantisse de fato direitos e protecdo social. Os movimentos da sociedade civil se
organizaram em torno da ideia de direitos, mas atuando por meio do Estado na
contraprestacdo destes, via subvengdes sociais. Firmou-se “pela complexa relacdo entre os
campos publico e privado, entre a filantropia e a cidadania, entre os paradigmas do favor e do
direito” (KOGA, 2006, p. 53).

A participacdo na gestdo, elaboracdo e controle sobre as politicas social foi sendo
incluida lentamente como fator premente para a consolidacdo das mesmas. Mas a presenca via
participagdo ocorre de forma assimétrica. Com maior ou menor grau por meio dos
mecanismos de controles. O controle sobre as a¢fes do poder publico passa a ser devido ao
historico de exclusdo social e da privacdo dos gastos publicos, dentre outros fatores, a forca
motriz da participacdo. Neste sentido a seguir serd apresentado o lugar ocupado pela
participacdo nos diferentes espacos de controles, bem como as principais nuances reservam

entre si.

2.1 Controle Social, Controle Burocratico e Accountability

Falar dos temas Controle Social, Controle Burocratico e Accountability consiste em
um esfor¢co no sentido de elucidar a fungdo especifica de cada conceito no ambito da
participacdo e os efeitos que podem oferecer cada qual para as politicas e programas sociais.
S&o processos que ocorrem geralmente em esferas diversas, mas podem afetar as mesmas
acOes sem que para tanto retornem os mesmos resultados esperados pela politica pablica.
Controle social e controle burocratico, apesar de consistir em formas de se alcancar objetivos
semelhantes, por exemplo, efetividade das a¢des desenvolvidas pela maquina publica, ndo sdo

sinbnimos, ndo possuem as mesmas origens e ndo acontecem da mesma forma. Em planos
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tedricos, quando se fala de “controle social” refere-se a Orbita politica, ja quanto ao “controle
burocratico” a referéncia estd no universo administrativo, associa-Se geralmente ao poder
Executivo, muito embora haja em curso um fenomeno da “burocratizacdo da politica e a
politizagdo da burocracia” (LOUREIRO; MARTES; OLIVERI, 2010). Em comum entre 0s
dois termos é a expressdo de valores que visam a protecdo de um determinado interesse, de
um patriménio coletivo, como os direitos materializados pelas politicas sociais. Trata-se da
garantia dos principios fundamentais para a existéncia e construcdo da cidadania em um
contexto de democracia.

No primeiro caso, o do controle social, as defini¢bes classicas para estes termos e mais
utilizadas pelas ciéncias sociais era a que se associava aos estudos de Durkheim sobre a
integracdo social dos individuos na sociedade e na comunidade no século XI1X, dando mérito
a questdo solidariedade. No segundo caso, o do controle burocratico, este foi sendo construido
a partir do pensamento e das obras de Max Weber.

Conforme Cunill Grau (2000) o controle social reserva dificuldades de interpretagéo
terminoldgica e enquanto conceito “em si mesmo, supoe interferir na maneira pela qual o
poder ¢ exercido” (CUNILL, p. 1. 2000).

O controle social geralmente recebe mais de um significado e muitas vezes com
sentidos bem diversificados e amplos. Por outro lado, ndo é raro encontrarmos na literatura
que trata do assunto, a utilizacdo do termo em questdo para situacdes de natureza distinta
como se fossem iguais, implicando em um reforco para a generalizacdo conceitual. Ou seja,
como se o conceito pudesse abarcar o todo, como se fosse homogéneo, quando na pratica
contempla a parte, que é heterogénea. Isso porque ndo é existente na literatura atual uma
definicdo Unica de controle social. Para Alvarez 2004: “qualquer tentativa de encontrar o
significado univoco e original de conceitos e nogdes estd previamente condenado ao fracasso
ou ao exercicio académico estéril”. (ALVAREZ, p. 168, 2004).

Aldaiza Sposati (1992) afirma que historicamente o controle social é tributario das
“auséncias e omissdes” do Estado na realizacao de servicos publicos e se firmou como um dos
campos que trouxe colaboracdo para a visibilidade dos movimentos sociais na década de 80
no Brasil via processo de democratizacdo de politicas publicas. De acordo com Pinheiro
(2007) a questéo da participacdo popular pode estar revestida de um carater dualista, ou seja,
de um lado ela pode ser compreendida como um mecanismo legitimador das politicas do

Estado, dado que os espagos de participacdo popular ganham grande relevancia na sociedade
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e de outro, acabam por representarem a aproximacdo das agdes governamentais da
comunidade a ser beneficiada pelas politicas.

O controle das politicas sociais via democratizacdo e a participacdo, além do valor que
tém per se, produzem também efeitos sobre o desempenho das politicas publicas (COSTA;
SPINELLLI, 2010). As discussdes mais recentes a respeito desse tema se inserem normalmente
no passado marcado pela reivindicacdo de espacos de participagdo da sociedade perante o
Estado basicamente nas areas de saude publica e assisténcia social, e estudos sobre politicas
(SERAFIM, p. 04 2009). O termo controle social tem se expressado sob modalidades
variadas de iniciativas que s&o empenhadas por formas organizadas da sociedade civil ou pelo
Estado. Conforme Filgueiras (2008):

Séo diversos os tipos de controle relacionados as politicas publicas. O controle
vertical é aquele realizado pela sociedade sobre as organizagdes publicas e 0s
politicos, sendo o controle eleitoral o mais comum. O controle horizontal, por sua
vez, € exercido por uma organizacdo publica sobre outras. Os mecanismos de
controle horizontais envolvem 6rgédos estatais detentores de poder para realizar
acles que vdo desde a supervisdo de rotina até sangdes legais contra atos
delituosos. (FILGUEIRAS, p. 3, 2008).

Por controle social entende-se aqui, portanto, o processo no qual e pelo qual os
individuos de modo coletivo buscam de maneira integralizada na sociedade participar dos
mecanismos politicos demandantes de decisGes, que tendem em alterar em alguma medida o
padrdo de vida da comunidade no sentido de melhora-la e que se estabelece na relacdo com o
Estado. Que se materializa em um conjunto formado com os elementos em comum e
mencionados pelos autores citados, quais sejam, i) organizacbes; ii) participacdo; iii)
integracdo social e iv) exercicio do poder.

No segundo caso, o do controle burocratico, Weber elaborou com densidade as
definicbes precisas sobre burocracia e seus principais desdobramentos no universo da
estrutura do Estado com sua sociologia compreensiva. Seu pensamento se baseava na crenca
de que era uma tendéncia no percurso da humanidade a racionalizacdo e com isto o
surgimento gradual da burocracia. Este seria para 0 mesmo um tipo ideal que conformaria o
ambiente para a racionalizacdo. De outro modo, Weber desde cedo sinalizava que a
burocracia se expressaria como um instrumento com alta capacidade de manutencdo da
dominacdo. Conforme Lotta (2012), Weber entendia que a sociedade industrial moderna ao se
desenvolver e evoluir, assim como a administracdo do Estado, surgia como consequéncia um

novo tipo de autoridade que estaria conectada com a racionalidade-legal. Caberia ao
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burocrata, portanto exercé-la fielmente desprendido de suas paixdes. Desprender-se das
paix0des significaria agir atendendo os interesses da sociedade, cumprir fungdes mantendo um
comportamento imparcial com as questdes do Estado. Seria a ado¢do de uma postura neutra
perante 0 nucleo da administracdo publica e ao personalismo nas atividades do Estado. A
técnica especializada seria a principal forma de execucdo dos processos no interior da
burocracia. O controle burocratico se distingue do controle social por diversos fatores pelos
quais ocorre e que se propde aqui dar destaque para dois deles. No primeiro fator, temos que
0s atores que participam desse processo sdo caracterizados por pertencerem a uma
organizacéo institucionalizada e hierarquizada, ou seja, pertencem propriamente a um aparato
burocratico, tais como agéncias ou 6rgdos do Estado. Aparato que administram e que podem,
por exemplo, ser controlado pelo Poder Legislativo e participar das decisdes do Poder
Executivo (LOUREIRO; OLIVIERI; MARTES, p. 73, 2010).

Para autores como Spinelli e Costa (2010) o controle burocratico ocorre no sentido
horizontal. E um mecanismo ligado “historicamente ao ativismo estatal, caracteristico da
nossa historia politico-administrativa” (LOUREIRO; ABRUCIO; OLIVIERI; TEIXEIRA, p.
2, 2010). Autores como Ribeiro (1997) afirmam que o controle enquanto processo interno
surge em um cendrio de instabilidade entre o desenvolvimento econémico e as demandas
sociais no periodo compreendido entre o final da década de 30 e dos anos 80. Ademais 0
modelo burocratico ganhou condi¢do de “obsoleto por seu carater excessivamente formalista e
rigido, hierarquizado e pouco comprometido com resultados” (RIBEIRO, p. 04, 1997).
Loureiro; Abrucio; Olivieri e Teixeira (2010) corroboram ao explicar que o controle
burocratico como processo interno permaneceu essencialmente até 1994 “fragmentado como
um departamento pouco eficiente, dentro de cada ministério, as Secretarias de Controle
Interno, conhecidas como Cisets — Secretaria de Controle Interno”. Campos (1990) afirma

que:

Entre as principais deficiéncias dos controles burocréaticos no Brasil trés devem
ser mencionadas. Primeiro, os controles sdo altamente formalistas e tém sido de
absoluta ineficiéncia, no que diz respeito & accountability. Segundo, eles
mostram-se forte orientacdo no sentido dos meios e completo desinteresse pela
consecucdo dos fins, resultados e consequéncias dos programas publicos.
Terceiro, preocupam-se indevidamente com a uniformidade, ou seja, nédo
considera as diferencas entre os 6rgdos publicos, a diversidade de missdo desses
orgdos, no que isso representa em termos de diferentes processos de controle e
avaliacdo. (CAMPOS, p. 16 -17, 1990).
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O controle burocrético das organizagdes desde muito cedo foi objeto de preocupacao,
dado que a perda dele afeta diretamente a sociedade. Foi assim que aconteceu como descreve
0 proprio Weber com o fendmeno da especializacdo das funcdes profissionais. Para Weber a
perda do controle dos meios de producao de modo algum foi algo limitado a esfera econdmica
e da industria, ao contrario afetou todos os setores nos quais havia organizagcfes de grande
escala. (Weber, apud Giddens, 2005). A expansao da burocracia na anélise de Weber se deve
também ao fato de que com a modernizacdo das economias estimulou-se a geracdo de um
mercado supralocal que passou a exigir o desenvolvimento de meios para distribuir e
coordenar de forma regular os bens e servicos pelo Estado, exigindo, portanto formulacéo de
maior controle de informacgdes e de processos de gestédo.

A burocracia brasileira tem figurado como importante ator no exercicio de definicéo e
até mesmo na condugdo das politicas sociais na medida em que ha um processo de “ampliacdo
de sua capacidade para atender, com as politicas publicas, aos interesses multiplos e
heterogéneos das classes sociais e do exercicio de sua fungdo de arbitro e regulador das
relagdes sociais” (LOUREIRO; OLIVIERI; MARTES, p. 82, 2010).

Vale lembrar que no Brasil o Estado permaneceu principalmente até o final dos anos
80 centralizado, promovendo politicas sociais parcas dentre as quais destaco a de assisténcia
social. Predominava a conjugacdo de medidas de reducdo dos recursos com o repasse de
responsabilidades para sociedade civil. O cenario da escassez de recursos reflete pelo ao
menos o resultado de trés condicionantes importantes das politicas publicas. Celina Souza
(2003) explica assim: primeiramente o que determinou a agenda publica de grande parte dos
paises foi o incremento de politicas que restringiam 0s gastos, issO esteve presente
especialmente nos paises periféricos. O segundo fator e resultante do equilibrio fiscal.
Equilibrar a receita e a despesa, além de diminuir a intervencdo estatal em assuntos
econdmicos e nas politicas sociais culminou na substituicdo do modelo keynesianista.

Além do Brasil a América Latina em planos gerais, representa bem a principal arena
local onde se constatou estes impactos, devidos sobre tudo ao ambiente inflacionario negativo
presente na década de 80. Em terceiro lugar, os paises em desenvolvimento e de democracia
recém conquistada. Neles geralmente ndo se constata uma capacidade institucional de
equacionar o problema da formacéo de coalizdo politica que permita criar politicas publicas
inclusivas e ao mesmo tempo instalar mecanismos que impulsione o crescimento da
economia. Ndo é perceptivel um movimento que se direciona no sentido do desenho

institucional das politicas que seja compativel com a realidade econémica.
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A partir dos anos 90 intensificou-se o processo de reformulagéo das atividades de
controle interno e de sua reorganizacdo institucional. Todas as suas atividades foram
reformuladas e passaram a abranger questdes como a avaliacdo da eficiéncia e da efetividade
das politicas publicas, ampliando a qualidade na gestdo publica (OLIVIERI, 2010). Esse
processo de reformulagdo ficou em evidéncia durante o periodo de mudanca na logica de
conducdo das politicas conhecido como gerencialismo, cujas principais alteracfes em relacdo
ao modelo anterior sdo a gestdo por resultados e a transparéncia na gestdo publica. Foi um
momento de modificacdo tributdria das experiéncias europeias de combate a corrupgdo, a
ineficiéncia administrativa e fiscal das acdes, precisamente da Gri-Bretanha (ABRUCIO,
1997, p. 7). De acordo com Abrucio (1997), referindo-se ao caso brasileiro e ao
gerencialismo, este processo nao culminou com a substituicdo do carater weberiano. Para ele,
ha nesse contexto, de modo identificavel, a mesclagem de ambas as formas, que dizer: “nédo é
possivel dizer que o managerialism se constitui num novo paradigma,...ou seja, um modelo
que substitui por completo o antigo padrdo burocrético weberiano” (ABRUCIO, 1997, p. 37).

Segundo Costa e Spinelli (2009) em meados da década de 90 o Estado e a
administracdo publica no Brasil se tornou um potencial ator no universo de processos
importantes, mas assimétricos de reforma. Dentre outras questdes esta assimetria seria
resultante de heterogeneidades em relagdo aos efeitos dos movimentos reformistas e suas
implicacdes praticas. Continuando, os mesmos ao citar Paes de Paula aduzem que “a literatura
sumariza estes movimentos em dois vetores principais de Reforma do Estado: eficiéncia e
democratizacdo” (COSTA,; SPINELLI, p. 1, 2009). Para Abrucio (1997) os processos mais
relevantes no cerne reformista foram: i) o fortalecimento do controle externo da administracéo
publica; ii) a abertura para a participacdo cidadd no campo da gestdo publica e iii) a
profissionalizacdo da burocracia.

Estes dois vetores provocaram a inducdo de medidas institucionais que permitiram a
instalacdo de meios estratégicos que garantissem ao mesmo tempo a participacdo da
populacdo nas questdes da politica publica e na melhoria dos servicos executados pelo poder
publico conciliando o aumento da democracia e da eficiéncia do Estado. Por outro lado
segundo Costa e Spinelli (2009) no primeiro caso prevaleceram estratégias gerencialistas que
impulsionaram a instrumentalizacdo do aparato de gestdo do universo burocratico. No
segundo houve um movimento de alargamento dos meios de participacdo social, criando
nessa medida, o ambiente primordial para a reducdo da centralizagdo do controle das agdes e

do poder, além de impulsionar a otimiza¢do do controle sobre a coisa publica. Para estes
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autores este contexto foi crucial para forjar o nascimento dos conselhos paritarios e
deliberativos de politicas sociais, que na atualidade exercem em alguma medida um papel
preponderante na agenda da politica publica. Expostas estas caracteristicas torna-se
compreensivel, como foi dito antes, visualizar as semelhancas no objeto dos termos controle
social e controle burocrético, colocados inicialmente e constatar que apesar de serem
tributarios de movimentos diferenciados, ndo se anulam.

O entendimento que podemos admitir com relacdo ao termo controle burocréatico seria o
de que se trata de um processo que enfatiza os mecanismos decisfes no interior da maquina
do Estado e que da prioridade ao conjunto da formalidade das a¢fes de modo que para se
alcancar resultados efetivos sejam utilizados sistemas, regras e valores padronizados.
Conforme Loureiro (2010):

Na verdade, em vérias democracias, mesmo as mais antigas, como a inglesa, 0s
orgaos de controle ndo s6 tém se expandido, inclusive para os niveis subnacionais
ou governos locais, mas também tém recebido a orientagdo de que o controle ndo
deve visar apenas o combate a corrupgdo, mas igualmente melhorar o
desempenho da gestéo publica. (LOUREIRO, p. 3, 2010).

Portanto, o formato do controle das politicas sociais foi resultante de contextos
politicos e normativos que vem se firmando ao longo do processo de construcdo e
estabilizacdo do regime democratico brasileiro enquanto formas de construcdo do Estado e
consequentemente afetando de varias maneiras na condugdo das politicas.

O terceiro termo, que € a accountability completa esta abordagem é pertinente na
medida em que o conceito representa um dos elementos que constitui a democracia em
contextos atuais. H4 uma solida relacdo com o tema estudado, por envolver dentre outras
questBes a participacdo. Para Campos (1990) um estagio bem avancado de democracia,
pressupbe maior 0 interesse pela accountability pela sociedade. A accountability
governamental converge para a ampliacdo e fortalecimento dos valores democraticos, tais
como igualdade, dignidade humana, participacdo, representatividade. (CAMPQOS, 1990).

O’Donnell (1998) classificou dois tipos principais e distintos de accountability. No
primeiro caso o tedrico chamou de accountability vertical, que consiste em um modelo no
qual é identificada as elei¢Ges, reivindicagdes trazidas pela populagdo que possam ser
normalmente proferidas de modo livre e, portanto, como garantia de expressdo, sem que para
iSSO se corra o risco de coercdo, um ambiente que contenha a cobertura regular pela midia ao

menos das mais Vvisiveis, ou seja, mais relevantes dessas reivindicacbes e de atos
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supostamente ilicitos de autoridades publicas. No segundo caso, O’Donnell (1998) considera
como sendo accountability horizontal, quando séo existentes agéncias estatais possuidoras de
direito, poder legal, disposicdo e capacidade para realizar acdes, que vao desde a supervisao
de rotina e san¢des legais ou até o impeachment contra acdes ou omissdes de outros agentes
ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.

A presenca de atores capazes de agir em prol da manutengéo positiva destes valores,
por meio de instituicbes legitimas é condi¢do necessaria para um efetivo accountability. O
controle das politicas publicas torna-se um processo sélido na medida em que as instancias
criadas para intermediar ou conduzi-las agem com responsabilidade diante do erario publico
que administram e que no ambito da burocracia representam. Mas para que isso ocorra é
necessario que sejam atendidos antes, determinados critérios tais como a existéncia de
punicdo e prevencao.

A dimensdo da prevencédo e puni¢do esta presente tanto no formato de accountability
vertical quanto no horizontal. A questdo é em que sentido se d& maior influéncia destes
mecanismos em termos de sua efetividade, ja que o proprio O’Donnell explica que ndo esta
claro até que ponto as elei¢cdes, por exemplo, como forma vertical de accountability se
constitui um instrumento pelo qual os eleitores podem se municiar como arma de punigéo ou
de inducéo da vitdria de seus candidatos. Para 0 mesmo haveria maior efetividade em planos
horizontais de accountability porque esta forma acaba por materializar por meio de agéncias
0s processos ligados as decisGes sobre os casos reivindicativos, insatisfacdo da populacéo e
principalmente as que envolveriam questdes de corrup¢do dentre outros atos ilicitos. Em
outras palavras o formato de accountability vertical ndo reuniria as condic¢des suficientes e
necessarias por si mesmo, para deliberar sobre estas questées.

Em que pese as consideracdes sobre a eficiéncia e a efetividade em cada formato é
salutar perceber que o accountability enquanto conceito variavel ingressou para o léxico da
teoria politica contempordnea de maneira a se tornar um principio fundamental do
ordenamento democratico. As demandas por accountability reforcaram a criacdo de outro
principio para a democratizacdo do Estado: o principio da transparéncia. (FILGUEIRAS, F.
2008). Transparéncia no sentido amplo de sua seméntica, ou seja, de uma relagdo na qual
coexista maior proximidade entre os valores de cidadania e o aparato estrutural da burocracia.
A transparéncia maximiza a accountability por permitir a reducdo da assimetria de
informacdo, garantindo um sistema de responsabilizagdo. (FILGUEIRAS, F. 2008). A

accountability também pressupde a existéncia de um cenario de informagdes importantes no
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qual os cidaddos devem ser capazes de avaliar se 0 agente publico é responsavel pelos
resultados passados. Os resultados podem ter sido reflexos das a¢bes do governo ou das
condicdes fora de seu controle. Se os cidaddos ndao podem saber as causas de tais resultados,
eles podem premiar ou castigar o desempenho passado, sem que para tanto suas aces sejam
balizadas em fatores claros e por isso, torna-se arbitraria. (MARAVALL e CUENCA, 2008).

Nesta perspectiva o controle poderia ser estendido para arenas capilares da sociedade
porque teoricamente, haveria um espaco reduzido de ‘“‘assimetrias” no que se refere ao
conhecimento dos processos politicos conduzidos no interior da burocracia e a sociedade
civil. Além disso, “o grau de accountability de uma determinada burocracia é explicado pelas
dimensdes do macro ambiente da administragdo publica: a textura politica e institucional da
sociedade; 0s valores ¢ os costumes tradicionais partilhados na cultura; na historia”
(CAMPOS, p. 17, 1990).

Esta também foi uma mudanca identificada com as multiplas reivindicagcdes propostas
pela sociedade civil que se organizou em torno do controle do poder politico do governo, que
mobilizou a populacdo cobrando maior participacdo nas decisdes dos governos e que exerceu
uma importante influéncia no processo de abertura e transparéncia na gestao publica.

No caso brasileiro a participagdo passou a ser garantida ap6s a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988. A participacdo passou a ser o simbolo da substituicdo de
valores individuais que estavam fortemente amalgamados no pais, por valores mais voltados
para 0 campo coletivo. Nesse contexto os Conselhos passaram a ingressar como 0s principais
espacos de participacdo para o controle exercido pela sociedade civil. E 0 que passamos a

abordar doravante.

2.2. O controle social no plano da Constituicdo Federal de 88: Participacdo dos

Conselhos Gestores de Politicas nas Politicas Sociais

Os Conselhos Gestores, em que pese suas origens, podem ser identificados em
momentos muito especificos da historia, como uma necessidade politica, um sentimento de
insatisfacdo de grupos populares etc. Em Portugal, por exemplo, ainda nos séculos X1l e XV
ja haviam sido criados como meio para 0s grupos de moradores se relacionarem com a Corte.
No Brasil, as Prefeituras e as Cadmaras Municipais baseavam suas a¢6es em um modelo pelo
qual Portugal tratava as questdes politico-administrativas, ou seja, relacdo corte e coldnias
(GONH, 2006, p. 05).
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O que de fato marca tais exemplos é provavelmente a constante necessidade de
dialogo e negociacdo. E uma caracteristica de génese dos conselhos. Para Maria da Gloria
Gonh: “eles rejeitavam pressdes do capitalismo e buscavam formas de poder autdbnomo,
descentralizados, com autonomia ¢ autodetermina¢ao” (GONH, 2006, p. 06).

Pode-se dizer que a ideia de conselhos estd associada naquilo que James Madison
dizia a respeito do governo de seu tempo:

Mas, afinal, o que é o proprio governo sendo o maior de todos os reflexos da
natureza humana? Se os homens fossem anjos, ndo seria necessario haver
governo. Se os homens fossem governados por anjos, dispensar-se-iam 0S
controles internos e externos do governo. (MADISON, Apud. Weffort, 2011, p.
273).

Este pensamento consiste na visdo de Madison de que os homens precisam ser
vigiados em suas a¢des, dado que suas paixdes o levam a corromper-se facilmente. Portanto é
a ideia da existéncia de controle sobre o poder que detém sobre os recursos da administracdo
publica. Obviamente, Madison estava falando precisamente do sistema de “freios e
contrapesos” na separagdo dos poderes, por outro lado a preocupagdo transcenderia para as
instituicdes que fazem parte indiretamente de um sistema maior, o Estado. Os conselhos ao se
consolidarem como sistemas abertos de particdo civica passaram se comportarem como
mecanismo de legitimacdo das acdes do Estado em relacdo a sociedade, para Arendt, apud
Gonh, (2001) “os conselhos sdo a Unica forma possivel de um governo horizontal; um
governo que tenha como condicdo de existéncia a participacdo e a cidadania” (GONH, 2001,
p. 10).

Importa nesta parte da discussdo o periodo de redemocratiza¢do do Estado brasileiro
que é balizado pela Constituicdo Federal de 88. E um projeto que emergiu da luta contra o
regime militar empreendida por setores da sociedade civil, entre 0os quais 0s movimentos
sociais desempenharam um papel fundamental (DAGNINO, p. 97, 2004). Pensa-se que aquele
momento histdrico seja interessante como marco da reflexdo sobre a abertura mais nitida para
a participacdo civica nas Politicas Publicas, na criacdo dos Conselhos deliberativos, no
controle social e ndo obstante repercutindo mais tarde na criagdo das ICS.

As abordagens mais frequentes sobre os Conselhos os colocam geralmente no que se
refere principalmente ao seu aparecimento, no cenario politico enguanto unidade de
contradicdo e de acordo, que contrapde e propde as decisdes sobre politicas publicas. Ao
mesmo tempo consegue ser o remédio e 0 veneno para a democracia. Fortalece e enfraquece o

poder local, ou seja, tem sido visto e entendido sempre por meio de dualidades polares porque
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podem atuar criando resultados positivos ou negativos para a democracia, ndo estando sempre
em favor da populagdo necessariamente; dado que podem ser controlados pelo poder de
influéncia dos oOrgdos do executivo. Ou os conselhos se expressam como refor¢o para
democracia partilhada ou a ela se opdem. Essa peculiaridade é devida sobre tudo ao quadro
complexo de elementos sociopoliticos e culturais que ai esta imbricado. Faz parte da génese
dos conselhos o fator contraposi¢do, contradizer, opor-se e ndo necessariamente aliar-se.
Alias, o0 nascimento e posteriormente a institucionalizacdo dos conselhos liga-se muito mais
com o campo do contraditorio e nele se justificando e se firmado. O que da sentido ao
conselho, portanto é a existéncia de divergéncia de interesses, mas aquilo que atribui a ele um
carater solido é a capacidade promover mudancas na estrutura a qual esta imbricado e da qual
faz parte. O tema principal da pauta dos conselhos no Brasil tem sido criar condigdes para
abertura de espacos de participacdo no cenario das politicas publicas gerando condicdes para
cidadaos comuns discutir interesses populares na gestéo publica.

O que had em comum nas vérias abordagens sobre os conselhos é que de fato
expressam a possibilidade de construcdo de um ambiente de democracia e serve a ela como
ferramenta mestra e por outro lado a “diferenga é que eles sdo pensados como instrumentos ou
mecanismos de colaboragdo, pelos liberais, e como vias ou possibilidades de mudancas
sociais no sentido de democratiza¢do das relacdes de poder, pela esquerda” (GONH, 2001,
p.11).

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 é considerada como a pedra angular que
orientou 0 restabelecimento da democracia no pais. Enquanto um processo, a
redemocratizacdo se consolidou através da participacdo popular. Neste sentido a
redemocratizagdo pressupde de alguma forma o envolvimento de atores sociais nas questoes
ligadas ao poder, a soberania e a legitimidade das politicas publicas. A participacdo social no
processo de reconstrucdo do regime de democracia € a expressao dos valores que contemplam
um estado de cidadania, na medida em que permite a identificacdo do sentimento de nacao.

A ideia de participagdo garantida pela carta constituinte de 88 é prevista ja no inicio do
texto como forma de dar visibilidade aos fundamentos primordiais para o estado democréatico

de direito, assim:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético
de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;
Il - a cidadania;
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111 - a dignidade da pessoa humana;
IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicéo.

Na medida em que as politicas publicas passam a ganhar visibilidade no cenario social,
no que tange as mudangas que elas provocam devido a forma estratégica em que passaram a
ser baseadas, ou seja, sob o prisma da cidadania trazido pela carta constituinte de 88, a
participacdo passou a ser concebida como intervencdo social periddica e planejada, ao longo
de todo o circuito de formulacdo e implementacdo de uma politica publica, porque as politicas
publicas ganharam destaque e centralidade nas estratégias de desenvolvimento, transformacéo
e mudanga social (GONH, 2001, p. 13). Estes percursos podem ser identificados na questdo
do processo de consolidacdo democratica, que ocorre em planos de uma poliarquia dado que
dentre outras questdes exige um contexto solido de atributos e condi¢cdes que carecem de ser
atendidas para se firmarem.

Robert Dahl (2001) argumenta que: “a democracia proporciona oportunidades para:
Participacdo efetiva, igualdade de voto, aquisicdo de entendimento esclarecido, exercer o
controle definitivo do planejamento e inclusdo dos adultos” (DAHL, 2001. p. 106).
Proporcionar esta oportunidade sob o ponto de vista da teoria de Dahl significa que a relacéo
entre esses elementos apresentados se traduziriam em condicBes favordveis de

governabilidade porque, além disso, haveria um contexto onde:

O controle das decisbes do governo sobre a politica é investido
constitucionalmente a funcionarios eleitos pelos cidaddos, funcionarios eleitos
sdo escolhidos em eleigdes frequentes e justas em que a coercao € relativamente
incomum. Os cidaddos tém o direito de se expressar sem 0 risco de sérias
puni¢cdes em questdes politicas amplamente definidas, incluindo a critica aos
funcionarios... para obter seus varios direitos, até mesmo 0s necessarios para o
funcionamento eficaz das instituicbes politicas democréticas, os cidaddos
também tém o direito de formar associagdes ou organizaces relativamente
independentes, como também partidos politicos e grupos de interesses (Dahl, R.
A. pp. 99-101).

Este tipo de controle no Brasil e a forma da participacdo cidadd foram fortalecidos
com a Constituicdo Federal de 88 trouxe a obrigatoriedade de instalar os Conselhos de
natureza paritaria enquanto instancias de consecucdo da maioria das Politicas Publicas e ao
mesmo tempo como um elo de ligacéo entre o aparelho do Estado e a Sociedade Civil. Neste

processo se materializaria o controle social. Os primeiros conselhos de politicas surgiram
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como resultado da Lei Organica da Saude - LOS e posteriormente com a Lei Orgénica da
Assisténcia Social- LOAS (AVRITZER, 2008).

O controle social propés um caminho inovador para o futuro das Politicas Publicas
brasileiras. Passaram, a permitir maior presenca do cidadao na fiscalizagcdo dos recursos e da
gestdo das politicas setoriais. Uma presenca que pode influir significativamente na agenda do
governo em relacédo as prioridades e as metas a serem desenvolvidas nas &reas compreendidas
pelas respectivas politicas (MACIEL, 2005). Contudo, a trajetoria inconclusa das politicas
publicas, em particular aquelas denominadas de politicas sociais tem comprovado a
necessidade de compreender com mais rigor que estas apresentam em sua constituicdo uma
complexidade histérica que emerge a partir de uma intima relacdo com elementos de cada
realidade social (Arretche, 1996, 03). Complexidade que envolve a consideracdo das formas
organizadas de participacdo civica, da tradicdo local no acompanhamento das acOes
executadas e propostas pelo poder executivo e da cultura politica.

Ressalta-se, entretanto que a constituicdo dos conselhos ndo seria uma panaceia para a
participacdo social. E, sim, um forte componente importante do processo de democratizacao,
embora ndo contemple o conjunto da cidadania. Isto porque, nos conselhos existe o
envolvimento de parte da comunidade, uma pequena representatividade de um coletivo mais
amplo; indicando um caminho para viabilizar e garantir a participacdo, mas para que esta seja
efetiva enquanto praticas comuns nos varios setores publicos sdo necessarios mais do que a
garantia do espaco para sua realizacdo. Os conselhos tanto podem ser instrumentos para o
exercicio de um poder popular quanto pode transformar-se em mecanismos de acomodacéo de
conflitos e de integracdo a esquemas pré-definidos (GOHN, 1990).

E nesta dinamica essencial que se projeta seu cunho de esfera permanente de conflitos,
contradicdo e tensdo. A ldgica relacional que se estabelece com a formacdo do Conselho sédo
necessariamente assim identificadas. Pensar o Conselho Paritario como “locus” do fazer
politico, € pensa-lo como espaco do contraditorio. Como uma nova modalidade de
participacdo. Diz respeito a um formato de exercicio democratico que questiona tanto a
tradicdo elitista do fazer politico no &mbito da sociedade quanto sugere repensar as praticas de
precaria experiéncia democratica, predominantes na sociedade civil (CAMPOS e MACIEL,
1997, p. 150).

Com efeito, os Conselhos paritarios passam a se posicionar em um lugar de
importancia impar enquanto esfera de construgdo, planejamento e gestdo dessas politicas. Na

verdade o papel central é participar de modo continuado e pensando as formas e os efeitos
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sociais de cada tipo de atividade peculiar ao exercicio do controle social nos espagos onde se
materializam. Se o espaco publico é aquele em que um grupo de pessoas compartilha as suas
experiéncias, e as questdes sdo aquelas que afetam de alguma forma cada um dos que compde
0 grupo, um requisito se impde: as questdes publicas devem ter transparéncia, devem ser
vistas e ouvidas por todos. Devem ser publicizadas (ROCHA, 2001).

A participacdo dos Conselhos na elaboracdo das politicas sociais e na gestdo coisa
publica depende necessariamente do grau de interacéo coletiva dos atores sociais envolvidos e
de seu conhecimento ou interesse. Implantar e implementar politicas sociais trata-se de um ato
civico desafiador, bem como de um compromisso publico primordial.

Por um lado se a constituicdo dos espacos publicos representa o saldo positivo das
décadas de luta pela democratizacdo, expressa especialmente pela Constituicdo de 1988, que
foi fundamental na implementacdo destes espacos de participacdo da sociedade civil na gestdo
da sociedade, de outro o processo de encolhimento do Estado e da progressiva transferéncia
de suas responsabilidades sociais para a sociedade civil, que tem se caracterizado nos ultimos
anos, estaria conferindo uma dimensdo perversa a essas experiéncias mais recentes
(DAGNINO, 2004). “A participacdo popular foi definida, naquele periodo, como esforcos
organizados para aumentar o controle sobre os recursos e as instituicdes que controlam a vida
em sociedade”. (GONH, 2002, p. 11).

Um dos grandes problemas que tem sido enfrentado e a0 mesmo tempo é uma questdo
que ndo quer calar, seria a capacidade dessas instancias formais em acompanhar as questdes
de modo efetivo, tendo em vista a exigéncia de dialogar e confrontar-se democraticamente.
Trata-se da necessidade de encarar a responsabilidade como um elemento indissociavel da
descentralizacdo e que deve acompanha-la como um de seus subprodutos, como extensdo de
sua institucionalidade. De igual modo concorda Arretche (1996), pois as “unidades da
federacdo dotadas de autonomia politica e fiscal assumem fungbes de gestdo por iniciativa
propria, por adesdo ou imposi¢do constitucional” o que supde a existéncia desta condicdo
como elemento determinante no plano local.

Costa e Spinelli (2009) argumentam que os efeitos produzidos a partir da participacdo
popular no que se refere a qualidade da gestdo governamental tornam-se cada vez mais
debatidos. O debate e as pesquisas académicas se resumem em geral em duas correntes que se
diferem. A primeira tende em defender a participacdo como elemento que favorece o processo
de democratizacdo o desempenho das politicas publicas. A segunda se apoia na tese de que

pelo fato caracteristico das instancias de participagdo ndo permitirem o acesso universal dos
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cidadaos e que ndo rompe em definitivo com o dominio do controle das agendas pelas elites
politicas, a relacdo entre participacdo e desempenho seria problematica e instavel.

A participacdo social passou a representar em suas diversas modalidades um elemento
estruturante do sistema brasileiro de protecdo social. Institucionalizou-se como espaco de
debate, deliberacdo e controle das politicas, e consolidou-se em praticamente todo o conjunto
de politicas sociais. Com a ampliagdo e institucionalizagdo dos espacos de participacéo social,
busca-se promover transparéncia na deliberacdo e na gestdo, a visibilidade nas acbes, e a
democratizagéo do sistema decisoério (Jaccoud, p. 2009, p.78).

O valor alcancado em torno da participacdo social é devido a forte expressdo da
presenca democratica dos cidaddos no processo de formulacdo e nas instancias de controle das
politicas publicas tem sido enfatizada tanto por aqueles que sustentam uma visao conflituosa
da sociedade civil, como pelos que afirmam seu carater cooperativo, com consequéncias

préticas diversas, em um ou outro caso (Jaccoud, 2009, p. 79).
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3 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA NA CENTRALIDADE DAS ESTRATEGIAS
BRASILEIRAS DE TRANSFERENCIA DIRETA DE RENDA

O ingresso definitivo na agenda politica do tema assisténcia social e com ela a
protecdo social foi aparatada pela CF de 88. Isso ficou destacado neste trabalho. O problema
da questdo social teve relevancia politica com seu reconhecimento no texto constitucional. Na
CF a questdo social esta representada pelo termo “pobreza”, o que reduz, mas ndo retira seu
amplo significado. A tentativa factual de em terrenos democraticos para reconhecer tal
relevancia em termos organicos, ou seja, sua implementacdo complementar a CF de 88, foi
totalmente vetada pela presidéncia da republica no inicio da era Fernando Collor de Melo, em
1990. Foram necessarios cinco anos para que a LOAS fosse aprovada. A primeira Politica
Nacional de Assisténcia Social sé teve sua implantacdo aprovada em 1998, ou seja, gastou-se
quase uma década para que ficasse reconhecida esta Politica Social como Politica de Estado.
No Brasil, as politicas ligadas ao tema social foram inseridas nas agendas politicas
tardiamente, em relacdo as nacbes europeias, por exemplo, impactando negativamente na
efetividade e na eficacia dos programas criados para enfrentar os processos de excluséao social

e pobreza. Concordam com tais argumentos Couto; Raichelis; Silva e Yasbeck (2010):

As explicacdes para esta lentiddo sdo encontradas no fato de que seu processo de
implementacdo vai ocorrer em uma conjuntura adversa e paradoxal, na qual se
evidencia a profunda incompatibilidade entre ajustes estruturais da economia e
investimentos sociais do Estado. (COUTO; RAICHELIS; SILVA E YASBECK,
2010, p. 34).

O paradoxo se sustenta na medida em que de um lado, no Estado, ha a tentativa de se
maximizar as politicas publicas e as politicas sociais, mas de outro se investe pesadamente na
retracdo de gastos especialmente na area social, colocando como objetivo primordial a
estabilizacdo da economia, aprofundado na década de 90. Portanto a estabilizacdo via o ajuste
fiscal passou a determinar o grau de investimento na assisténcia social. Pairava entdo a ado¢do
de medidas que caminhavam na contra mdo das transformacfes que se desenvolviam no
cenario econémico, sobretudo movido sobre a constante pressdo do Consenso de Washington,
cuja principal instrucdo aos paises perifericos era a realizacdo de reformas neoliberais e com
isto o afastamento do Estado em questbes salutares (COUTO; RAICHELIS; SILVA E
YASBECK, 2010). A questdo da pobreza é a mais classica demonstracdo do modo rentista
que norteou as medidas politicas adotadas pelo Estado.
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3.1 O Bolsa Familia e o debate da crise do Welfare State

O percurso historico recente do PBF permite enxerga-lo a partir de uma lente que o
revela como sendo uma das variadas e “possiveis alternativas de politica social para fazer face
a denominada crise do Welfare State, como alternativa de enfrentamento do desemprego e da
pobreza, decorrentes da reestruturagdo produtiva” (SILVA, 2008). O financiamento e a
implementacdo de politicas sociais debrucadas em estratégias como as utilizadas no PBF
possuem diante si desafios numerosos que mantém relacdo com as decisdes tomadas em
contextos de Estados de Bem Estar Social diferenciados entre se ndo obstante repercutindo em
sua capacidade de alcance.

Basicamente no Brasil o direcionamento dos processos do Estado de Bem Estar Social
dependeu em grande medida da natureza de sua burocracia politica e das relacGes de poder
existentes nas esferas governamentais inferiores. O jogo de disputa de interesses ocupou 0
principal desafio para a implementagdo de um sistema que fosse efetivo. Por isso mesmo é um
risco muito alertado por estudiosos, tecer uma andlise a partir do critério “efetividade”. 1sso
porque, dentre outros aspectos, a efetividade do Welfare depende fortemente de uma
sustentabilidade calcada ao longo do tempo, envolvendo elementos primordiais como o
financiamento do gasto do social, panorama favoravel da burocracia, auséncia de formas
eficazes de controle que se processam em conjunto (DRAIBE, 1993, p. 29).

A reorganizacdo e a reconstrucdo econdbmica materializada pela politica social do
Welfare State possuem relacéo intrinseca com os problemas de pauperizacdo, principalmente
da massa de trabalhadores que se formava a largos passos e que ja batiam as portas da
burguesia enquanto fator de incbmodo. O desemprego, a desprotecéo social e a seletividade
nas politicas sociais davam aos poucos a forma ideal para a questdo social. Esse fenbmeno é
apresentado por Esping-Andersen (1993) como sendo algo que o Welfare State combatia
devido aos perigos notados a partir do “fascismo e do bolchevismo”. Combater esses
“perigos”, em muitos paises, significou em grande medida a um esforco politico de
legitimacdo do Estado capitalista via democracia liberal e ndo necessariamente a adocdo de
formas de “integracdo social” e de uma efetiva inclusdo social universalista. Foi o que
aconteceu na maioria dos paises, sobretudo os ocidentais e em seguida os da América do
Norte.

Para Esping-Andersen (1993) o Welfare State € tributario dos anos que sucederam o

periodo pos-guerra. Ele foi a marca simbolica que identificava o quadro de mudangas no
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cenario da economia, passando pela politica e indo até ao campo da moral. Expressava-se
assim como a principal engrenagem no conjunto das pecas que formaria a grande maquina do
desenvolvimento dos paises. Partia-se do principio de que abandonando os métodos
tradicionais de formas de enriquecimento das nacdes, qual seja, a da acumulacéo de riqueza e
do lucro nas maos dos proprietarios do capital seria viavel a reorganizacdo das bases da
sociedade que ndo desfrutava necessariamente dos frutos colhidos na “era dourada”. O quadro
vigente € constituido de realidades nas quais se tornam insustentaveis as estratégias que
norteavam os Estados de Bem Estar Social. As novas caracteristicas demograficas das
populacbes tém forcado a remodelagem das politicas sociais, cunhadas antes em
particularidades locais para dimensdes globais. A ordem global passa a determinar de modo
significativo o formato dessas politicas. A dimensao global sobrep6e assim o carater local em
detrimento de um projeto nacional. Esping-Andersen (1993) explica que com tais mudancas
no cenario da sociedade se polarizam os modelos ideais politicas sociais nos Estados, de um
lado irdo aparecer atores neoliberais adeptos da “mao invisivel” do mercado que defendem “o
retorno aos beneficios seletivos, ao invés de universais e aceitacdo de uma diferenciacdo aos
ganhos (ANDERSEN, 1995, p. 74)”. Esta estratégia recoloca nas maos do individuo a
responsabilidade de solucionar seus problemas via mercado exclusivamente, diminuindo a
participagdo estatal nas questfes sociais. De outro, se posicionam os criticos desta visdo,
(keynesianistas) que defendem, que ao contrario, a ndo redugdo estatal, mas seu
redirecionamento nas agdes. O “investimento social”, portanto é defendido como medida
viabilizadora da presenca do Estado nas questdes de exclusdo social do pds-industrial. Foi que
ocorreu em diversos paises, especialmente da Europa.

A explicagdo do autor permite-nos compreender que ha em curso um dilema atual
entre as necessidades criadas e os recursos limitados em face de um cenario social
metamorfico e dindmico. Mas a velocidade de sua mutacdo e as direcGes que toma sdo em
muitos casos superiores as capacidades que os paises possuem de criar mecanismos eficazes
contra os seus efeitos negativos. Os principais efeitos da modificagdo demogréfica, por
exemplo, é indicado por Esping-Anderssen (1993) com o desfacelamento do Welfare State.
As mudancas no plano da composigdo familiar, na participagdo de mulheres cada vez mais
intensa na economia e no mercado de trabalho, o envelhecimento, a diminui¢do do grupo
familiar, familias com mais de um provedor, sdo demonstracbes concretas das alteragdes
“macrossociais” que afetam negativamente o campo da seguridade social e cria em

contrapartida uma populacdo de dependentes das politicas sociais. O processo de retorno
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fiscal cresce em uma velocidade muito inferior ao da demanda social e sobre todos o0s
aspectos da transposicdo etaria permanente. A estimativa apresentada por Esping-Andersen
para a Comunidade Europeia em 93 era “50% entre hoje e 2020; com as atuais regras e
beneficios, isso absorvera um adicional estimado de 5% a 7% do PIB” (ANDERSEN, 1995,
p. 78). Em outras regides (América Latina, Leste da Asia) o processo é semelhante, mas a
questdo do envelhecimento da populagdo ndo seria necessariamente um fator preponderante e
ao contrario a familia extensa e composta ganha mais peso na determinacdo da
empregabilidade e acesso aos beneficios sociais. Na maioria dos paises estudados ndo ha
como identificar, a forma plena do modelo no qual foi idealizado. O que se pode constatar é
em alguma medida aspectos do projeto classico. “A experiéncia internacional mostra que o
conjunto dos paises deu respostas diferentes para demandas de protecdo social, instituindo
distintos modelos de sistemas de proteg¢do social” (JACCOUD, 2009, p. 60). Por meio da
abordagem de Esping-Anderssen (1993) pode-se obter um quadro indicativo das propriedades
de distintos regimes de W. State que no geral influenciaram no carater das politicas sociais,
especialmente nos paises da Europa e América, é o que se ilustra no quadro que segue

adiante.

(continua)

Regime
Welfare Caracteristicas
State

Predominio do estigma social. Reduzidas transferéncias universais
ou planos modestos de previdéncia social. Os beneficios séo
orientados para a parcela dependente da acdo do Estado. O Estado
Liberal realiza a manuteng¢do da dependéncia dos beneficiarios. “O Estado,
por sua vez, encoraja 0 mercado, tanto passiva - ao garantir apenas o
minimo - quanto ativamente - ao subsidiar esquemas privados de
previdéncia”. (Esping-Anderssen, 1991).

Predominio das diferencas de status, direitos ligados a classe e
ao status. Associacdes de classe, enquanto representantes do Estado
prontas a intervir por meio de subsidios. O Estado ndo intervém nas
Corporativista | diferencas entre as classes, ao contrario tende a manté-las na medida
em que sO atua quando o problema privado da familia se torna
publico, ou seja, quando a ‘“capacidade de a familia servir seus
membros se exaure” (Esping-Anderssen).
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(concluséo)

Regime

Welfare State Caracteristicas

Orientacdo para a igualdade entre as classes média e trabalhadora.
Enfase na melhor qualidade e ndo centrado no padrdo minimo de
vida. Esteve voltado para o fortalecimento das capacidades
familiares, antes do exaurimento de suas possibilidades. Ha uma
Socialdemocrata | tendéncia de exclusdo do mercado e ao incentivo da contribuicédo de
todos. Nasce da fusdo de liberalismo e socialismo. A caracteristica
principal é a “fusdo entre servigo socia ¢ trabalho” (Esping-
Anderssen,). E o Gnico modelo que adotou o pleno emprego. Ha
ainda a protecdo ao direito da renda.

Quadro — 1 Regimes de Welfare State
Fonte: Elaborado pelo Autor baseado no texto ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias politicas do
Welfare State. Lua Nova [online]. 1991, n.24, pp. 85-116. ISSN 0102-6445.

Na medida em que as nacdes vdo ampliando suas relagcfes politicas e consolidando
pactos umas com as outras tendo em vista justificativa, as vezes mais econémica que politica,
amplia-se em um mesmo sentido a necessidade de se flexibilizar suas estratégias de mercado
visando o aumento da economia local. Essa medida impacta diretamente no carater da
conducéo da politica econdmica de natureza interna. Ela passa de certo modo a depender da
ordem global e geralmente tendem em definhar caso opte por adotar uma estratégia
“protecionista” (ESPING-ANDERSSEN, 1993, p.76).

O trato para as questdes sociais via Welfare State vem seguindo sem o exagero como
afirma Andersen, as exigéncias criadas a partir do carater globalizador das economias. As
nacOes passam a realizar um exercicio no qual buscam cautelosamente saber aquilo que estdo
dispostas a ter que perder inicialmente para ganhar de outro lado, ou seja, possuem um papel
no qual é fundamental adotar um “trade off” positivo. Este é um desafio posto para as
perspectivas futuras dos Estados de Bem Estar Social que questiona antes de tudo a
capacidade institucional, de organizacdo, negociacdo e planejamento dos paises, dado que as
demandas ndo sdo passiveis de serem suprimidas via o plano interno nacional e em uma esfera
fechada de economia e de politica. A exemplo disso, salienta-se que “em relagdo aos paises
ex-comunistas ha pouca davida de que a transi¢do para economias de mercado requer uma
reconstrugéo institucional e uma privatizagdo radical” (ESPING-ANDERSSEN, 1993, p.78).
As visdes neoliberais e keynesianista o tempo todo se confrontam, conformando as principais
teorias discutidas por Esping-Andersen sobre o Welfare State. E nesse universo que se
desenvolve todo o debate e é a0 mesmo tempo onde se evidencia 0s questionamentos sobre 0s
fatores e fases criticas dos modelos, suas peculiaridades e seus limites. Basicamente entre 0s

modelos de Bem Estar Social o problema é como enfrentar o desemprego elevado. Em
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comum entre eles ha ainda os altos custos dos salarios e a inflexidez tributéaria e beneficios
que podem comprometer a arrecadacgéo, tais como seguro desemprego etc. Este enfrentamento
deve levar em conta o carater da divisdo social do trabalho, pois as areas nas quais se torna
positivo as taxas de emprego se localizam nas especialidades profissionais. Criam-se
empregos, mas ndo se alcanga um nivel favoravel socialmente. Muitas vezes o empregado
esta entre a linha da pobreza e a da miséria, significando um Welfare State que torna
funcional a exclusdo. Isso se aponta como um elemento crisico. A crise do Welfare State esta
associada em grande parte no problema do desemprego e da ineficiéncia do gasto publico.

Gosta Esping-Andersen afirma que o problema principal e comum nos Welfare State
independente de seu agrupamento por regido, consiste na deterioragdo de longo prazo que se
inseriram gradualmente. Seja na ado¢do de politicas sociais que induziam a dependéncia do
trabalhador com o comprometimento dos recursos em face dos gastos publicos ou na
ampliacdo dos espacos de atuacdo do setor privado em mercado com desregulamentagéo
incentivada.

Para além desta visdo, as novas faces das politicas sociais na era da globalizacdo tém
sugerido que a reducdo da arena de atuacdo do Estado seja a estratégia mais prudente, dadas
as caracteristicas fiscais cada vez mais definidoras do formato e da a¢&o dos Estados de Bem
Estar Social. Um aumento permanente por protecdo social em descompasso com a capacidade
de cobertura vem inspirando a ado¢do de modelos de politicas pelos Estados que privilegiam
uma intervencdo estatal cada vez menor nas questdes de ordem social. A flexibilizacdo do
mercado, a privatizacdo de servicos sociais antes garantidos e executados de modo exclusivo
pelo Estado Social e 0 aumento dos empregos via reducdo de salarios sdo marcas exemplares
dessa acdo. Ndao caminhar nessa direcdo é condicdo primeira para que os paises “afundem na
crise” ¢ o que afirma Merrien (2007). Tais medidas possuem origem nas reformas dos
Estados de Bem Estar Social que vem ocorrendo nas Ultimas décadas e se resumem na
reducdo da atuacdo dos estados sociais e legitimando assim as premissas neoliberais. Todos
esses leques de caracteristicas configuram para os especialistas e economistas internacionais o
terreno da globalizacdo que explicaria a questdo da reducdo da autonomia e a tendéncia de
ampliacdo de relagbes econémicas de menor protecionismo. Por outro lado, a questdo da
internacionalizacdo das economias ndo exerceria um papel determinante no desmantelamento
das politicas sociais no interior dos paises, mas sim as formas pelas quais a reestruturacdo
produtiva vem operando neles. E o cendrio interno de modificacdes que ocorrem nas nagoes

que ird determinar qual o sentido do Estado Social. “Desmantelar” o Estado de Bem Estar
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Social ndo levou ao “milagre economico”. Merrien (2007) afirma que a era do ouro demarcou
os Estados de Bem Estar Social durante trés décadas. As condi¢fes para tanto estavam
justamente ligadas ao carater internacional do mercado, ainda que restrito aos acordos entre as
economias de poténcias industriais. Além disso, o carater keynesiano das politicas e o
favoravel tecido social formavam as condi¢des adequadas para que existisse um sistema de
protecdo social positivo. Esse quadro inspirou fortemente a implantagéo dos Estados de Bem
Estar Social sobre tudo no pds-guerra. Os paises voltaram a assumir suas a¢des na conducéo
dos “sistemas econdmicos” e das politicas sociais.

A presenca do Estado na economia determina a garantia de uma situagdo de
crescimento econdmico e inclusdo social. E neste contexto também, que se amplia para
camadas periféricas e ndo necessariamente contribuinte, a seguridade social, antes garantia
por meio de grupos seletivos e definidos. A “era de ouro” ficou marcada pela consolidag¢do do
modelo keynesiano de protecdo social e de certo dominio da economia no plano local.

A partir dos anos 70 intensas discussfes apontavam para a decadéncia sistémica do
modelo. Os Estados perdem poderio de intervencédo o que torna fragil de modo geral o sistema
de protecdo social. Um dos principais agentes promotores do desequilibrio e que os Estados
ndo ddo conta, reaparece, a crise de demanda. Em menos de dez anos foi necessario aos
Governos reinventar politicas fiscais e econdmicas voltadas para uma rapida recuperacdo
interna e a0 mesmo temo retomar um ambiente de confianca internacional. Merrien (2007)
explica que o quadro encontrado nos paises € de incapacidade do Estado de responder as
questdes promovidas pela retragdo econdmica e um aumento alargado de processos sociais de
excluséo.

Os dilemas reaparecem no sentido, tal qual Esping-Andersen (1993) chamou atencao
anteriormente e que continuam desafiando de modo permanente os sistemas de protecdo
social dos Estados de Bem Estar Social e que Castro e Jaccoud (2009) corroboram quando
aduzem que a combinacdo de crescimento econdmico com a distribuicdo de renda e algo que
deve estar presente na agenda publica dos tomadores de decisdo. Para Jorge Abrahdo (2009)
hd no comportamento das politicas sociais brasileiras, uma trajetéria de dependéncia
identificada pela “universalizagdo restrita, focalizacdo na pobreza, descentralizagéo,
participacao social” (CASTRO, 2009, p. 125). Esta caracteristica para o autor possui um
significado que é a restricdo de gastos com o setor, cujos reflexos sdo incertos no plano da

cobertura da demanda. No caso do Bolsa Familia para Pochmann (2009)
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No Brasil, os programas de transferéncia de renda precisam ser transformados
em politicas de Estado e, com isso, assumir maior centralidade na acdo matricial
e transdisciplinar do conjunto das a¢des publicas. Assim como a introducédo e
desenvolvimento das acBes de garantia de renda foram produto de determinagéo
politica ousada recente no enfrentamento da pobreza e desigualdade em novas
bases, urge, na atualidade, novo esfor¢o nacional para combinar crescimento
econdmico, distribuicdo equanime dos rendimentos e sustentabilidade ambiental
ao longo do tempo. Isso somente o regime democratico e a vontade politica
podem garantir ao conjunto da populacdo, sobretudo para a base da pirdmide
social brasileira. (POCHMANN, 2009, p. 4).

3.2 Bolsa Familia e o status de Politica Social

Foi em 2004 com a aprovacao da nova Politica Nacional de Assisténcia Social que a

seguranca de renda ingressou no sistema de prote¢éo social no Brasil:

Complementar a politica de emprego e renda e se efetiva mediante a concessao
de bolsas-auxilios financeiros sob determinadas condicionalidades, com presenca
ou ndo de contratos de compromissos; e por meio da concessdo de beneficios
continuados para cidaddos ndo incluidos no sistema contributivo de protecdo
social, que apresentem vulnerabilidades decorrentes do ciclo de vida e/ou
incapacidade para a vida independente e o para trabalho (PNAS, 2004).

Em meio a esse emaranhado de avangos e retrocessos, as primeiras tentativas de

enfrentamento da pobreza cunhada na modalidade de transferéncia de renda com

condicionalidades ja se inauguravam em alguns municipios brasileiros, principalmente os do

Estado de S&o Paulo. De acordo com Silva (2008) os programas de transferéncia de renda

entraram na agenda da protecdo social no Brasil a partir de 1995. Em 1996 foram criados o

Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC, que garante um salario minimo a pessoa idosa e a

pessoa com deficiéncia, além do programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI. O

percurso histérico do PBF e sua implementacgdo pode ser identificado na Gltima de cinco fases

dos programas de transferéncia de renda no Brasil, como pode ser verificado no quadro

abaixo:

(continua)
Fase Periodo Caracteristicas
Programa de garantia de Renda Minima
(apresentado pelo Senador Eduardo Suplicy), nédo
Primeira 1991 chegou a ser aprovado pela Camara Federal. Tinha

como publico alvo pessoas com idade a partir de 24
anos de idade. Projeto de lei n° 80/1991.
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(concluséo)

Fase Periodo Caracteristicas

Transferéncia Monetaria de Renda as familias com
criangas entre 5 a 16 que estudantes de escola
publica. Aliava politicas compensatérias e
estruturantes.

Incorporacédo da politica publica de transferéncia de
renda ao Sistema de Protecdo Social brasileiro.
Terceira 1995 Destaque para 0s municipios de Campinas, Ribeirdo
Preto e Santos em Sdo Paulo e para o Distrito
Federal em Brasilia.

Ocorre no segundo mandato de Fernando H.
Cardoso. Predominio do reforco quanto a ideia de
renda cidada para todos os brasileiros. Momento de
Quarta 2001 criacdo do Bolsa Escola como principal projeto. As
condicionalidades e a insercdo a partir da renda sao
as principais estratégias de manutencdo e
identificacdo do publico alvo.

Unificacdo de todos os projetos de transferéncia
direta de renda sob responsabilidade do Governo
Federal por meio da criacdo do Programa Bolsa
Familia. Refor¢co da concep¢do inicial de que a
transferéncia de renda seria “componente da rede
protecdo social no Brasil”.

Quadro 2: Principais fases no percurso histérico do PBF.
Fonte: Elaborado pelo préprio Autor com base em SILVA E SILVA (2008).

Segunda 1991 - 1995

Quinta 2003

O Programa Bolsa Familia protagonizou as experiéncias nacionais de ruptura de
modelos de politicas geralmente com custos elevados na sua manutencédo e operacionalizacéo,
além dos aspectos de morosidade e descontinuidade na gestdo. Sustenta-se que o “conjunto
disperso e desarticulado de Programas de Transferéncia de Renda, desenvolvidos nos trés
niveis de Governo” (SILVA e SILVA, 2008 p. 33), tenha sido o principal propulsor para o
processo de unificagdo e aprimoramento gradual desses projetos. A pobreza® e extrema
pobreza em seus distintos significados passam sob esta mirada a ser enfrentada tendo como
estratégia central na atualidade a transferéncia de renda com condicionalidades da qual o PBF
constitui a principal politica (SILVA E SILVA, 2008, p. 53).

“Conforme o Decreto Presidencial n® 8232/2014 em seu Artigo 1° familias em situagdo de pobreza e extrema
pobreza, sdo caracterizadas pela renda familiar mensal per capita de até R$ 154,00 (cento e cinquenta e quatro
reais) e R$ 77,00 (setenta e sete reais), respectivamente. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2014/Decreto/D8232.htm
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Lentamente o PBF vem se consolidando como uma politica social por comportar em
sua estrutura dentre outras, as condi¢cdes minimas para isso, que tendem a configurar a
aproximacdo entre Estado e sociedade em uma relacdo que se move pelo caminho apontado
por Kerstenetzki (2006) no qual, em “uma sociedade muito desigual, as politicas sociais terdo
necessariamente um componente de “focaliza¢do”, se quiserem aproximar o ideal de direitos
universais a algum nivel decente de realizacdo “(KERSTENETZKI, 2006, p. 574). A
realizacdo dessa politica, assim entendida pode indicar que ndo se trataria do estabelecimento
de um processo dicotdmico na sua consecugdo, “o real problema ndo parece ser oposi¢ao
entre universalizagdo e focalizagdo, mas o desafio de desenvolver procedimentos eficazes
para identificar e atingir segmentos mais pobres” (SILVA E SILVA, 2008 p. 51). Ainda que
0 PBF esteja inserido no tema das politicas sociais o esforco deste estd além dos processos
originarios de sua tecnologia social ele se pauta na tentativa de escapar da periferia teorica a
qual se identifica, qual seja, a “denominada de politicas de inser¢do, ou seja, aquelas que
atuam sobre os efeitos do disfuncionamento social, sem alterar os processos geradores da
situacdo identificada, diferentemente de medidas de integracdo” (SILVA E SILVA apud
CASTEL, 2008, p. 52).
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4 O CONTROLE SOCIAL NO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

O presente capitulo apresenta as principais formas pelas quais ocorre o controle social
do PBF. Na medida em que o Programa se tornou cada vez mais capilarizado em todo o
territério nacional, as demandas pela adocdo de tanto de ferramentas de controle quanto da
propria criagdo de uma estrutura que pudesse fortalecer as relagdes entre os Gestores Publicos

e a Sociedade Civil foi se tornando algo indispensavel. De acordo com Pinheiro:

a efetivacdo do Controle Social nas arenas publicas de decisdo politica permitiria
a obtencdo de resultados exitosos no desempenho das a¢des governamentais, na
medida em que a participacdo da sociedade civil contribuiria para a identificacdo
das prioridades de aplicacdo dos recursos publicos, com vistas ao atendimento
das reais necessidades dos beneficiarios das politicas e programas do governo.
(PINHEIRO, 2007, p. 06).

Seja por pressdo das midias ou por determinacdo legal que podem partir de dendncias de
irregularidades ou de apontamentos advindos de auditorias de 6rgdos com essa competéncia
como veremos adiante, a gestdo tem cada vez mais produzido novas técnicas que visam
contribuir para reducdo dos casos ligados ao desvio de foco do PBF. Mas “a efetividade do
controle social do Bolsa Familia ndo pode ser assegurada apenas pelo preceito legal ou pelo
formalismo de sua estrutura, atos e acdes.” (BRASILIA, 2010, p. 12). O tipo existente de
controle social revela em quais outras dimensdes pode ser considerada democratica a
participacdo social e como o programa pode ser um espaco real de manifestacdo social.
Mesmo porque “a democracia - ou a poliarquia - mais do que um regime ou sistema é um
processo, um movimento. Em outros termos, ndo ha definicdo limite para o que seja
democracia” (LESSA, 2002, p. 48).

4.1 Rede publica de fiscalizacdo do Programa Bolsa Familia

A rede de publica de fiscalizacdo do PBF pode ser vista como tributaria do carater
federativo brasileiro. Isso porque tende entre demais fatores a conservar a ideia da existéncia
de poder e autonomia nas relacbes com as estruturas do Estado para a consecucdo de seus
objetivos e atribuicdes. Efetividade da rede estd fortemente ligada ao modo como é
operacionalizada a relacdo entre as instituicbes e os 6rgdos envolvidos neste segmento em

relacdo ao cooperativismo intergorvenamental nas trés esferas federativas.
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Esta rede é fruto da agdo convenial e termos de cooperagdo iniciada em 2005 entre o
MDS e os 6rgdos e instituicbes que a compde. Trata-se de uma estratégia que envolve uma
dindmica de negociacdo permanente e da criacdo de instrumentos de gestdo e normas que
devem ser comuns entres os participantes. No Brasil, no momento em que se estabeleceram as
divisdes dos niveis subnacionais de governo, as relagdes politicas em torno do poder, da
autonomia e do pressuposto democratico acabaram por reforcar a necessidade ao mesmo
tempo, de um jogo de disputa e cooperacdo intergovernamental. Uma coisa é factivel, os
Estados e Municipios passaram a implantar politicas de mesmo peso em cenarios de grandes
contrastes, forjando uma situac&o na qual o alcance de sua efetividade tornou-se problematica.

Filgueiras (2006) em estudos realizados sobre o controle e a fiscalizacdo do PBF
constatou dentre outros fatores que “existem limites a capacidade do governo federal para
obter cooperacdo das prefeituras em todos os aspectos necessarios ao bom desempenho local
do Programa” (FILGUEIRAS, 2006, p. 18). E é exatamente neste contexto que estd
configurada a rede publica de fiscalizacdo do PBF. No contexto onde as articulagGes entre as
esferas de poder dependem de uma sélida relacdo intergorvenamental e sem a qual se retorna
ao “modelo prévio de federalismo cooperativo predominante na area social e uma volta clara
a formas centralizadas de prestagdo de beneficios sociais” (ABRUCIO, p. 38 2005). Liga-se a
isto o fato de que como afirma Celina Souza (2008) “no campo das politicas sociais, 0
federalismo brasileiro ndo transitou completamente do modelo centralizado para 0 modelo
cooperativo” (2008). O que ocorre ¢ a existéncia uma rede de fiscalizagdo em meio a um
modelo de federalismo que ao mesmo tempo em que propGe a cooperacao intergorvenamental
como forma de alcancar um positivo nivel de efetividade, centraliza boa parte das acdes e do
poder, criando um ambiente de competicdo de poderes e entre a esfera supranacional e as
infranacionais.

Disso resulta como ja observado aqui antes, em um quadro de fragmentacdo e
fragilidade das acGes e as vezes, na inoperancia administrativa, principalmente nos
municipios, que implementam politicas publicas por adesdo voluntaria ou por imposicdo
constitucional. Arretche (1996). O espaco local onde opera a rede de fiscalizacdo do PBF,
sobre tudo nos municipios pequenos geralmente predomina uma cooperagao
intergorvenamental fragil porque quase sempre estdo em situacdo de desvantagem
administrativa e politica. Sdo pouco capazes de atar junto as esferas de fiscalizacdo lacos
fortes para adocdo de medidas sugeridas ou mesmo impostas para 0 saneamento das

irregularidades que geralmente séo identificadas e quase sempre apresentam dificuldades em
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serem propositivos. Na maioria das vezes a gestdo local tem feito um papel demasiadamente
reduzido nesse campo e que podemos caracterizd-lo como o de ratificacdo. Ou seja, 0
principal papel que tem ganhado maior énfase nesta area e que esta em destaque na maior
parte desses municipios € a acdo de ratificar as decisfes advindas dos 6rgdos superiores de
fiscalizacdo o que tende em tornar nesse caso, reduzido o papel dos gestores locais no
Programa. Mas isso ocorre geralmente ndo pela destituicdo do poder e da autonomia
municipal, mas de sua incapacidade de na pratica adota-las voluntariamente, cunhada na
ausente ou fragilizada tradicdo de participacdo civica local ou pelos resquicios de préaticas
autoritarias no interior da gestdo. Atualmente a rede de fiscalizacdo é formada pelo controle
social e controle institucional. O controle social ¢ realizado exclusivamente de modo interno
pelos conselhos e pelas ICS’s. E o espago legitimo marcado pela presenga de atores comuns
gue atuam juntamente ao governo na fiscalizacdo e acompanhamento das politicas publicas. A
segunda forma ¢ “realizada pelas institui¢des externas e internas ao poder publico” (BRASIL,
2010, p. 8). As instituigdes internas sdo as ouvidorias criadas no interior da administragéo
publica que atua como canal de informacdo entre o cidaddo e o poder publico e as
Controladoria, no caso do Bolsa Familia é a Controladoria Geral da Unido — CGU. Ja as que
atuam de modo externo ao PBF “sdo, por exemplo, os Tribunais de Contas” (BRASIL, 2010,
p. 8). Tanto o controle social quanto o controle institucional possuem como finalidade
expressar-se como a arena de fortalecimento da relacdo democratica entre populacdo e
gestores publicos. E desse espaco que a cooperacdo intergovernamental deve ocupar-se para
se constituir em um canal para efetividade da fiscalizacdo e controle do PBF. O quadro abaixo
ajuda a ilustrar o modo pelo qual cada uma das principais instituicdes se relaciona com o PBF
e as ICS’s cada uma dentro de suas atribui¢des mais comuns.

(Continua)

Instituicéo Atribuicao Como se relaciona com o PBF e
ICS

Realiza as contas dos Poderes
Executivos, legislativo e Judiciario de
Tribunais de | Ministério Publico nos trés ambitos

Contas da Federacdo, além dos Grgaos,
empresas e fundacbes que fazem
parte do poder publico.

A ICS deve encaminhar dendncia no
caso de suspeita de irregularidade no
Programa.

Assim como Tribunal de Contas, o
MP ¢é um importante recurso do
Estado que a ICS deve sempre que
preciso recorrer formalizando
denuncias sobre irregularidade no
PBF e apurando dendncias.

Atua na ogarantia da oferta e
qualidade dos servicos publicos,
aplicando as leis.

Ministério
Publico
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(concluséo)

Instituicéo

Atribuicéo

Como se relaciona com o PBF e
ICS

Conferéncia

Tem como principal atribuicdo reunir
governo e sociedade civil para
deliberar sobre as prioridades acerca
da politica pablica local e nas demais
esferas da Federacéo.

As ICS enquanto instancias de
participacdo  democratica  devem
propor um didlogo permanente por
meio da mobilizacdo popular, visando
a criagdo e o aprimoramento das
acOes ligadas a gestdo, fiscalizacédo e
controle do PBF. Deve ser convocada
de modo amplo.

Audiéncia
Publica

Buscar soluc6es por meio do debate e
dialogo entre a populacédo
beneficiéria e gestores publicos.

A qualquer tempo ou a cada dois anos
deve-se realizar uma audiéncia
publica com essa finalidade. Ela é
solicitada ao Poder Executivo.

Acéo Popular

E o canal direto de participacdo do
cidaddo para recorrer ao Poder
Judiciario para assim exercer de

Geralmente sdo um recurso que deve
utilizado tendo sido esgotadas as
tentativas de solucdo antes propostas

modo direto a funcdo de fiscalizador | e reivindicadas.

dos atos do poder publico.

A CGU pertence ao ambito do Poder
Executivo, atua na defesa do
patrimoénio publico e ao incremento
da transparéncia da gestdo, por meio

Apura irregularidade por meio de
auditorias com base em amostras.
Emite relatérios com apontamentos

Controladoria . X .
de impropriedades e propdes ajustes.

Un%%ril g?BU das_ati_vidades ,de_ controle inte_:rrjo, As_ I(_ZS’s p_odem solicita}r_ as
auditoria publica, correi¢do, | auditorias caso julguem necessario.
prevencdo e combate a corrupcdo e
ouvidoria.

Quadro 3: Forma de relacionamento das ICS’s segundo o tipo de Instituigdo.
Fonte: Atuacéo das Instancias de Controle Social, BRASILIA, 2010. Adaptada pelo Autor.

Como pode ser observado, a atua¢do das ICS’s configura um elemento relevante do
processo de trabalho da rede de fiscalizagdo, dado que independente da instituicdo que esteja
atuando frente a qualquer acdo tipificada como sendo irregular, a fiscalizacdo na maior parte
dos casos se inicia com a atuacdo procedimental dessas instancias. Sejam por meio de
denuncias, por parte delas mesmas, ou pelos demais 6rgaos envolvidos e populacdo. Todo o
trabalho da rede ira de alguma forma depender da capacidade de atuacdo da ICS.

O Tribunal de Contas da Unido e a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania -
SENARC, realizaram de 2004 a 2006 auditorias nos Estados que visaram dentre outros
fatores a apuracdo das altas marcas de cobertura do PBF ao longo de sua implementacéo nos
paises a associacdo com possiveis irregularidades fiscais e de gestdo. Naquela ocasido os

indices ja superavam consideravelmente as metas de atendimento escalonadas na

57




programacao financeira e fisica definidas nos planos anuais e plurianuais do Governo Federal.
As analises conclusivas do TCU estavam voltadas para a necessidade de aprimoramento dos
processos de gestdo do PBF em todos os Estados assim como nos municipios.

Nesse sentido foram encaminhadas para a Secretaria nacional de Renda de Cidadania,
orgdo responsavel pela execucdo e coordenacdo do Programa orienta¢do para implementar

acOes que pudessem fortalecer os mecanismos ja existentes além de criar outras novas.
4.1.2 O papel das Instancias de Controle Social no Programa Bolsa Familia

Ao ser verificado os dados mais recentes da Pesquisa de Informacbes Bésicas
Municipais realizadas em 2009° pelo IBGE nota-se que no tocante ao eixo controle social do
PBF a situacdo aparece com algumas nuances ao se comparar com o levantamento realizado
diretamente da base da CGU. Isso se deve ao processo estratégico de levantamento das
informagdes que envolvem também tipos especificos de defini¢do terminolégica utilizada por
cada um dos 6rgdos. Muito embora este aspecto esteja presente ndo exime na pratica a
visualizacdo da situacdo das Instancias no plano geral porque o foco permanece 0 mesmo, ou
seja, a questdo terminoldgica que as instancias ganham ndo modifica seu carater pratico de
acdo, seu papel essencial é 0 mesmo, sendo menos importante a nomenclatura que recebem. A
nomenclatura tem ligacdo apenas com a adequacdo normativa que se faz no plano dos
instrumentos legais. Portanto tal nuance é apenas de ordem nominal.

O percentual de municipios que declararam possuir instancias de controle social no
pais até 2009 foi de 67,6% e estes haviam realizado ao menos uma reunido nos altimos 12
meses anteriores a pesquisa realizada. Vale ressaltar que neste nimero nao representa apenas
ICS’s exclusivas, mas de algum outro conselho que ja estava instalado antes do PBF e que foi
designado para acompanha-lo.

A situagdo das ICS’s em todo o pais também é analisada principalmente pela CGU a
partir de sorteios publicos. Este 6rgdo de controle interno utiliza dois modais distintos de
classificacdo para realizar suas auditorias. O primeiro é realizado em municipios de até 50 mil
habitantes. O segundo em municipios acima de 50 mil e até 500 mil habitantes. Em cada
sorteio sdo selecionadas 60 cidades. E por meio dos resultados das auditorias que se tem

conhecido o que tem ocorrido nos municipios quanto ao fator controle realizado por elas. E

% O IBGE realizou esta pesquisa também nos anos 2011e 2012, mas néo houve detalhamento dos aspectos de
Controle Social do Bolsa Familia nos Municipios tal qual estd presente no Suplemento Assisténcia Social de
2009, por esse motivo sdo as mais recentes informac6es nesta area apresentado pela Instituicdo aludida.
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impossivel ndo frisar novamente, sdo escassas as pesquisas nesta area especifica do PBF e a
exemplo disso, pode citar que a mais recente publicagdo do MDS a respeito do Programa
Bolsa em 2013, o termo “Controle Social” S0 apareceu 8 vezes e ndo possui nenhum topico
sobre o tema*. A Controladoria Geral da Unido — CGU vem intensificando no caso desta
politica social, suas a¢des de fiscalizagdo. Os resultados dos apontamentos da CGU sinalizam
para 0s gestores e para a sociedade uma preocupagdo importante com relagdo ao
direcionamento da conducdo do controle social dado ao PBF nos Municipios. Chama a
atencdo pela baixa efetividade de atuacdo observada nesses espacos. Isso reforca a
necessidade de se estudar com rigor devido o alinhamento das propostas contidas no desenho
do PBF enquanto politica publica e a relacdo que pode se estabelecer entre a dindmica de
participacdo no controle social realizado pelas ICS.

Nos ultimos anos os trabalhos da CGU evidenciaram a grande necessidade de
aprimoramento no plano local de atuagéo das ICS. Com relagdo ao controle social do PBF, a
meta do Governo Federal para os Municipios quanto as ICS é que todos as tenham criado e as
implementado no periodo de 2014 a 2017. Tal meta advém do pacto de aprimoramento da
gestdo do SUAS, documento que estabelece a¢bes comuns para as trés esferas Federativas.
Este instrumento para a politica de assisténcia social espelha a necessidade do engajamento da
participacdo publica junto ao programa.

Em auditorias realizadas em 96 cidades mineiras por meio de sorteios no periodo de
2006 a 2010, constatou-se que’ 52,2% permaneciam inoperantes ou deficientes na atuag&o ao
passo que 11,5% ndo haviam criado a ICS ou designado outro Conselho. Em todos estes em
comum foi apontado como impropriedade o trabalho incipiente dos Conselhos no exercicio e
cumprimento dos seus papeis em favor da importancia que o PBF representa no plano social e
da politica pablica. Apenas 33,3% estavam em situacdo regular. FILGUERIAS (2004)
salienta que:
A gestdo social de uma politica pode ser entendida como uma acéo gerencial
que se desenvolve por meio da interacdo negociada entre o setor publico e a

sociedade civil, o que pressupde inter-relacdo constante entre o setor publico,
os cidadaos. (FILGUEIRAS, 2004, p.06-07).

Com objetivo de ilustrar melhor e tentar reforcar o argumento e discussdao foram

analisadas a partir do acesso aos relatérios publicados pela CGU de 2007 a 2012, em 9

*Ver publicagdo: Bolsa Familia 2003- 2010: Avancos e Desafios. Brasilia 2010.
® Tabulacio prépria de dados realizado a partir da analise dos relatérios publicados pela CGU no site do Governo
Federal: www.gcu.gov.br.
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Estados brasileiros, contemplando 54 municipios. Este nimero foi determinado com base no
nivel minimo de confianca, sendo que a amostra, portanto corresponde a 35% dos Estados.
Em cada um dos Estados foi retirado um municipio por sorteio de modo aleatério, ou seja,
ndo probabilistica. Com isso foi possivel verificar de forma aproximada a realidade
encontrada pela CGU no que tange o funcionamento desses espacos.

Como a analise da CGU é realizada de modo descritivo, ou seja, ndo ha um padréo de
resposta objetiva que possa ser aplicada em todos os relatorios igualmente, foi necessario
atribuir a partir de cada constatacdo um tipo de classificacdo que pudesse dar conta de formar
um entendimento razodvel Unico. Assim conseguiu-se a seguinte classificagdo conforme o

quadro abaixo:

Classificacao

Tipo de argumento utilizado na constatacdo CGU )
Recebida

e Conselho atua de modo incipiente;

e Conselho ndo exerce suas funcbes de acordo com suas
atribuicdes;

e Conselho ndo se reune para discutir assuntos relativos aos
Servigos e programas;

e Conselho ndo acompanha as atividades do Controle Social;

e Conselho Municipal existe, mas néo atua;

e Atuacédo Inadequada do Conselho Municipal de Assisténcia
Social e do Orgdo de Controle das Condicionalidades do Inoperante
Programa Bolsa Familia;

e Atuacdo precéria da Instancia de Controle Intersetorial do
Programa Bolsa Familia;

e O Conselho ndo fiscaliza as acGes do Programa Bolsa
Familia;

e Inoperéancia do Conselho Municipal;

e A Insténcia de Controle Social ndo acessa as informacdes do
Bolsa Familia.

e Auséncia do 6rgdo de Controle do Programa Bolsa Familia;
e Na&o criagdo da instancia de Controle do Programa Bolsa

Familia;
e Inexisténcia do Conselho de acompanhamento do Bolsa

Familia; Inexistente
e Ndo criacdo do oOrgdo intersetorial de acompanhamento do

Bolsa Familia;
e Auséncia do Conselho responsavel Pelo Programa Bolsa

Familia.
e Nenhum Operante
e Na3o participou da fiscalizagéo Né&o se aplica

Quadro 4: Classificagio da situagdo das ICS’s segundo argumentos utilizados pela CGU.
Fonte: Elaboracéo do Autor.
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Tendo isto sido feito passou a analise dos casos selecionados em conformidade com a
estratégia adotada. Desse modo tornou-se possivel caracterizar o que de fato tem se
encontrado sob este aspecto em relagdo as ICS’s a partir da fiscalizagdo da CGU. E valido
ressaltar que o periodo desta observacdo converge com o periodo no qual a CGU publicou
uma pesquisa realizada em 2012 na qual uma das questdes estratégicas foi sobre a atuacdo das
ICS’s em 401 municipios. Na tabela sdo exibidos os resultados alcangados com base no

acesso aos relatérios da CGU.

Tabela 2 - Municipios, total, por situacdo da Instancia de Controle Social do
Programa Bolsa Familia 2007 — 2012

Municipios
Estado Total Instancias de Controle Social _

. Nao se
Operante Inexistente Inoperante .

aplica
Acre 6 - - 4 2
Alagoas 6 - - 6 -
Amazonas 6 1 1 4 -
Amapa 6 2 1 3 -
Bahia 6 1 - 5 -
Ceara 6 - - 6 -
Minas Gerais 6 - 1 4 1
Rio Grande do Sul 6 1 3 1 1
Sao Paulo 6 3 - 2 1
Total 54 8 6 35 5

Fonte: Elaboracdo do auto com base em dados da CGU — 2014.

A tabela 2 revela informagdes que chamam a atencdo e provoca algumas reflexdes
importantes acerca do tema. Nela é possivel observar, por exemplo, que em todos 0s
Municipios fiscalizados durante o periodo nos Estados de Alagoas e Ceara as ICS’s estavam
inoperantes. Outro dado importante € que de modo paradoxal, no Estado do Rio Grande do
Sul concentrou-se 0 maior nimero de municipios que ndo haviam criado ou designado uma
ICS’s para acompanhar o PBF. O paradoxo existe na medida em o Rio Grande do Sul possui
uma tradicdo associativa e de participacdo civica melhor elaborada em relacdo aos demais
Estados (AVRITZER, 2007, p. 11). O Estado com maior numero de ICS’s atuantes no modal
foi S&o Paulo.

Pode-se com base nesta avaliagdo afirmar que dos 54 Municipios 35 estavam

inoperantes, ou seja, 64,8%. Em 6 casos ndo havia sido criada a ICS’s ou designado uma
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equivalente, o que significa 11,1%. Apenas 14,8% foram consideradas atuantes e 9,2% nao
tiveram a participacdo do Estado no periodo pesquisado, portanto nao se aplicando aos casos.

Conforme o desenho do Programa uma instancia operante é aquela capaz de atuar
pautando-se sempre pela regularidade de seu funcionamento, ou seja, mantendo de modo
permanente as atividades devidamente planejadas, realizando reunifes periddicas com pauta
definida e de modo que todos tenham ciéncia antecipadamente e que esta seja aprovada pelo
conselho. Na dtica do programa a ideia da instancia de controle social ¢ a de que “a
idealizacdo dos conselhos sempre esteve ligada a partilha de poder, e concedendo a populagéo
a possibilidade de ocupar espacos onde ela possa realmente participar” (Brasil, 2010, 31).
Nesse aspecto entende-se que eles séo identificados como sendo o espago favordvel ao
fortalecimento da democracia.

O papel preponderante das ICS’s do Programa parte da proposta trazida pelo modelo
de gestdo das politicas publicas brasileiras que marcou o final da década de 80 e veio se
consolidando desde entdo. Assim o papel das ICS’s estd alicercado na base do processo de
redemocratizacdo das acdes governamentais. Tem de certo modo haver com 0s movimentos
que reivindicavam a participacdo no processo das politicas publicas que visava o alargamento
da participacdo civica e, portanto, do fortalecimento da democracia. Com isso seria possivel
construir um cenario e um ambiente de cidadania e responsividade.

Com a cria¢do das ICS’s esperava-se que a ‘“nova orientagdo permeasse também o0s
pressupostos da l6gica republicana que superam e pdem fim ao clientelismo na relacdo entre o
poder publico e a sociedade civil e acirra a democratizagdo da gestao”. (ALBUQUERQUE;
ALMEIDA; RIZZOTTI, 2010, p. 135). Portanto a participacdo, o compartilhamento das
informacOes acerca desse Programa significaria a presenca do cidaddao no interior da
administracdo publica, podendo compartilhar, representar e participar das decisdes referentes
aos recursos ligados a ele. Seria a diminuicdo do hiato de auséncia de participacdo existente
neste segmento.

De acordo com Albuquerque; Almeida e Rizzotti (2010) houve um rompimento com o
modelo de gestdo anterior que vigorava e orientava a atuacdo das politicas sociais até 2005
fortemente. Com a adoc¢do de um modelo inovador sob o ponto de vista axioldgico e politico
tornou-se possivel a instalacdo de um sistema estruturado na descentralizacdo e na gestdo

democratica e:

Com essa premissa constituiu-se necessério o fortalecimento das instancias de
controle e pactuagdo para que houvesse a apropriacdo desse novo modelo com
todo o seu arcabougo axioldgico por aqueles que deveriam operar esse sistema
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em todas as instancias federativas. (ALBUQUERQUE; ALMEIDA; RIZZOTTI,
2010, p. 135).

Portanto o papel das ICS’s tem origem no complexo quadro de mudangas que
acompanharam a redemocratizagdo, esse papel expressa a presenca da sociedade civil na
gestdo publica, no compartilhamento das acdes governamentais e ndo obstante do processo
decisorio e implementacdo das politicas. Desse modo séo previstas as seguintes atribuicGes e

atividades para a atuagdo desses espacos:

e Acompanhamento do Programa Bolsa Familia no municipio, em
especial nos seus componentes de gestdo (cadastramento, gestdo de
beneficios e das condicionalidades, articulagdo de acBes
complementares e fiscalizacao);

e Auxilio na identificacdo das familias mais pobres e vulneraveis do
municipio, para que sejam cadastradas e possam ter acesso aos
programas desenvolvidos para atender assuas necessidades, entre eles o
Bolsa Familia;

e Avaliacdo da oferta e a qualidade dos servigos publicos do municipio,
especialmente de educacdo, salde e assisténcia social, considerando as
condicGes de acesso da populacdo mais vulneravel,

e Apoio ao desenvolvimento de outras politicas sociais que favorecam a
emancipacao e a sustentabilidade das familias beneficiarias do Programa
Bolsa Familia e avaliagdo da sua implementag&o e dos resultados;

e Auxilio na fiscalizacdo e na apuragdo de dendncias do Programa Bolsa
Familia no municipio;

e Incentivo a participacdo da comunidade no acompanhamento e
fiscalizagio das atividades do Programa Bolsa Familia. (BRASILIA,
2010, p. 31).

Todas estas atribuicdes tendem a se desenvolver em um cenéario contraditrio na
maioria das vezes, seja pela natureza especifica de cada municipio onde ocorre, seja pela
complexidade seus procedimentos reservam aos gestores e principalmente para 0s
conselheiros que participam. Realizar tais atividades exige ambiente de capacidade
administrativa bem estruturada, que vai desde sua infraestrutura fisica e organizacional, até
sua caracteristica de recursos humanos, na qual se insere a equipe técnica e os proprios

conselheiros.
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Para Dombrowski (2008) mesmo que haja relevancia no reconhecimento do papel dos
conselhos que se fortaleceu no pds-constituinte ndo seria viavel adotar a partir de uma visao
que ele chama de “mecénica” pela qual se tem os concebido. Ocorre que a carta constituinte
por um lado pode induzir a institucionalizacdo de conselhos, por outro sdo 0S processos e 0S
“impulsos participativos presentes na sociedade” que de fato influi para consolidar uma arena
de acdo. Significa que legitimidade normativa, mecanismos de gestdo, assim como as
ferramentas instrumentalizadas ou mesmo um cenario onde seja perceptivel uma soélida
burocracia funcionando ndo é capaz de garantir resultados que de maneira contundente
expressem um modelo de participagéo positiva, ou seja, ela por em si mesma néo transforma
os conselhos ou as instancias de controle em espacos de participacdo pratica, ela se municia

disso.

4.1.3. O Cadastro unico como ferramenta de implementacgédo do Bolsa Familia

Nesta secdo o enfoque recai sobre o principal aplicativo dos programas que foram
desenvolvidos para realizar as atividades de inser¢cdo e acompanhamento das familias que
formam o puablico do PBF, qual seja, o Caddnico. Como ja mencionado anteriormente este
publico é formado por grupos familiares com rendimento mensal de no maximo até R$
154,00 por pessoa. Cada ferramenta possui uma estratégia propria em seu formato estrutural
de modo que torne possivel a execucgdo sincrénica do programa em todo o pais. A principal
estratégia envolvida € a operacionalizacdo e a gestdo compartilhada das informacdes que sédo
reunidas e produzidas a partir do cadastramento das familias. O cadastramento das familias
pretensas beneficiarias depende exclusivamente do funcionamento pleno dessas ferramentas,
porque ha envolvido nesse processo papéis especificos desempenhados por diferentes niveis
de Governo e de distintas Instituicdes. Pode-se afirmar que “a conjugagdo entre as tecnologias
da informacdo e comunicacdo e as politicas sociais pode proporcionar um conjunto de
alteracdes significativas nos processos de gestdo publica”. (VELOSO, 2014, p. 105).

Por isso também ¢ que “fazem necessaria a adog¢do de um desenho de gestdo baseado
no compartilhamento de atribuicbes e competéncias entre todos os entes federados e de
implementa¢do descentralizada” (VIEIRA, 2009, p. 363). No caso do Programa Bolsa Familia
a principal ferramenta de gestio é o aplicativo Cadastro Unico para programas sociais, cuja

abordagem se desenvolve a partir de agora.
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Até 0 més de abril de 2014 o Cadulnico ja agregava um conjunto de 27.884.336 de
familias inscritas e que correspondiam a 86.243.847 pessoas cadastradas em sua base de
dados®. O aplicativo Cadastro Unico foi desenvolvido em 2001 e instituido pelo Decreto
Presidencial n°® 3.877 e desde entdo mantinha como principal objetivo a garantia da unicidade
de informagBes e da unificacdo dos programas implantados pelo Governo Federal. J& na
naquela época se esperava que todos os programas de cunho assistencial desenvolvidos pelo
Governo Federal fossem implantados nos Municipios utilizando o Cadastro Unico como meio
de identificacdo dos beneficiarios. Depois disso, em 2007 entrou em vigor o Decreto n° 6.135
que revogou o anterior. O novo Decreto em vigor trouxe mudangas bastante significantes em
termos de normalizagdo. Pode se considerar que ele inovou ao definir regras gerais que
passaram a auxiliar e nortear os municipios no mapeamento de seu publico, dado que, por
exemplo, diferente do anterior, este define de fato quem sdo as familias de baixa de renda,
quais atribuicdes e competéncias que cada Orgdo e ente federativo dispbem, quais
procedimentos devem ser seguidos de modo padronizado, dentre outros. Este documento
trouxe para o campo de instrumentais do programa conceitos ja bastante utilizados pelas
ciéncias sociais em outras areas, tais como de “familia”, “domicilio”, “pobreza” “baixa renda”
etc., em detrimento de considerar de forma isolada os individuos. Esta classificacdo
terminoldgica, razoavelmente nivelada na base do programa, foi algo viabilizador para o
projeto do programa Bolsa Familia se estabelecer enquanto politica pablica via a utilizacéo do

Cadunico. Renata Bichir explica que:

As sementes para o Cadastro Unico de Programas Sociais foram lancadas ainda
no governo FHC. (...), o Programa Comunidade Solidaria, sob comando de Ruth
Cardoso, inaugurou a ado¢do de cadastros visando a focalizacdo mais adequada
da populacéo-alvo e a maior transparéncia no controle social. (BICHIR, 2011, p.
109).

Desse modo, outro ponto que pode ser citado € que grande parte dos esforgos e
preocupacdes do Estado estavam no periodo de modificacdes em torno do PBF, basicamente
ancorados na transicdo do governo FHC para o governo Lula, iniciado em 2003. Eram
desafios voltados para o aprimoramento da gestdo publica, dos quais manter estruturas
administrativas mais “autdbnomas” e “prestar mais contas” para 0 publico fazia parte essencial.
Ressalta-se, todavia, que tais desafios constituem-se demandas da propria nagdo, que emanava

do sentimento coletivo por mudanga, ndo podendo assim estar meramente reduzidos em

® Dados extraidos do aplicativo Data Social do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome —
MDS. Acesso em 20/06/2014.
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processos encampados por administracfes governamentais. Estes desafios transitaram em
uma e outra administracdo, mas & nenhuma delas estiveram cristalizados. Havia nesse
contexto uma nuvem de inquietacdo do Governo Federal em relacdo aos questionamentos e
criticas recebidas a respeito do real alcance do PBF e sua prdpria relevancia para a populagéo
no sentido de sua efetividade para a melhoria na mudanca de vida das familias beneficiérias
no plano social e econdmico, principalmente. Questionava-se, sobretudo “o acanhamento, em
razdo principalmente de restricbes orcamentarias, devido a manutencdo da estratégia de
geracdo superavit fiscais” (CASTRO, 2009, p. 103). Portanto, a estratégia de readaptar os
procedimentos ligados ao desenho do programa, criando novos mecanismos de gestdo
corresponde, nesse sentido, em uma resposta dual. Primeiro porque revela a preocupagdo do
Governo Federal em se reafirmar perante aos diversos atores politicos e sociais sua
capacidade de gestdo administrativa. E segundo porque visara a0 mesmo tempo responder as
demandas das camadas capilarizadas da populacdo brasileira, tendo como linha condutora o
“combate a fome e a miséria” (CASTRO, 2009, p.102). Pari passu a isso ja estava instalada
uma desestabilizacdo politica, no que diz respeito, por exemplo, a descrenca na capacidade
técnica da gestdo federal conduzir a maquina publica e oferecer respostas condizentes com as
demandas por mais direitos, mais inclusdo social, mais efetividade da gestdo publica, etc.
enfrentada pelo governo daquela ocasido que para Abricio (2007) estava ancorada no
fracasso, justamente advindo da baixa capacidade de modernizagdo da gestdo publica
existente e da qual era essencial manter como estratégias primordiais “profissionalizagdo,
eficiéncia, efetividade e transparéncia/accountability” (ABRUCIO, 2007, p. 79).

Assim pode-se observar que a unificacdo dos programas sociais Federais se tratou de
uma medida estratégica eficiente ao passo que foi resultante de um processo que favoreceu a
burocracia dos programas e que em ultima instancia permitiu enxergar falhas operacionais e a
falta de definicdo de processos de gestdo mais firme. Ou seja, ao se estabelecer um novo
regulamento operacional foi possivel minar situacfes que expunham 0s gestores as severas
criticas devido ao baixo controle existente anteriormente. Dois aspectos quanto a isso podem
ser ressaltados. Em primeiro lugar até o ano de 2010 o Cadastro Unico era executado de modo
mecanizado, quer dizer, todo o processo de cadastramento era realizado sem a utilizagéo da
internet como meio de emitir e receber informacg6es dos cadastros e com isso manter uma base
de dados com baixa inconsisténcia de informacdes. Os dados eram encaminhados por meio de

um arquivo digital gravado em Disquetes ou Discos Digitais com as informagoes, via um
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programa secundario chamado Conectividade Social’. Este processo se realizava de forma
morosa. E ainda a perda de informacdes era algo quase comum que ocorria nas unidades de
Cadastramento, a duplicacdo de cadastros e individuos cadastrados também acontecia de
forma cotidiana, tornando baixa a confianca das informacfes e a ndo contemplacdo das
familias que aguardavam a liberacdo dos beneficios. Muitos Municipios precisavam as vezes
realizar deslocamentos até uma agéncia da Caixa Econdmica Federal referenciada para
entregar 0s arquivos e posteriormente busca-los para promover a insercdo na base local de
dados, como era chamada até entdo. Manusear o banco de dados que era formado com
Cadunico era algo delicado e problemético. Foi somente no final de 2010 que se iniciou o0
processo de migracdo da versdo 6.0.5 para a versao 7.13, que estd em utilizagdo no momento
em todos os Municipios que executam o PBF no pais. O Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome juntamente com a Caixa Econdmica Federal implantou um sistema
de cadastramento baseado em formulério que utiliza a internet, inaugurando uma nova era na
operacionalizacdo do Cadunico. Com isso as informagdes passaram a ganhar mais dinamismao,
agilidade e confiabilidade. As respostas tiveram seus prazos de espera reduzidos. A validade
ou ndo dos cadastros tornou-se quase que imediata. O perfil da familia inserida passou com
1SS0 a ser conhecido rapidamente.

O papel do cadastro Unico na implementacdo do Bolsa Familia tem sido fundamental
para a identificacdo correta do publico do programa e para a reducdo do desvio de foco. A
base de informacdes que é gerada pelo aplicativo pode informar aos gestores aspectos sociais
relevantes em suas cidades, inclusive contribuindo para mapear vulnerabilidades e
potencialidades locais. A implementacdo do cadastro e o trabalho permanente de
aprimoramento pelo qual este passa vem ao poucos remodelando inclusive as formas de
fiscalizacdo do programa Bolsa Familia. Com sua base de dados é possivel realizar desde a
busca ativa das familias, que compreende um trabalho de localiza-las no territorio até a
vigilancia social, que se baseiam na manipulacdo das informacbes que sdo resultantes do
cadastro, tais como o perfil socioeconémico e estrutural das familias etc.

Por outro lado, ha problemas ligados com a questdo da estrutura profissional que os
municipios enfrentam com dificuldade consideravel. “Os municipios sdo os responsaveis pela

realizacdo do cadastramento. S&o as prefeituras que o planejam, definem as equipes de

" O programa Conectividade Social é um aplicativo desenvolvido pela Caixa Econdmica Federal que transmite
via arquivo digital informagdes sociais de empresas e 6rgdo publicos que sdo gerenciados em uma base nacional
de dados. E necessario possuir um certificado digital devidamente cadastrado na Agéncia responsavel e em
seguida é fornecida uma senha acesso para o gestor da area.
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cadastradores, realizam as entrevistas junto as familias, compilam todas as informacdes e as
remetem para o Governo Federal”. (BARROS; CARVALHO ¢ MENDONCA, 2008, p. 03).
De acordo com 0 MDS os municipios devem apresentar uma estrutura minima de pessoal cujo
perfil profissional possa atender de modo satisfatério os requisitos de operacionaliza¢do do

cadastro conforme o adaptado no quadro abaixo:

Profissional | Atribuicdes Formacéao
Serd responsédvel por preencher os
formularios das familias.
Acompanhar as acoes de
cadastramento e atualizacéo
cadastral, conferindo os formularios | Nivel médio concluido.
preenchidos e encaminhando-o0s a
revisdo ou a digitagdo.
Coordenar a identificagdo das
familias que compdem o publico-
Assistente | alvo do Cadastro Unico, zelando
Social principalmente pelo cadastramento
das familias em maior situacdo de
vulnerabilidade;
Responsdvel  por  receber  0s
formularios preenchidos e garantir
que sejam devidamente digitados no
Aplicativo de Entrada e Manutencéo
de Dados. Também sdo suas
atribuicbes realizar a extracdo,
transmisséo, recepcdo e importacao
de arquivos e gerar e analisar 0s
tratamentos de multiplicidade no
aplicativo, repassando as
atualizacdes necessarias aos
digitadores.
Digitacdo dos dados cadastrais as
Digitador | alteragdes realizadas nos formularios Né&o especificada.
de cadastramento.
Quadro 5: Perfil profissional sugerido pelo MDS na composicdo das equipes do PBF.

Fonte: Elaborado pelo Autor com base nas informacdes do Guia do Gestor Municipal PBF.
MDS/2012.

Entrevistador Nivel médio concluido.

Supervisor de
campo

Superior completo.

Supervisor
do C}adastro
Unico

Né&o especificada.

Este também se constitui como um desafio para 0os municipios. Quase nunca as
cidades de pequeno porte que conseguem estruturar um quadro de recursos humanos
compativel com as recomendac@es dadas pelo MDS. Por isso mesmo, o aludido Ministério
passou a permitir o compartilhamento de profissionais de areas afins. Em pesquisa realizada
em 5365 cidades brasileiras pelo IBGE ocorrida em 2009 e que incluiu o aspecto da estrutura

do cadastro unico ficou evidenciado que 84% deles mantinham este servico na unidade do
68



0rgdo gestor da assisténcia social. J& em 2012 o Censo SUAS revelou que esse indice cresceu
para 96,5% e representando 5314 municipios.

A questdo da profissionalizacdo no que se refere ao Cadlnico merece ser pontuada,
dado que os profissionais que estdo diante do mesmo acabam por se tornar os principais
elementos influenciadores no processo de insercéo, habilitacdo e sele¢do das familias. Neste
caso significa dizer que o trabalho realizado pelo agente cadastrador define em demasia sobre
a concessdo do beneficio para as familias que sdo inseridas no cadastro. Assim para atuar de
modo seguro € necessaria a criacdo de meios redutores do desvio de foco dos quais a
capacidade técnica faz parte. O profissional dessa area possui relativo poder sobre um alto
volume de informagdes ligadas ao campo privado das pessoas e 0 uso indevido das mesmas é
algo que pode corroer a credibilidade do programa. Neste sentido o CadUnico inova também,
porque todos os profissionais que o utilizam séo cadastrados pelo nimero de CPF — Cadastro
Nacional de Pessoas Fisicas e pelo NIS - Numero de Identificagdo Social ou PIS Programa de
Integracdo Social, assim sdo identificados em tempo integral e monitorados durante a
operacionalizacdo do sistema. Cada alteracdo que é feita em um cadastro é gravada pelo
programa e pode ser rastreada imediatamente. 1sso aumenta o nivel de seguranca e auxilia na
reducdo dos casos de fraudes nos cadastros. Helal e Neves (2007) afirmam que pode ser
observado no caso do Bolsa Familia a forte influéncia exercida pelo isomorfismo normativo,
(que sera aprofundado na préxima subsecdo), na profissionalizacdo da gestdo no Programa.
Concordam que tal “mecanismo normativo” que de acordo com o nivel de profissionalizacao
figura como elemento “mais importante, podendo ser resultante da educagdo formal ou da
formagdo e manuteng¢do das redes de trabalho”. (HELAL; NEVES, 2007, p. 44).

O Governo Federal tem sido o principal promotor de iniciativas voltadas para a
habilitacdo e capacitacdo dos profissionais que atuam no cadastramento Ginico nos municipios.
O MDS estima que de 2010 a 2013 foram capacitados 20.320 operadores em todo o pais
representando em média 4 operadores por municipio. As capacitacdes aconteceram nas
regionais da CEF nos Estados. E valido ressaltar que nem todos os municipios encaminham
os seus profissionais de modo que facam jus ao preenchimento das vagas que sdo ofertadas.
Essa uma constante situacdo para a qual os promotores destes eventos ressaltam para oS
participantes durante os cursos. Ou seja, 0 numero de treinados € menor que 0 numero de
vagas oferecidas. Contribui para este aspecto negativo o fato de que os municipios de pequeno
porte raramente executam as proprias expensas esse tipo de treinamento e ainda convivem

com problema da alta rotatividade de funcionarios neste setor geralmente devido a duas
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causas principais: i) inexisténcia atualmente desta profissdo (operadores de cadastro)
devidamente instituida no Cédigo Brasileiro de Ocupac6es; ii) a ndo previsao da realizacao de
concursos pelos municipios.

A primeira causa traz como dificuldade a normalizacdo de critérios definidos de
maneira que seja garantia da isonomia entre os funcionarios. Na segunda é a auséncia de
plano de cargos e salarios. Para Veloso 2014:

o aprofundamento dos processos de capacitacdo e qualificagdo relativos ao
Cadastro Unico consiste numa demanda legitima que expressa melhorias nao

apenas na inclusdo e manutencdo dos dados, mas também na producéo de
analises, perfis e indicadores. (VELOSO, 2014, p. 116).

Tanto é importante pensar a adequacdo da profissdo no sentido de sua regulamentagédo
no pais como um todo, criando regularidade e harmonizacdo entre as trés unidades da
Federacdo, quanto necessario adotar um olhar que congregue ao mesmo tempo profissionais
providos de “de uma competéncia tedrica fundamental a apropriacao das informagdes e do
conhecimento gerados pelos aportes tecnologicos” (VELOSO, 2014, p. 117). O Cadunico é
um instrumento estratégico de gestdo, uma vez que permite ao governo federal fazer um
diagnostico socioeconémico das familias e encaminha-las para diferentes programas sociais,
para além dos programas de transferéncia de renda. (BICHIR, 2011, p. 109).

O Cadunico enquanto ferramenta de gestdo faz parte da conjugacdo de esforcos
existentes no universo das politicas sociais, em dire¢do a consolidacdo uma gestdo que possa
ser capaz de dar conta do “tratamento de grandes volumes de informacdes produzidas pelo
préprio desenvolvimento e aprimoramento das acGes e programas constituintes de tais
politicas” (VELOSO, 2014 p. 103). Renato Veloso (2014) argumenta que as utilizagdes das
ferramentas tecnoldgicas cada vez mais se tornam comum na arena da gestdo publica,
contribuindo com o acompanhamento das acdes e programas sociais, além da producdo de
informacOes estratégicas que reforcam a tomada de decisbes. Este efeito estende-se para o
campo da fiscalizagdo da utilizacdo de recursos que sdo destinados para financiar as acdes e
principalmente constr6i um ambiente favoravel para conhecer com um alto nivel de
profundidade e detalhismo quem esta sendo beneficiado, onde o beneficiario esta localizado e
até mesmo em que condigdes este esta sendo beneficiado.

A partir das mudancas trazidas em volta do Cadunico, areas como do monitoramento e
da fiscalizacdo das informacGes das familias que entram no cadastro passaram a ser mais

eficiente sob este angulo. Assim tanto para os gestores publicos quanto para a sociedade civil
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0 aprimoramento do cadastro Unico enquanto instrumento de identificagdo da clientela
demandatéria de politicas de inser¢do social contribuiu e contribui para que as informacoes
sejam disponibilizadas em um prazo muito menor em comparacao com a modalidade anterior.

A insercdo das familias no PBF depende como se afirmou anteriormente da analise em
conjunto das informagGes sobre sociais, econdmicas e de infraestrutura nas quais vivem. Esta
analise é realizada por aplicativos diferentes. A selecdo das familias cadastradas no Cadunico
é processada automaticamente pelo SIBEC — Sistema de Beneficios ao Cidadao, que sera

exposto na proxima secao.

4.1.4. Sistema de Beneficios ao Cidadao — SIBEC

O Sistema de Gestdo de Beneficios ao Cidaddo — SIBEC como é conhecido também,
faz parte do conjunto de modificacBes sistematicas que envolveram o desenho do PBF na
Orbita da descentralizacdo de funcdes e de competéncias de gestdo dos beneficios para os
municipios. O SIBEC visa garantir as Prefeituras maior participacdo nos processos de
tratamento de repercussdes que recaem sobre os beneficios tais como bloqueios, suspensdes e
dependendo do motivo, também do cancelamento dos mesmos. E através do SIBEC que as
familias sdo selecionadas para participar do PBF ap06s o cadastramento das informacgdes no
Cadunico. Este aplicativo é operacionalizado utilizando-se a internet e suas funcionalidades
objetivam permitir que as a¢des tivessem reflexos imediatos nos beneficios.

A implantacdo deste sistema visou atender as disposicdes regulamentares da Lei
10.836/04 e da Portaria n° 555/2005, permitindo a constru¢cdo de um ambiente que fosse
favoravel para a operacionalizacdo compartilhada entre os Municipios e o Governo Federal
das informacgbes de gestdo dos beneficios. O aplicativo em questdo pode corresponder em
certos aspectos ao contexto de universalismo de procedimentos que marcou a era do
gerencialismo brasileiro que esteve mais identificado nos anos 90. Ele resulta da era do
formalismo e da padronizacdo dos processos burocraticos da maquina publica, caracteristico
dessa conjuntura.

O SIBEC no que se refere a implementacdo de processos burocraticos nas
organizagOes publicas acaba por estar inserido na discussao existente sobre a relacdo de poder
entre a esfera Federal e os Municipios e; no caso da gestdo do PBF, tende a encontrar o

espaco “ideal” de materializagdo do cardter complexo do modelo de gestdo mantido e que ¢&,
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de certo modo, baseado na concesséo limitada de poder e autonomia. Mas isto em si mesmo
nao representaria necessariamente um vetor negativo para o programa.

Este mecanismo tende a ser um tipo de inibidor da fragmentacdo das acbes e da
criagdo de procedimentos desnivelados entre as prefeituras. Por isso, certas decisdes que
poderiam ser aplicadas localmente na gestdo de beneficios acabam resvalando na questdo do
controle burocratico do PBF como medida derivada do insulamento no qual esta politica esta
ancorada.

A limitada autonomia em determinadas ac¢fes para as prefeituras pode ser interpretada
como profilaxia aos males da corrupcdo culturalmente arraigada na gestdo publica e que se
espalha na sociedade brasileira. Helal e Neves (2007) explicam que esse mecanismo encontra
apoio em elementos importantes no seio das organizacdes e que podem ser determinantes para
seu funcionamento e sucesso, assim enfatizam trés desses determinantes que podem ser
referéncias na andlise da efetividade do modelo que sustenta a estrutura do PBF.

Tais explicagdes tém acento nos trabalhos de Paul J. Dimaggio e Walter W, Powel,
(1983) sobre o “Isomorfismo Institucional”, cujo niicleo consiste na abordagem da estrutura
das organizacBes a partir da homogeneizacdo de processos, sobre o qual o melhor termo
segundo esta analise seria “isomorfismo”.

Ainda para esses autores, o termo isomorfismo pode sofrer variagdes em seu sentido.
O isomorfismo institucional resultaria em trés mecanismos isomarficos, segundo Dimaggio e

Powel (1983) e que seriam conforme mostra o quadro 6 abaixo:

Elementos organizacionais

Predominam os sistemas de influéncia
politica e o problema de legitimidade. Séo
resultantes de pressbes externas as
organizacdes, podendo ser formal ou
informal,  envolve  capacidade  de
persuasdo, cultura politica da sociedade.

Isomorfismo coercitivo

Resultante de respostas padrdo ao ambiente

Isomorfismo mimético . )
de incerteza;

Isomorfismo normativo Associado a profissionalizacao.

Quadro 6: Elementos Organizacionais.
Fonte: Elaborado pelo Autor com base nas defini¢des de Dimaggio e Powel (1983).

No entanto, Dimaggio e Powel (1983) ensinam que enquanto os trés tipos estdo
interligados no cenario empirico, eles tendem a derivar de resultados diferentes, de fatores

influenciadores nem sempre semelhantes. Todos os trés elementos apresentados no quadro
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acima foram trabalhados por Helal e Neves (2007), entretanto estes autores enfatizaram o
papel da CEF priorizando a influéncia do isomorfismo coercitivo para analise do PBF, no
caso aqui apresentado, ndo se pretende dar énfase para um tipo especifico dos mecanismos
organizacionais, dado que a interpretacdo dada para essa questdo aqui é a de que os elementos
se auto complementariam entre si, ou seja, como apresentado por Dimaggio e Powel (2005).
Assim aspectos da natureza de processos do SIBEC que se desenvolvem internamente com
padrdes diferenciados de gestdo poderiam ser analisados a partir da influencia simultanea de
varios elementos institucionais. A propria estrutura do Sibec esta cunhada em modelos
distintos de gestdo. A operacionalizacdo das informacdes do Sibec pode ser realizada de dois
modos tendo em vista a natureza da atividade e do nivel de poder e autonomia envolvido no

processo de gestdo. Assim temos as seguintes formas de gestdo mantidas atualmente no Sibec:

e Descentralizada:

A modalidade descentralizada esté lustrada no Quadro 7,nele pode ser observado que
o nivel local execute as a¢des sem que para tanto dependa da intervencdo de 6rgao ou esfera
superior de gestdo e é expressa a autorizacdo para a tomada de decisbes relativas aos
beneficios. Todas as atitudes pertinentes a qualquer beneficio nesse modo de trabalho estdo
baseadas nas informacdes constantes no Cadunico, pareadas com os trabalhos de fiscalizacdo
e acompanhamento pelas equipes préprias das prefeituras.

Acoes de Bloqueios Descentralizadas

N&o localizacdo de familias no endereco informado no Cadunico
Indicio de renda mensal por pessoa superior ao limite de meio
salario minimo

Né&o localizagéo de estudantes na rede de ensino

Decisdo Judicial

Governo Federal/
Municipios

Acoes de cancelamentos Descentralizadas

Decisdo Judicial
Desligamento voluntario da familia, mediante declaracao escrita
do responsavel familiar

Governo Federal/
Municipios

Quadro 7: Processos Descentralizados.
Fonte: Adaptado pelo Autor com base no texto Orientador Curso Sibec - MDS (2014).

e Centralizada:

Neste nivel de gestdo as prefeituras ndo realizam atividades ligadas a alteracGes nos
beneficios, dependendo da autorizacdo do Gestor Federal para que os efeitos tenham impactos
nos beneficios. O formato pelo qual tem se estabelecido o desenho do PBF e os sistemas de
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aplicacdo a ele interligados foram sendo construido em torno dele refletindo de certo modo
sinais da apropriacdo de modelos diferenciados tributarios da interagdo intergovernamental
para sua consolidacdo pratica. O quadro abaixo visa ilustrar como na pratica, as principais
atividades de gestdo envolvendo um mesmo processo, podem resultar em uma acgéo desigual

entre os dois atores principais de governo, Federal e Municipal.

Acdes de Bloqueios Centralizadas

Encerramento do prazo de revisdo cadastral
Procedimentos de fiscalizagdo do MDS
Descumprimento de Condicionalidades Governo
Indicios de omissdo de informacdo ou de prestagdo de Federal
informacdes falsas, identificadas em cruzamento do cadastro
unico e outras bases de dados, ex: RAIS, INSS, etc.

Acdes de Cancelamentos Centralizadas
Acdes de fiscalizacdo do MDS
Beneficios blogueados ou cancelados por seis meses
Renda per capita superior a meio salario minimo constante no
Cadunico Governo
Posse de beneficiario em cargo eletivo remunerado, em Federal
qualquer das trés esferas de governo
Comprovacao de omissdo de informacao ou prestacédo de
informacdes falsas no cadastro unico

Quadro 8: Processos Centralizados.
Fonte: Adaptado pelo Autor com base no texto Orientador Curso Sibec - MDS (2014).

No formato apresentado no quadro as demandas municipais sdo encaminhadas por
formulérios padronizados pelo MDS que devem ser acompanhados de oficios e ap0s isso ser
arquivados por pelo ao menos cinco anos nos arquivos locais. As decisdes a respeito das
situacOes identificadas sdo respondidas e analisadas exclusivamente pela gestdo Federal do
PBF. Neste caso seria contraproducente a tentativa de aborda-lo a partir de um ponto de
observacao unico. Ao passo em gue este foi sendo criado o processo de aprimoramento e de
readequacao de sua logica, desenho e objetivos sob a égide da politica, se colocou como uma
condicdo permanente. Tal condi¢do o atribuiu caracteristicas encontradas ora em um, ora em
outro tipo de interacdo, portanto, ndo obedecendo em sua plenitude um Unico modelo. Pode-se
encontrar na estrutura do PBF a predominante combinagédo de fatores de centralizacdo e de
descentralizacdo, sugerindo assim um efeito hibrido que agrega tanto o tensionamento
peculiar nas relacbes poder, quanto na autonomia entre os entes federativos. Se por um lado o
PBF se projeta sobre a dindmica da descentralizacdo, dado que de alguma forma distribui
poderes de gestdo comuns aos membros subnacionais, por outro ocorre a limitagdo da atuacéo

destes. Sobre este ultimo aspecto resultaria em um formato com significativa influéncia
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hierarquica na qual as agbes sdo conferidas pela autoridade nacional de governo para as
unidades locais de gestdo, ndo havendo, portanto neste sentido um cenario de soberania para a
gestdo local, mas sim de adesdo destes na execucdo da politica publica em planos

verticalizados.

0 escopo de atuacdo dos governos subnacionais depende totalmente das decisGes
tomadas pelo governo nacional. Desta forma, estados e municipios acabam por
se configurar como unidades administrativas e 0 governo nacional centralizam
todas as decisdes, estabelecendo uma relagdo hierarquica. (ABRUCIO; SANO,
p. 3, 2009).

Estas distintas naturezas encontradas na operacionalizacdo do SIBEC de acordo com
MDS estéo alicercadas na legislagdo do PBF, por outro lado, a justificativa, na auséncia de
termo melhor, encontra-se no fato de que foi a necessidade de adaptacdo ao plano de
descentralizacdo administrativa estabelecida no final dos anos 80 com o advento da Carta
Constituinte de 88, que impulsionaram tais modificaces que conduziram o modo de
operacionalizacdo do programa. Conforme Helal ¢ Neves (2007) “o elemento de
descentralizagdo presente na participagdo das prefeituras facilita o controle da sociedade civil”
(HELAL; NEVES, 2007, p. 45). Ou seja, muito embora houvesse um terreno favoravel sob a
égide da legislacdo acerca da melhoria desse sistema, a base que sustentou as condi¢cfes para
tanto foi a modernizacdo da gestdo publica e juntamente com ela a alteracdo na relacdo de
poder entre as esferas politicas. Para ilustrar, basta lembrar que até 2006 ndo era permitido aos
municipios realizar processos minimos como bloqueios e desbloqueios de beneficios,
suspensdo, reversdao de cancelamentos. Vale dizer, o cancelamento de beneficios até o
momento ndo é prerrogativa municipal. Estes aspectos foram aos poucos sendo modificados
por influéncia de fatores ligados nitidamente a capacidade de gestdo, que no nivel Federal ndo
reunia um ndcleo de recursos humanos condizentes com as crescentes demandas de
fiscalizacdo, respostas ageis as inumeras ocorréncias que dentre elas destaca-se a morosidade
de solucionar os casos de beneficios cancelados pelo simples fato de seus beneficiarios
mudarem de municipio de domicilio ou pela exclusdo do cadastro da familia da base nacional
do SIBEC.

A versdo na qual se encontra o sistema oferece um robusto conjunto de informacGes as
Prefeituras e a populacdo de modo geral. Por meio dele é possivel saber ao se fazer consulta
ou extracdo de dados em relatorios, quantas familias estdo recebendo o beneficio e os
respectivos valores, o valor da renda percapita, que é a principal analise feita para que haja a
contemplacdo com PBF. Além disso, pode ser conhecido qual foi a tltima data de atualizacdo

da renda familiar, quantas pessoas havia na moradia. Quer dizer, para o eixo de fiscalizagdo
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do programa é algo que ganhou alta relevancia, dado que se tornam disponiveis para toda a
sociedade tais informagdes e com isso a possibilidade de reducdo casos de contemplacdo
indevida. A exemplo disso, a Caixa Econémica Federal -CEF mantém no seu Site a listagem
de beneficiarios gerada pelo Sibec, cujo acesso é livre. A fiscalizacdo do PBF é um eixo que 0

MDS mantém claro em seu rol de documentos e instrumentais para este 6rgao:

As demandas de gestdo de beneficios apresentadas pela instancia de controle
social municipal devem ser analisadas pela prefeitura. Salienta-se a relevancia
desse Orgdo como parceiro e monitor da gestdo municipal na gestdo de
beneficios. Sdo ainda atribuicGes da prefeitura o atendimento aos pleitos de
informacgdes e de esclarecimentos da Rede Publica de Fiscalizagdo, bem com a
divulgacdo ampla e permanente das informagdes relativas aos beneficios do PBF
e dos programas remanescentes (MDS, 2010, p. 65).

E aqui pode se observar como o papel da burocracia envolvida no desenho do
programa se mostra relevante e até mesmo podendo ser capaz de confirmar, na mesma dire¢éo
apontada por Helal e Neves (2007) que ao contrario do que diz 0 senso comum, a estrutura de
mecanismos formais de acdo expressaria a capacidade de o Estado ampliar o campo de
garantias contra pressdes recebidas de grupos de interesse deixando-o, portanto menos
vulnerdvel. Ao ser criado um ambiente de processos considerados especificos e fortes de
gestdo, em paralelo ha o aparecimento por parte da sociedade da demanda pelo conhecimento
sobre o que se tem feito e como se tem alcancado os resultados da politica, o que significaria
0 aumento gradual de mais controle.

O Orgéo Gestor pode realizar o credenciamento dos membros das instancias de
controle social do PBF junto CEF para acessar o Sibec para que 0S mesmos possam
acompanhar as informacfes sobre os beneficiarios e proporem em sua rotina de trabalho
diario formas planejadas de minorar os casos de omissdo de informagao ou da permanéncia de
beneficiarios que estejam fora dos critérios do programa, além disso, o acesso individual
tende em manter a qualidade dos cadastros e beneficios sempre condizente com a realidade
dindmica da situacao familiar dos beneficiarios, tal como a entrada e saida rapida no mercado
de trabalho que afeta principalmente a renda percapita familiar, critério primordial para a
permanéncia dos beneficiarios no programa.

Em outras palavras, o governo Federal entende que quanto mais qualificado for
acompanhamento dessas informagfes, maiores serdo as condi¢cdes de propor estratégias de
tratamento dos desvios na concessdo e maiores serdo possibilidades de insercdo de familias
que tiveram os beneficios bloqueados indevidamente. Com relagdo ao acompanhamento

dessas informagdes e de seus principais mecanismos de acdo e processo apresentam-se nas
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duas préximas subsecdes seguintes os aplicativos desenvolvidos e utilizados pelas prefeituras
para esta finalidade.

4.1.5 Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia — SIGPBF

O Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia (SIGPBF) é um sistema
destinado aos Gestores e Técnicos Municipais e aos Coordenadores e Técnicos
Estaduais para a execucdo e o acompanhamento de diversas aces de gestdo do
PBF e do Cadastro Unico. Ele permite, entre outros, inserir e manter atualizados
os dados da gestdo municipal, que sdo os dados do Prefeito e da Prefeitura, do
Orgdo Responsavel pela gestdo do PBF e do Cadastro Unico, do Gestor
Municipal, da equipe que compde a gestdo municipal do PBF e das ICS e seus
respectivos membros. (BRASILIA, 2013, p. 1)

Assim colocado o Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia — SIGPBF é um
mecanismo que conjuga subsistemas de gerenciamento e acompanhamento de informacdes
que vdo desde os cadastros até as estruturas e instancias operativas do PBF. Por meio deste é
possivel conhecer casos de beneficiarios em descumprimento com as condicionalidades,
auditorias realizadas pelos 6rgdos que compde a rede de fiscalizacdo. Além disso, o sistema €
0 caminho principal pelo qual os municipios devem seguir para realizar a manutencdo das
alteracdes sobre a gestdo local, (Gestores, Prefeitos, etc.) a instancia de controle social.
Espera-se que com a utilizacdo desse sistema de forma permanente pelas gestbes locais
tornem-se efetivos os processos de interlocucdo e comunicacgdo entre os atores que atuam na
rede. O acesso ao sistema ocorre via utilizacdo de senha e login proprios que cada
representante dos municipios recebem, cada um com grau especifico de perfil. O pablico em
geral também pode realizar o acesso para consultas publicas, sendo dispensados neste caso
senha e login. Para 0 MDS “a manutenc¢do de dados atualizados é importante ainda para que
os cidaddos e as diversas instituicbes da sociedade possam consultar as informacdes das
gestbes municipais e estaduais, contribuindo com a necessaria transparéncia da execu¢do do
PBF” (BRASILIA, 2013, p. 1). Castells (2009) explica que ndo é meramente a existéncia da
tecnologia da informacdo que ird por si mesma tornar o processo de producdo favoravel ao
plano da organizagdo, mas “a capacidade cultural de utiliza-la” (CASTELLS, p. 417, 1999).

4.1.6. Sistema de Condicionalidades - SICON

O SICON é o sistema de acompanhamento das condicionalidades das familias

beneficiarias do Bolsa Familia. Por meio deste aplicativo, os agentes da Gestdo Federal e

77



Municipal, além dos atores das ICS’s podem realizar os trabalhos de acompanhamento de
familias que ndo cumpriram os compromissos com PBF. Nele também é que se identificam as
causas do descumprimento e podem articular formas em conjunto com as areas envolvidas
com o programa, a fim de propor alternativas de inclusdo das familias e seus membros em
acOes complementares ao PBF. Com essa ferramenta é possivel propor recursos para evitar
sancGes que geralmente ocorrem nos beneficios, tais como bloqueios, suspensfes e o
cancelamento. Todos os membros das ICS’s devem ser cadastrados para acessar o aplicativo
em modo on line. Também os profissionais que atuam em programas que operam no Processo
de trabalho com as familias alvo do PBF devem ser cadastrados e utilizar o sistema para

monitorar a evolu¢do do acompanhamento que é mantido com as mesmas.

4.1.7. O indice de Gestdo Descentralizada - IGD

Em 2006 o MDS criou o indice de Gestdo Descentralizada — IGD que reflete o
desempenho da gestdo local do PBF em uma escala de variacdo que vai 0 al, quanto mais
préximos forem de 1 os resultados melhor seré a gestdo do programa nas cidades. Atualmente
segue as regras contidas na Portaria n® 754/2010 regulamentada também pelo Ministério.
Trata-se de uma estratégia de ao mesmo tempo propor uma forma de monitorar a
implementacdo do PBF e de incentivar que os municipios canalizem esfor¢os no sentido de
adotar uma postura de gestdo pautada pela efetividade lisura do PBF. O IGD reconhece as
gestbes que mantétm um conjunto minimante equilibrado de acBes necessarias ao
funcionamento do programa, por meio do repasse de dinheiro. “O IGD-M é um indice que
mede a qualidade da gestdo municipal do Programa Bolsa Familia e do Cadunico e garante o
repasse mensal de recursos financeiros aos municipios que apresentam bom desempenho”
(MDS, 2014). A regra do repasse obedece alguns critérios normativos que inclui dentre outros
fatores a taxa de atualizacdo de cadastros das familias beneficiarias do Bolsa Familia e a
validade das informac@es dos cadastrados inseridos na base nacional do Cadunico.

Os recursos recebidos pelos Municipios e pelos Estados visam financiar acdes de
apoio para o aprimoramento da gestdo do Bolsa Familia, que podem investir em melhorias
institucionais, infraestrutura e administrativa. A partir do apoio aos Municipios com
estratégias como as que foram destacadas anteriormente, o governo Federal espera que haja

uma mudanca proativa por parte deles no que se refere a relagcdo do controle social e gestéo
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local do PBF. Que seja fortalecido o carater da participacdo civica no programa e € o que se
pretende elucidar no préximo Capitulo.
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5 O CASO DOS MUNICIPIOS DE PEQUENO PORTE DA REGIAO
METROPOLITANA DE BELO HORIZONTE

Neste capitulo pretende-se apresentar os resultados do estudo que avaliou de que
formas a atuagdo das ICS’s, sob o ponto de vista de seu papel formal se relacionam com a
estrutura do Programa Bolsa Familia nos municipios de pequeno porte da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte, possibilitados por meio do trabalho realizado durante a
pesquisa. No decorrer do processo figuraram importantes modificacbes no cenario escolhido
para a materializacdo do trabalho. A pretensdo de estudar a participagdo formal a partir
daqueles que participam do processo significou verificar a dinamica pela qual esta ocorre.

5.1 Estratégias metodoldgicas empregadas

Optou-se como parte da metodologia a aplicagdo de questionarios elaborados,
encaminhados aos Municipios integrantes da pesquisa. Realizou-se antes o pré-teste no qual
se constatou a necessidade de alterar os questionarios em pontos determinados, como no teor
das questdes, dando maior clareza ao entrevistado. Com o pré-teste ficou evidenciado que
tanto a aplicacdo do questionario presencial quanto ao seu preenchimento a distancia estao
sujeitos basicamente aos mesmos tipos de vicios e que na pratica podem ocorrer, sem que
para tanto comprometa a fidelidade das informac6es recebidas, tais como o0 ambiente de onde
fala o entrevistado. Quanto cunho cientifico desse método vale lembrar que conforme Gil
(1989) “o questionario constitui hoje uma das mais importantes técnicas para obtencdo de
dados nas pesquisas sociais” (GIL, 1989, p. 124).

Para a elaboracdo dos mesmos tomou-se como referéncias as principais consideracfes
acerca do tipo de informacgdes que sdo geralmente levadas como questbes tematicas para a
area pesquisada. Os quesitos foram construidos de modo que os entrevistados pudessem
expressar suas respostas com maximo de naturalidade. Neste sentido elas estdo estruturadas a
partir das caracteristicas do cotidiano dos municipios em relacdo ao PBF, ao perfil escolar e
nivel profissional dos membros das ICS’s. nos municipios, além das atribui¢fes especificas
destes. A linguagem utilizada foi baseada, portanto nessas caracteristicas. Ressalta-se que isso
foi possivel devido a existéncia de um amplo banco de dados mantidos pelo Ministério do

Desenvolvimento Social e Combate & Fome em sua rede de informag6es (Rede SUAS) criada
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pela Portaria Ministerial n® 329/2006 e que é o Sistema de Avaliacdo e Monitoramento das
Politicas e Programas Sociais.

Deste modo o0s quesitos estdo orientados para a percepcdo que 0S entrevistados
elaboram ou podem elaborar sobre as realidades que sdo existentes no cenario que se inserem.
A partir disso, torna-se esclarecido que as questbes foram resultantes de analises em
questionarios que foram aplicados anteriormente por instituicdes como a CGU de 2006 a
2009, do Censo SUAS realizado pelo MDS de 2008 a 2013, de Teses e Dissertacdes recentes
que de algum modo envolveram este publico, em pesquisas académicas que dentre outras se
destaca (CAETANO; FILGUEIRAS, 2008); (MOURA, 2009); (BICHIR, 2010); e dos
questionarios mantidos pelo Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia por meio do
Sistema de Monitoramento das Atualizacdes Cadastrais - SIMAC.2 Além disso, foram
utilizados os manuais existentes que orientam a atuacdo desses espacos e a leitura de
instrumentos legais que versam sobre as atribuicdes, o formato, a postura, procedimentos,
responsabilidades, direitos, formas de acesso e possibilidades de manipulagdo das
informac@es financeiras, cadastrais, o tipo de acompanhamento que deve ser realizado, em
gue casos se processam a atuacdo, o tipo de conhecimento necessario para atuar, dentre
outras.

Inicialmente, como fora explicado nos processos metodoldgicos ainda na parte
introdutoria deste trabalho, os questionarios sao divididos em dois tipos: i) para Conselheiros
e ii) para Presidentes das ICS’s. No primeiro caso foram criadas 20 questdes e ao todo
formando 94 quesitos. No segundo, elaborou-se 18 questbes que contemplam 69 quesitos. Por
fim foram entrevistados gestores de 03 municipios participantes, que sdo considerados atores
chaves do PBF.

Todos os 14 municipios integrantes da amostra receberam 0s questionarios apos
terem sido convidados e recebidos por telefone ou pessoalmente as explicacdes acerca do
desenvolvimento da pesquisa, sua natureza e objetivos cientificos. Conforme se observa no
Quadro 9 a maioria deles sinalizaram uma resposta quanto ao retorno dos mesmos. Assim
obteve-se 64,3% de retorno das solicitacBes enquanto 37,7% ndo retornaram respostas de
nenhum tipo. Ainda neste quadro é possivel observar a situagdo dos municipios que deram

pelo ao menos um retorno sobre a ICS em relagdo ao seu funcionamento pertinente ao PBF,

® 0 Simac inicialmente foi desenvolvido em 2009 para facilitar o envio a0 MDS de informagdes complementares
a atualizacdo cadastral que sdo necessérias para regularizar a situacdo das familias. Nele existem questionarios
com perguntas especificas para cada uma das cinco ocorréncias de informagbes incorretas das familias,
identificadas pela auditoria TCU. Atualmente este aplicativo disponibiliza questionario sobre as ICS e a Gestao
do PBF.
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Ou seja, se estava atuante para a época, nas questdes precipuas deste programa, excluidas as
demais atribuicGes em outras possiveis a¢des e programas, independente de ser ou ndo uma
instancia exclusiva. Constata-se com isso que dos 64,3% municipios que responderam 55,6%
ndo estavam atuantes, ao passo que apenas 44 4% afirmaram que estavam atuantes junto ao
PBF. Dessa amostra, 35,7% ndo deram nenhuma resposta e foram retirados da amostra
visando garantir a solidez no estudo. Além disso, salienta-se que o niumero de municipios
participantes da pesquisa ndo esta associado a nenhuma regra amostral. N&o serdo
apresentadas inferéncias. De antemao, ressalto que, toda a analise se concentrou no conteido
das indagacgdes propostas para os entrevistados. Com efeito, a relevancia do estudo consiste
em conhecer como o0s atores (conselheiros e gestores) se posicionam perante a area peculiar
do controle envolvido junto ao PBF e como se colocam nesse processo, a partir de questdes
objetivas.

Esta foi resultante da ousadia académica de incorporar o maximo de elementos para a
conducdo do estudo. Insta clarear que a contra censo, todos 0s municipios possuem na base
nacional, dados recentes sobre composicdo das ICS e sobre a cria¢cdo da mesma, ndo havendo
até o momento nenhuma forma de acompanhamento do funcionamento pratico dessas. Na
maioria das vezes, nos casos em que apareceu a “ndo atuacao” das ICS, os representantes
apresentavam como dificuldades a articulacdo junto aos membros para reunir-se, alegando
haver principalmente o “desinteresse dos participantes”, ¢ a falta de pessoas disponiveis
integrantes da Sociedade Civil. Houve casos de municipios ndo atuantes em que surgiu, por
exemplo, situacBes que tendem a justificar a inoperancia desse segmento em razao também da
existéncia de outros mecanismos internos ligados a gestdo e que seriam positivos ou mesmo
suficientes para atender em certa medida as demandas de acdo da ICS, como se pode

observar:

“Apesar do Conselho ndo se reunir hd uma preocupagdo com a gestdo do
programa, ha reunibes de equipe multidisciplinar para discussdo de casos e para
estratégias de atendimento.” (REPRESENTANTE DE ISNTANCIA DE

CONTROLE SOCIAL®, 2013).

Todavia, a realizacdo de reunides aléem de outras atividades fora da esfera de
negociacao e debate permanente e da presencga da Sociedade Civil é considerada um trabalho

que acontece em paralelo em relacdo ao trabalho das ICS. Trata-se de arenas distintas de

% Informago cedida por representante de Municipio onde a ICS n&o é considerada atuante e que teve preservada
a sua identidade.

82



atuacdo e 0s objetivos nem sempre sdo 0s mesmos. Conforme a PNAS (2004) “as aliancas da
sociedade civil com a representacdo governamental sdo um elemento fundamental para o
estabelecimento de consensos, 0 que aponta para a necessidade de definicdo de estratégias e
correlagdo de forgas” (PNAS, 2004, p. 51). Significa que o trabalho de gestdo se completa
com o trabalho realizado pela ICS, dado que é meio ao processo de correlacdo de forcas que
ocorrem as decisdes sobre “o acompanhamento, fiscalizagdo e avaliacdo dos servigos
prestados” (PNAS, 2004, p. 51) dentre outras fungdes. O trabalho de acompanhamento e
fiscalizacdo em municipios que ndo apresentam a atuacdo factual pode ser um fator que
reforca e evidencia a existéncia de lacunas na relagdo da participagdo dessas esferas com a
estrutura do PBF, no que tange sua operacionalizagdo em nivel de técnica apropriada pela

burocracia interna a ele.

Situagao
Municipio Respondeu e Respondeu e nédo
atua atua

Na&o respondeu

Baldim X

Capim Branco X

Confins X

Florestal

Itaguara

X[ X[ X

Itatiaiucu

Jaboticatubas X

Mario Campos X

Nova Unido X

Raposos X

Rio Acima X

Rio Manso X

Sdo José da Lapa X

Taquaracu de Minas X

Total parcial 4 5 5

Total Geral 14

Quadro — 9 Situagdes ap6s envio dos questionarios aos municipios.
Fontes: Municipios da Amostra contatados para a entrevista (levantamento: fevereiro de 2013 a margo
de 2014). Elaboragdo pelo préprio autor

A Tabela 3 — abaixo apresenta como esta a situacdo dos Municipios no que se refere
ao numero de familias que recebem PBF e a estimativa de familias pobres existentes na
cidade. Esta situacdo expressa qual o quadro geral no qual se relacionam 0s processos que
envolvem a atuacao das ICS’s, quer dizer, de que contextos se referem as acdes em termos da

quantidade de pessoas, de familias e das condicGes de vida que representam em cada cidade.
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Tabela 3 - Situacdo atual do Bolsa Familia nos Municipios com menos de 20 mil

habitantes pertencentes a RMBH.

L N° de Familias Estimativa de Familias
Municipios P
Beneficiarias pobres
Confins 251 234
Florestal 293 248
Itaguara 504 577
Itatiaiucu 646 624
Jaboticatubas 1126 1320
Mario Campos 601 854
Nova Uniéo 462 505
Rio Manso 282 297
Sao José da Lapa 906 1210

Fonte: MDS/ Tabulacao do proprio autor realizada em out. de 2013 e out. 2014.

A apresentacdo destas informagdes tem sustentagdo no fato de que para as Instancias
de Controle Social que operam em face da politica do Bolsa Familia figuram as primeiras
demonstracdes da dimensdo e complexidade do desafio. Desafio, na medida em que a
amplitude do programa nos municipios esta ligada aos fatores de pobreza e extrema pobreza
identificada por meio do processo de cadastramento permanente das familias. O processo de
cadastro € o primeiro contato que a gestdo realiza com as familias potenciais beneficiarias,
além disso, faz parte das atribui¢bes das Instancias de Controle Social acompanhar também
esta fase. De acordo com o0 manual elaborado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e

Combate a Fome com o fim especifico de apoiar instrumental e pratico estas instancias:

As ICS s8o pecas fundamentais na fiscalizacdo do PBF, uma vez que podem
acompanhar de perto a gestdo do programa por terem mais acesso a populagao
local. Sdo também importantes aliadas dos gestores locais na garantia da
transparéncia e da corregdo de irregularidades na gestdo do PBF, podendo atuar
de forma conjunta com o municipio, subsidiando a fiscalizagcdo nos processos de
cadastramento, gestdo de beneficios, acompanhamento das condicionalidades e
articulacdo de oportunidades de desenvolvimento das familias. (BRASIL, 2010,
p. 28).

Mas esta meta tende a ser materializada a partir do momento no qual a capacidade
institucional também esteja orientada para esta direcdo. A realidade estrutural e de recursos
humanos envolvidos nestes espacos tem sido objeto de preocupacio permanente. E percebido
um hiato na evolucdo dos sistemas de gestéo ligados ao programa em relacéo a caracterizacéo
dos atores envolvidos nas instancias de controle. Quer dizer, a cada dia o programa torna-se

mais robusto, porém néo é possivel afirmar que 0 mesmo ocorre com o aparato das ICS. Esta
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tem sido uma dificuldade geralmente comum a estes 6rgdos e tém acarretado obstaculos para
se alcancar indicadores de desempenho (cobertura) confiaveis. Bichir (2011) aduz que vérios
objetivos relativos ao programa ‘“ndo foram atingidos de modo satisfatorio porque os
conselhos de controle social pouco funcionavam ao final de 2002” (BICHIR, p. 81, 2011). E
sdo exatamente neste periodo que se fortaleceram as agdes dirigidas para o controle social
neste campo.

Por outro lado, a quantidade de familias que sdo consideradas pobres se manteve
inalterada em todo o periodo pesquisado. Os dados do IBGE tém apontado para uma
estagnacdo da pobreza em relagdo ao ano de 2011. Nesse caso a fragil ampliacdo da incluséo
em relacdo ao numero de familias pobres pode indicar problemas na identificacdo dos mais
pobres nos municipios por meio do acompanhamento in loco das familias. Em que pese a
impossibilidade de se fazer inferéncias a esse respeito, a0 menos seria possivel a sinalizacao
de que a base na qual se tem tentado sustentar a hipotese inicial colocada é apesar de
complexa constituida de modo sélido, vez que, evidencia dentre outras questdes a relevancia
entre funcionamento do programa exclusivamente internalizado pela burocracia e a forma de
acdo das ICS’s.

O processo de focalizacdo baseado na identificacdo das familias que mais precisam do
PBF ndo seria um elemento desprovido de significado, ao contrario esta focalizacdo exerce,
tanto sobre as autoridades que atuam na focalizagdo, neste caso, a burocracia e os atores da
ICS, dentre os demais 6rgdos de fiscalizacdo; como também sobre as proprias populagdes
objeto da focalizacdo. Estes se reproduzem em diferentes dimensées, podendo, por exemplo,
no caso dos gestores do programa, configurar custos relacionados ao levantamento e
manutencdo de informacdes sobre as familias e custos politicos, uma vez que erros dardo
argumentos aos que se opdem ao programa. Para as familias, podem aparecer custos sociais
ligados & existéncia de um possivel estigma de fragilidade, de que sdo “acomodados” e custos
evidentes de mudarem seu comportamento para atender aos critérios de elegibilidade.
(SOARES, 2009).

5.2 Caracteristicas das Instancias de Controle Social

A caracterizacdo das ICS é algo que possui relevancia para reforcar o conhecimento
sobre as potencialidades e as fragilidades instrumentais e administrativas destes érgdos. A

atuacdo, atuacdo precaria ou mesmo a inoperéncia irdo resultar da conjugacdo das
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caracteristicas peculiares destas. Foram obtidas as informacdes sobre o tipo de instrumento
legal e a data que foi criada a ICS em todos os municipios, segmentos da Sociedade Civil
representados, areas governamentais envolvidas, 6rgdo gestor responsavel pela ICS, estrutura
fisica, tempo de criagdo, se foi ou ndo criada exclusivamente para acompanhar o PBF e que

Instancia é a responsavel pelo exercicio do controle social do PBF.

5.3 Atos de criacdo das Instancias de Controle Social nos Municipios pesquisados

O tipo de instrumento que disciplina as a¢6es das Instancias de Controle Social no
recorte de municipios estudados e que constaram as informagdes sobre os instrumentos legais
que disciplinam as diretrizes, objetivos, forma de atuacdo, a composicdo e versam sobre as
atribuicbes em sua maioria corresponde a 55,6 % desse conjunto 60% constitui-se de
Portarias. 20% sé&o constituidos de Leis e 20% séo disciplinados por Decretos.

Por um lado, nos casos dos municipios que se baseiam em Portarias pode-se observar
que estas sdo datadas da época na qual ja estava em implementacdo o PBF. Por outro lado a
situacdo se contrapde quando observamos a situacdo das instancias constituidas ou designadas
por Leis Municipais, ou seja, todas elas datam de periodos nos quais o PBF ainda ndo era
existente. A escolha do tipo de instrumento normativo que ir& nortear tanto as atribuicdes e o
rol de direitos das ICS implica em uma estratégia a ser considerada, pois tem haver com a
questdo do poder atribuido para estas instituicdes. Assim pode se ter uma ICS fragil ja na sua
génese de formacdo. Vejamos melhor esta questdo: Uma ICS estruturada a partir de uma
discussao propositiva do ambito Executivo para o Legislativo pode pressupor que em meio ao
processo que vai da criacdo da lei até sua aprovacdo e sancionamento, esteja envolvida uma
relacdo de didlogos, acordos negociacbes das cadeiras de representacdo pelas instituices que
¢ mais complexa quando comparado com 0s demais instrumentos legais geralmente mais
frageis sob o ponto de vista da sua execucao.

Dentre muitos fatores que podem ser mencionados destaca-se o fato de ser mais amplo
0 campo de conflitos de interesse e, portanto exigindo maior capacidade de negociacao para
atender e mesmo convergir em um acordo. Além do mais uma ICS criada em Lei sempre ird
exigir que se perpasse este caminho também para sua supressdo ou alteracdo. Note-se que a
afirmacédo consiste em mostrar que este mecanismo se posiciona de modo mais democratico
em relacdo aos demais e ndo que a Lei em si mesma garante uma ICS atuante na pratica. O

fato é que no caso de Decretos, Portarias etc., a decisdo geralmente nasce e esgota-se no
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Executivo. Geralmente ndo é desenvolvido um ambiente de discussdo para a formacao desses
canais de participagdo. Este aspecto revela reflexo do insulamento na medida em que atende
0s objetivos mais préximos dos 6rgaos gestores.

Uma parte consideravel, 44,4% nédo havia informado até 0 momento da pesquisa 0s
dados sobre a situagdo das ICS. E importante salientar que alimentar o banco de dados dos
sistemas de informagdes do PBF corretamente implica em participagdo de recursos
financeiros de apoio a gestdo local do Bolsa Familia e do aparato estrutural de funcionamento
das ICS. Nesse caso, € uma estratégia de cooperacdo intergovernamental implantada pelo
MDS que visa, além de manter atualizadas as informacGes dos atores municipais dar
visibilidade e clareza destas informacdes ao publico, em outras palavras, se traduziria em um

reforco para o controle social. A situacao pode verificada na Tabela — 4 abaixo.

Tabela 4 — Situacdo dos instrumentos legais por Municipios

Municipio Tipo de instrumento N° do ato Data
Confins Portaria 1586 4/4/2012
Florestal Decreto 001 2/2/2009
Itaguara Lei 001 19/3/1997
Itatiaiucu Portaria 2438 01/09/2011
Jaboticatubas N&o consta 1407 N&o consta
Mario Campos Né&o consta 56 Né&o consta
Nova Unido N&o consta N&o consta N&o consta
Rio Manso Portaria 33 25/5/2005
Sdo José da Lapa N&o consta N&o consta N&o consta

Fonte: SIGPBF — Setembro de 2013. Elaboracéo do autor.

A relevancia em se discorrer sobre esta situacdo consiste em que é também por meio da
qualidade das informacdes existentes e do fluxo de sua atualizacdo que o ente Federal repassa
aos municipios os incentivos para a gestdo da politica local do Bolsa Familia. O Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome tem sido enfatico ao manter junto aos municipios
uma permanente arena de informacfes que permitam a identificacdo de cenarios que podem
exigir modificacdes, por exemplo, no aspecto da compatibilidade desses instrumentos em face
do contexto atual do PBF e das proprias caracteristicas sociais, econdmicas e politicas onde
opera. Ou seja, € uma situacdo que de alguma maneira tende em tentar combinar as
disposicdes normativas antecedentes ao proprio Bolsa Familia com os preceitos atuais que o

sustentam.
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5.4 Informagdes dos Conselheiros e das Instancias de Controle Social

A analise dessa situacdo foi realizada levando-se em consideracdo: nivel profissional,
cargo que ocupa na ICS e vinculo institucional dos conselheiros.

Atender e interpretar as disposi¢des contidas nos instrumentos de gestdo da PNAS tem
sido ao longo de seus 10 anos de criacdo, dificultado pela propria possibilidade de se fazer
distor¢cBes com as terminologias nela contida. Ao se criar termos que possuem semelhanca
com outros ja existentes (ambiguidades) abre-se espago para institucionalizar uma espécie de
funcdo hibrida. O que se pode dizer a respeito do efeito pratico disso é que dos 9 municipios
observados, 85,7% consideram que o0 Secretario Executivo seja um conselheiro. Outro fator
gue pode auxiliar nessa interpretacdo seria um equivoco no momento de realizacdo do
cadastro da informacéo no sistema CADSUAS por parte dos municipios.

Conforme a PNAS™ a Secretaria Executiva dos Conselhos é uma estrutura técnica e
deve contar com um profissional de nivel superior. Esta exigéncia é devida dentre outras
questdes a grande complexidade de informac@es e procedimentos neste campo, bem como de
suas prerrogativas. S0 assuntos tematicos que na maioria das vezes ira depender de uma
interpretacdo especializada, tais no caso do Bolsa Familia, relatérios analiticos de evolugdo
financeira, auditorias, fiscalizaces e analises de concessdo de beneficios, acompanhamento
das condicionalidades do Programa, enfim, uma gama de agdes que muitas vezes a burocracia
assume unilateralmente. O papel desse Secretario Executivo € justamente o agir
intermediando esse universo formado pela burocracia e sociedade civil. O equivoco se faz na
medida em que este passa a ser entendido como o Secretério da mesa Diretora da Instancia,
ficando relegado ao mesmo a funcdo de redigir Atas, Pautas, Convocatoria, podendo até
mesmo interferir nas votacdes e nas deliberacdes, etc. E devido a isso que a maioria das
cidades estudadas vem cadastrando os mesmos como se fossem membros do Conselho. Isto é
constatado nas duas bases de dados pesquisadas para este trabalho.

Um dado que pode ser relevante para fortalecer o conhecimento sobre o carater da
participacdo no contexto atual do PBF é o perfil de formacdo do Presidente da Instancia de
Controle, pois € ele que ira representar formalmente as decis6es do grupo baseando-se no rol
de informacdes e evidéncias que lhe forem apresentadas. Este deve possuir capacidade de
discernimento para conduzir as plenarias e conhecer o conteudo sobre o Programa. No rol dos

municipios verifica-se que 11,1% sdo de nivel médio, 66,7% possuem nivel superior e

10 politica Nacional de Assisténcia Social — 2004. MDS.
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22,2% sem nenhuma formagcéo profissional. Nota-se que o numero de Presidentes abaixo
do nivel médio é alto para o modal de analise. Contudo, os presidentes com formacao superior
€ majoritaria nas cidades pesquisadas, 0 que torna positiva a situacdo para o PBF. No que se
refere ao sexo do presidente das ICS, verificou-se que ha pouca diferenca entre 0s mesmos,
55,6% sdo do sexo feminino e 43,4% s&o do sexo masculino. Quando é analisado o nivel de
escolaridade, “nivel superior” entre 0s géneros constata-se que 66,7% desse publico sdo
mulheres, o0 que resulta em um alto indice da presenca destas nos espagos das ICS’s e com
mais tempo de estudo. E o que mostra a Tabela — 5 abaixo. A maioria dos presidentes das

ICS, 33,3% sdo cadastrados como “Sem vinculo”.

Tabela -5 Informag0es sobre Presidentes das ICS’s ao mesmo tempo por:
Escolaridade, sexo e tipo de vinculo

N° Municipios | Nivel de escolaridade | Sexo Tipo de vinculo
1 Superior Masc. Sem vinculo
2 Sem formagao Masc. Servidor temporario
3 Sem formacao Fem. Voluntario
4 Superior Fem. Comissionado
5 Superior Fem. Estatutério
6 Superior Masc. Sem vinculo
7 Medio Masc. Sem vinculo
8 Superior Fem. Estatutario
9 Superior Fem. Comissionado

FONTE: Elaboracéo do préprio autor com base no Cadsuas/2014.

Ainda na Tabela - 5 acima se detalha a situacdo dos municipios em relacdo ao
quantitativo de conselheiros por nivel de formacdo profissional. No tangente ao nivel de
formacdo profissional dos conselheiros observa-se que 22,2% ainda declaram ndo que
possuem nenhuma formacdo profissional. O numero de conselheiros com ensino médio
completo é de 11,1% o que é distante daqueles que sdo profissionais com formacdo
profissional que exigem algum tipo de curso superior, 66,7%.

O tipo de vinculo do membro do conselho com a instituicio também é uma
informagdo que podemos obter para termos uma visdo das caracteristicas que predominam
nestes espacos. Conforme Spinelli (2008) quanto mais tempo de instru¢do de conselheiros,
maiores seriam as tendéncias de existir uma atuagdo e uma gestdo mais efetiva das ICS’s. Por
outro lado, Pochmann citado por Spinelli (2008) constata que somente o aspecto de nivel de
educacéo formal ndo conseguiria explicar os altos indices de participagdo conhecidos naquele

local. Ou seja, atuacdo de espagcos como as ICS pode ser verificada a partir de um conjunto de
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fatores estando incluidas as caracteristicas como a escolaridade, mas a tradicao associativa da
comunidade tende a exercer uma importante acio influenciadora. E o que sera observado na
Tabela — 6. Nela observa-se que a maioria dos voluntarios ndo possui o nivel médio de ensino
0 que representa 55,5% dos casos. Os servidores estatutarios, ou seja, aqueles aprovados em
concurso e mantém vinculo com a instancia de controle social em sua maioria s&o no minimo
graduados em alguma profisséo e representam 46,6% dos casos.

Como se observa 11,3% dos membros das ICS que sdo voluntarios é a0 mesmo
tempo “sem formacao profissional”’. A maior concentracdo desses casos encontra-S€ no
municipio de Itaguara. Em pesquisa nacional recentemente divulgada pela Rede Brasil de
Voluntéarios''revelou que 1 em cada 4 pessoas fazem ou fizeram algum tipo de servico
voluntario no Brasil. Mas de acordo com os dados das ICS pesquisadas para esta dissertacao,
apenas 18% sdo vinculados nessa categoria. Por outro lado 55,6% dos mantém voluntarios
em sua composicdo. Quer dizer, quando se compara esse dado com as demais categorias
existentes o indice entra em queda. O menor indice encontrado de voluntérios esta no nivel
de profissionais com curso superior, apenas 2,6%. A maior parte, 26,1% € registrada como
“sem vinculo”, seguido dos que sdo “servidores estatutarios”, representando 24,3% do
modal.

A Tabela - 6 ainda evidenciam que daqueles que estdo cadastrados na categoria “sem
vinculo” 12,2% sdo formados de “profissionais de nivel médio”. Podemos também notar
certa predominancia no nivel de profissdo, “profissionais de nivel superior”, formam a
grande parcela que compde as ICS’s. Eles atingem 49,9% da composi¢do na amostra. O que é
positivo em relacdo com o cenario no pais quanto ao aspecto de escolaridade da populacéo,
dado que conforme o IBGE cerca de 65.043.146 pessoas com 15 anos ou mais de idade ainda
ndo havia concluido o ensino fundamental no pais até o ano de 20102 e, além disso, a média
de anos de estudo desse publico é 8,8 anos de estudo, ou seja, abaixo do nivel médio de
ensino. De acordo com 0s casos observados apenas 0s municipios: Florestal, Nova Unido e
Rio Manso possuem Conselheiros cujo vinculo se da por meio do “servidor temporario”
também conhecido como contrato precario de trabalho. Destes 60%s&o profissionais de curso
superior. A maior parte destes, 67% concentra-se em Rio Manso. Quanto ao aspecto de

vinculagédo baseado na categoria “Servidor temporario” estes representam 33% dos casos.

1 Pesquisa realizada em 2011 com 1550 participantes. A pesquisa foi encomendada para tracar o perfil dos
voluntarios no Brasi. O nivel de confianga adotado foi de 95%. Disponivel em:
http://www.redebrasilvoluntario.org.br/pesquisa/.
12 Fonte: Dados retirados do site do IPEA 2014.
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Tabela — 6 Distribui¢do dos Municipios ao mesmo tempo por tipo de vinculo junto a ICS e o nivel de formacéo profissional

Sem formacéo profissional Profissional de nivel médio Profissional de nivel superior
Municipio N
Vo* | St | Sex | Epx | C+ | Sv* | Ec* | Vo* | St~ | Sex | Epx | Cx | Sv* | Ec* | Vo* | Stx | Sex | Ep~ | C* | Sv* | Ec*

Confins 2 - 1 - - - - 1 - 2 - 1 6 - - - 8 - - 4 - | 25
Florestal - 2 - - - 1 - - - - - - - - - - 3 - - - 6
Itaguara 4 - - - - - - 3 - - - - - - 2 - - 1 - - 1 |1
Itatiaiugu 2 - - - 1 - - 1 - - - - - - - - - - 1 1 - 6
Jaboticatubas 3 - - - - - 2 1 - - 1 - 1 3 1 - 3 - 4 1 - 120
Mario Campos - - - - - - 4 - - - - - 2 - - - 1 - - 2 - 9
Nova Uniéo - - 1 - - 1 - - - - - - 2 - - 1 1 - 3 1 - 110
Rio Manso 2 - - - 1 1 1 - - 1 - - 3 - - 2 6 1 - 2 - 20
S8o José da Lapa | - - 1 - 1 1 - - - - - 2 - - - - 1 - 1 1 - 8
Total parcial 13 |2 3 - 3 4 5 5 - 2 1 3 |14 3 3 3 |23 2 13|12 1 115
TOTAL GERAL 30 28 S7

*Vo= Voluntario - * St= Servidor temporario - *Se= Servidor estatutario - * Ep= Empregado de empresa publica - *C= Comissionado - *Sv=
Sem vinculo - *Ec= Entidade ou cooperativa.

FONTE: Elaboracéo do Autor com a partir da base do Sistema de Cadastro do SUAS/MDS — CAD/SUAS 2014.
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5.5 Caracterizacdo das Instancias de Controle Social quanto ao aspecto da

formalizacéo institucional

As caracteristicas ligadas aos aspectos da forma pela qual e quando foram
criadas ou instituidas podem trazer para a reflexdo contribuicGes positivas como, por
exemplo, o fato serem ou ndo exclusivas para 0 acompanhamento do PBF, qual a area
geralmente estd ligada o conselho responsavel pelo trabalho de acompanhamento,
quando estas foram instituidas, se foram instituidas antes ou posterior a criacdo do PBF
no pais. Cada um desses fatores traz reflexos para o desempenho das atividades das
ICS’s e que em sempre € possivel prever de que forma pode afetar a direcdo da politica
envolvida.

O fato de ndo se ter uma instituicdo exclusiva para atuar frente as demandas
préprias do PBF pode pressupor que ainda é existente um cendrio de fragmentacéo e de
uma carga excessiva de servigos. Aliar os compromissos de distintos programas e
formas de fiscalizacdo tende a figurar resquicios da acumulacdo de tarefas identificada
anteriormente quando da transicdo do Governo FHC em 2002 para o Governo Lula em
2003. Uma das questdes apontadas na época por meio de diagnosticos foi a estagnacao
da acdo das instancias que deveriam acompanhar o PBF nos municipios, devido ao
acumulo de responsabilidades. Esta situacdo como ja referi anteriormente, levou 0 MDS
por meio do CNAS em 2014 a determinar que os Conselhos Municipais de Assisténcia
Social em todo Brasil seja o responsavel pela fiscalizacdo e acompanhamento da gestédo
do PBF.

Uma das cidades informou que o 6rgdo que acompanha o Bolsa Familia é o
Conselho de Direitos das Criancas e do Adolescente, as demais indicaram o Conselho
de Assisténcia Social - CMAS. Saliento que todas as instancias possuem atos de
criagdo/designacgéo, seja por meio de Lei, Decreto ou Portarias. 1sso mostra que muito
embora apenas a minoria recorresse criacdo de instancias exclusivas, atendem aos
pressupostos de formalidade, que dentre outras é condicdo para aderir ao PBF.

A designagéo de modo geral ao CMAS para a fungéo de fiscalizar o PBF néo
significa, contudo um aspecto negativo determinante. Uma caracteristica que pode ser
vista como grande vantagem € o fato de que estes séo deliberativos. Esta condicéo traz
para o nucleo do programa muitas possibilidades de fortalecer os processos decisorios
que envolvem as instancias. Podemos talvez até mesmo considerar a existéncia de um

tipo de “trade off” na relagdo destas escolhas. Por um lado pode haver perdas e por
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outro, compensacOes para elas. Contudo esta situacdo torna-se mais densa no caso
desses municipios, dado que neles o aparato relacionado a estrutura de gestdo dessas
competéncias é geralmente muito fragil, com pouca capacidade de articular estratégias
para que na pratica a vantagem deliberativa seja aplicada e seja de fato vantagem. A
criacdo de ICS exclusivas e deliberativas, portanto tornaria uma questdo onerosa para as
prefeituras haja vista que se olhada em curto prazo, para estes municipios seria
necessarios mais do que mera formalizagdo. A criacdo de uma instancia exclusiva traz
juntamente as mudancas de ordem estrutural, administrativa e de responsabilidades de

gestdo de todo o aparato programatico, porque reconhece a gama de responsabilidades.

Tabela 7 — Existéncia de Instancias exclusivas de controle social

Instancia é exclusiva
Sim 3

Municipio

Q.
o

Confins
Florestal
Itaguara
Itatiaiucu
Jaboticatubas
Mario Campos
Nova Unido
Rio Manso X

Sdo José da Lapa X

Fonte: SIGPBF. Elaboragao prépria do autor. Data: 05/07/2013.

XXX | X|X|X|X|Z

Na Tabela - 7 acima, identificamos a existéncia ou ndo de ICS que atuam
exclusivamente na tematica do PBF. A situacdo encontrada é a seguinte, apenas 22,2%
das cidades do conjunto em descrigdo declaram que possuem uma instancia exclusiva
para acompanhar todo o processo dos cadastros e das atividades comuns ligadas ao rol
de atribuicGes que sdo definidas pelos instrumentos de gestdo do Bolsa Familia. O
conselho ndo sendo uma instancia exclusiva pode pressupor a reproducdo da
conformacéo de uma relacdo na qual pode existir a sobreposi¢do de fungdes, conflito de
interesses, disputa pelo poder etc., que inclusive tem sido parte dos problemas
enfrentados nestes espacos em todo o pais e que sinaliza pelas ultimas decises do
Governo Federal sua intensificagdo. Com o0 objetivo de conhecer como estava
informada a estruturagado fisica das ICS’s conforme os proprios municipios registraram
no CADSUAS, foi realizado o levantamento e andlise de acordo com o tipo de recurso
material disponivel aos mesmos pela Gestdo local. Os recursos materiais formam um

conjunto estrutural que visa a criagcdo de condi¢des para que o desempenho do trabalho
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dos conselheiros e do proprio 6rgdo de controle social seja reforcado e até mesmo
executado. A condicgdo da estrutura fisica pode revelar muito do carater da atuacdo das
ICS’s, dentre muitos fatores os ligados a logistica e a execu¢do administrativa dos
servicos e dos processos de trabalho de fiscalizagdo, acompanhamento do cadastro das
familias e da gestdo dos beneficios. Localizar as familias em situacdo irregular com
PBF, realizar a busca ativa de familias que estdo em processo de exclusdo e ndo estao
inseridas no Programa, acompanhar aquelas que ndo estdo cumprindo com as
condicionalidades do PBF; pressupbe que, em certa medida, haja um cenario favoravel
para o alcance de resultados positivos a adequacédo equipamentos e recursos compativeis
com a complexidade dos servicos e com a dimensdo que 0 programa representa nas
cidades.

O IGD-M como informamos em secdo passada é o principal indice de gestdo
gerador de recursos financeiros destinados pelo Governo Federal para que na pratica
haja a possibilidade de que os municipios tenham condic¢Ges para identificar melhor o
publico do PBF e identificar falhas do processo de cadastramento e questdes vinculadas
com a falsidade de informacao, tal como a subdeclarardo de renda, dentre outras. Juntas
as cidades que informaram os dados da estrutura reinem anualmente um montante de
R$ 101.061,84"% um equivalente de R$ 20.212,37 em média por ano aos municipios.
Os valores sdo repassados para que 0s municipios invistam em acles de gestdo e
infraestrutura do PBF. Vale dizer também que em Minas Gerais o valor anual pode
chegar até R$ 1.546.198,32. Cabe frisar que a contracorrente 0 Estado recebe estes
recursos a partir da qualidade da gestdo do PBF e Cadlnico nos Municipios, ou seja, de
acordo com os indices municipais atingidos através do trabalho local os Estados
recebem o0s incentivos do Governo Federal, sem que na pratica haja alguma
correspondéncia em relacdo a participacdo destes na execucao do Programa. A demanda
por melhor aparelhamento da estrutura local da gestdo da ICS é um assunto
demasiadamente debatido nos Féruns e encontros frequentemente realizados na RMBH.
Os municipios geralmente apoiam sua justificativa na auséncia ou insuficiéncia de
recurso materiais e financeiros. Raramente é encontrada no rol de municipios a
autonomia necessaria na decisdo dos gastos e investimento. Geralmente o que ocorre é
apenas a ratificagdo desta. A tabela - 8 abaixo, nos da a ilustracdo de como esta

equipado a ICS’s nos municipios integrantes da pesquisa.

13 Dados Site do MDS: http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/gestaodescentralizada/indice-de-gestao-
descentralizada-igd. Consulta realizada em 06/10/2014.
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Tabela — 8 Estrutura fisica exclusiva das ICS’s

Municipio

Computador

Telefone

Fax

Maquina
copiadora

Veiculo

Impressora

Som

Data
Show

Confins

1

Florestal

Itaguara

1
1
1

Itatiaiugu

Jaboticatubas

Mario Campos

Nova Uniao

Rio Manso

N[

Sao José da Lapa

Total

2

1

1

5

0

FONTE: Elaboracéo do proprio autor. Extracdo de dados do SIGPBF/MDS/ 2014.
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De acordo esta tabela 55,5% dos Municipios informou a situagdo. Daqueles que
informaram 60% possuem computadores exclusivos para o uso da ICS. Apenas 40% das ICS’s
dispdem de telefone préprio e 20% informaram possuir fax disponivel. Quanto a maquina
copiadora também apenas 20% registraram a existéncia exclusiva para utilizacdo na ICS. Um
dado que figurou de modo significante foi existéncia de “som”, 80% possuem este recurso. E
valido esclarecer que frequentemente 0 MDS envia as midias de som para que sejam utilizados
nas campanhas de recadastramento e informacdes para as familias, a cada dois anos. Da mesma o
orgdo encaminha as gestdes locais as midias de DVD contendo instruc¢des para as ICS’s, técnicos
do PBF etc., 60% dos municipios contam os aparelhos para multiplicar as informacdes.

Com relagdo a possuir “veiculo” 60% ndo contam veiculo préprio para atuar na
fiscalizacdo e acompanhamento das familias, deslocamento dos membros das ICS’s. Como se
observa sao poucas as ICS’s que contam infraestrutura adequada para atuar. Provavelmente as
dificuldades sdo inimeras e afetam a forma de relacionamento entre a gestdo e a ICS’s, dado que
certamente o trabalho dessas instancias estara atrelado ao compartilhamento de equipamentos; o
que pode provocar a morosidade nas acles, a realizacdo precaria do trabalho ou mesmo resultar
na inoperancia destas.

O tramite dos repasses aos municipios de recursos para 0 aprimoramento da estrutura
local responsavel pela ICS, em que pese a l6gica de isonomia no tangente ao indice de
atualizacdo cadastral, estimativas de familias pobres e do nimero de familias beneficiarias do
PBF, de acordo com o Quadro 10 permite verificar que na préatica pode haver investimentos
distribuidos em condicdes desiguais entre os municipios. Ha cidades que mesmo tendo um
elevado numero de familias beneficiarias em relacdo com as demais acabam acessando um
montante relativamente inferior de recursos financeiros. A proeminéncia de recursos verificada
em favor de alguns municipios em detrimento de outros pode estar questionando a eficacia dos
critérios adotados atualmente, que prioriza a capacidade dos municipios de atualizar os dados das
familias cadastradas e ndo necessariamente aqueles com maior nimero de familias na malha do
PBF. Ainda com relacdo aos argumentos de que o IGD conforme o MDS constitui o principal
recurso que reconhece os resultados locais da gestdo do PBF, para que 0s municipios implantem
de modo otimizado formas locais de acompanhamento das familias e necessario frisar que devem
ser destinadas as ICS’s no minimo 3% de todo o valor repassado ao municipio para o uso

exclusivo nas acoes de fiscalizagdo, estruturacao das ICS’s, etc. Todavia de acordo com os dados,
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ndo hd de forma clara uma correlacdo efetiva entre o indice de atualizacdo e o valor final
repassado, ou mecanismo que demonstre tais destinacées. Além disso, apenas 33% das ICS’s
possuem orcamento proprio. O indice de atualizacdo dos cadastros € o principal indicador
utilizado pelos municipios para monitorar o desempenho do PBF. Por meio dele os 6rgéaos e as
instituicOes locais podem tracar agdes que auxiliardo no conjunto das atribuigcfes comuns ao

atores que fazem parte do processo de implementagéo do programa.

. Valor destinado Ne familias Indlpe d?
Municipios L, atualizacao
MDS beneficiarias

cadastral
Confins 5.780,00 251 0,77
Florestal 6.069,40 293 0,53
Itaguara 10.140,30 504 0,72
Itatiaiucu 5.992,40 646 0,53
Jaboticatubas 9.960,80 1126 0,56
Mario Campos 4.169,70 601 0,43
Nova Unido 5.359,80 462 0,56
Rio Manso 4.687,70 282 0,66
Sdo José da Lapa 10.575,70 906 0,49

Quadro — 10 Valores repassados aos municipios com relagao ao indice de atualizagdo cadastral.
FONTE: Portal da Transparéncia/2014 — Indice de Gestdo descentralizada/MDS/2014.

Como se pode observar no quadrol10 acima, 44,4% dos municipios com menores taxas de
atualizacdo cadastral recebem mais volume de recursos que agueles com os maiores indices
apurados. A politica utilizada para realizar as destinacGes destes recursos evidencia seu lado
seccionado na medida em que omite a realidade de tais questdes. Também o fato de prevalecer a
distribuicdo desigual do dinheiro entre as cidades afeta a forma de atuacdo dos espagos de
controle social, especialmente para aquelas cidades onde é maior o numero de familias e
consequente toda a malha de cadastros e menor a quantidade de verbas para investir nas
estratégias e no aparato do acompanhamento. Para visualizar esta situacdo elaborou-se o grafico
abaixo ele corrobora as alegac6es de que um formato instavel de transferéncias dos recursos pode
alterar significativamente o modelo de atuagdo das ICS’s, dado que muitas vezes 0s estes
recursos ndo chegam a tempo habil aos Fundos Municipais de Assisténcia Social — FMAS. Os
atrasos geram também dificuldades na realizacdo das prestagdes de contas e no investimento local

com as ac¢des que sdo planejadas pelos Municipios.
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Grafico — 1 Repasses do IGD aos Municipios em 2014
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FONTE: Elaboragéo propria. Dados do Portal da Transparéncia de recursos Federais — 2014.

Como é observavel, o IGD além de estar sendo repassado de modo desequilibrado entre
0S municipios, na pratica ndo é repassado todos os meses. Muito embora 0s municipios ja 0s
tivessem recebido no més de agosto, por exemplo, houve uma lacuna em Janeiro, Abril e Junho.
Esta intempestividade acaba por gerar morosidade também nas acGes locais, pois todos 0s custos
operacionais passam antes pelo crivo dos saldos orcamentarios, pela existéncia prévia de créditos
financeiros destinados aos investimentos que ndo outra coisa sendo despesas. Lotta (2102) ao
abordar fatores institucionais e organizacionais no que tange a influéncia da burocracia para os
atores sociais concorda com Pierson quando afirma que “regras € instituicdes transformam ou
expandem as capacidades do Estado, dando incentivos e provendo recursos a alguns grupos e
individuos e dificultando o acesso de outros” (LOTTA, 2012, p. 30).

Analisando as respostas

Ainda nesta subsecdo serdo apresentadas ao leitor as analises possibilitadas por meio das
respostas fornecidas pelos entrevistados durante a pesquisa. Esta parte do trabalho esta
estruturada em dois momentos na mesma subsecdo. O primeiro é referente as analises das

respostas dos Presidentes das ICS’s enquanto ocupantes de uma posigdo institucional que, em
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tese pode ser privilegiada, dentre outros fatores, pelo poder a estes atribuidos e que respondem
administrativamente pelo Conselho. J& o segundo, aborda as respostas fornecidas pelos
Conselheiros enquanto participantes providos de menor insercdo institucional no espaco dos
conselhos. Assim, da Tabela 9 até a Tabela 16, apresentam-se as analises dos responsaveis pelos
Conselhos. A partir da Tabela 17 encontram-se as abordagens referentes aos préprios

conselheiros.

Tabela — 9 Situacéo das reunifes nas ICS’s

Este Conselho se reiine? N %
Sim 3 75,0
Nao 1 25,0
Total 4 100,0
Fonte: Elabora¢do do autor a partir dos questionérios aplicados em 2013, junto aos
municipios.

Na Tabela - 9 acima os Presidentes das ICS’s em sua maior parte, informam que realizam
reunides, evidenciando uma situacdo favoravel no fator de funcionamento da instancia, 75%
delas se reunem, das que reanem 50% afirmam que as reunides acontecem uma vez a cada més,
como se mostra na Tabela - 10 abaixo. As orientacdes do MDS e SENARC € que o periodo de
reunides seja estabelecido no regimento das instancias e que seja escolhido em plenaria propria
para tanto. Faz parte, portanto de um conjunto do ordenamento instrumental que esta voltado para
a instrucdo de formatos minimamente planejados de a¢des. Para 0s casos nos quais 0s municipios
ndo tenham a previsdo das reunides definidas, por exemplo, a orientacdo é que sejam feitas no
minimo duas durante o ano. Além quanto ao aspecto de reunir e ter o periodo desses encontros
previamente registrado reflete o carater da organizacéo institucional. A realizacdo das reunides é
primeiro indicativo do modo de participagéo civica local. Os encontros marcados que acontecem
nesses espagos é de certo modo a expressdo do capital social envolvido e da natureza de cultura
civica e, aos atores que participam pressupde a existéncia de disponibilidade, interesse coletivo e
politico, dentre uma gama variada de condi¢oes.

Além disso, como ficou demonstrado 26,1% dos membros dessas instancias sao
voluntarios que em tese teriam maior disponibilidade de tempo em relacdo aos prestadores de
servigo que formam 73,9%, para comparecer as reunides e dedicar-se nos trabalhos normalmente

atribuidos a ICS.
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Tabela — 10 Frequéncia de reunides realizadas pelas ICS’s

Com qual frequéncia este conselho se retine para discutir %
assuntos ligados ao Programa Bolsa Familia?

Uma vez por més 2 | 50,0
Outra forma 1 25,0
Total 3 75,0
N&o respondeu 1 25,0
Total 4 1100,0
Fonte: Elaboracado do autor a partir dos questionarios aplicados em 2013, junto aos
municipilos.

Como se observa na Tabela - 11 o processo de escolha para a inser¢do nas ICS’s foi
objeto de questionamento na pesquisa levando-se em conta que se trata de conhecer 0 mecanismo
pelo qual a insercdo do representante no espago de discusséo ocorre. Devido ao fato de termos
uma amostra reduzida de casos ndo é possivel inferir com profundidade acerca dos resultados,
por outro lado é possivel notar que nos casos estudados ndo ha obediéncia de determinantes, ou
seja, ndo ha a predominancia de nenhum critério de escolha, apesar de existir a pratica de
indicacdo direta dos representantes. Essa pratica tem acento em métodos que levam geralmente
em consideracdo o prestigio, a posicao e a tradicdo na participacdo na politica local do pretenso
membro para ocupar a “cadeira”. A pesquisa mostrou também que 75% das ICS’s mantém
regimento interno. Este instrumento auxilia e orienta as decisdes e os trabalhos de cada ator

dentro desse espago.

Tabela -11 Processo de escolha dos atores que compde a ICS: Sociedade Civil

Como é realizado o processo de escolha dos conselheiros N %
representantes da Sociedade Civil?

Eleicdo em plenaria 1 |250
Convidado por presidente da entidade 1 25,0
Eleicdo em plenéria da entidade 1 25,0
Total 3 75,0
N&o respondeu 1 25,0
Total 4 1100,0
Fonte: Elaboragéo do autor a partir dos questionarios aplicados em 2013, junto aos
municipios.

Como estd demonstrado na Tabela 12 ndo ocorre processo normalmente de elei¢cdo na

instituicdo do executivo. H& na o indicativo de que o processo esteja baseando-se no convite
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direto ao representante das Secretarias que geralmente ocupam espagos nas ICS’s. Em relagdo
com a Sociedade Civil a distingdo é que nessa arena ocorre em menor grau, seja acontece a
entrada dos membros por convite em apenas 25%, enquanto que no ambito governamental
registra-se essa modalidade em 75% dos casos. No universo governamental ndo ocorre, nas ICS
estudadas, o processo de escolha dos membros em eleigdes. Além disso, 50% dos convites s&o

atribuidos pelos Secretarios municipais.

Tabela - 12 Processo de escolha dos atores que compde a ICS: Governo

Como ¢ realizado o processo de escolha dos conselheiros o
0
representantes do Governo?
Convite do Prefeito 1 25,0
Convite do Secretario 2 50,0
Total 3 75,0
N&o respondeu 1 25,0
Total 4 100,0

Fonte: Elaboracgdo propria do autor. 2014.

Para conhecer como tem sido realizado o acompanhamento dos trabalhos das ICS’s junto
ao seu publico foi também questionado se o Conselho realiza as a¢gdes de acompanhar, avaliar e
fiscalizar o PBF e com que frequéncia. Esta pergunta é baseada nas estratégias que as ICS
geralmente podem adotar em sua rotina e seu planejamento. A situacdo pode ser observada na
Tabela 13.

Tabela — 13 Atuacéo das ICS no processo de acompanhamento do PBF

(continua)
Até o
momento Nao
Rarament ~
OQuestao temética Sempre |Raramente ndo respondeu Total
realizou

N|% | N| % | N|% | N|%]|N %

Realiza visitas periddicas nas areas
com altos indices de pobreza e em

entidades para esclarecer a populagdo| 2 | 50 | - - 1 (25| 1 |25 4 100
sobre a importancia do Cadastro
Unico.

101



(concluséo)

Até o
. - Sempre |Raramente momento Nao d Total
Questao tematica nao responaeu
realizou

N[ % | N| % | N|% | N|% N %

Avalia as formas que o municipio
utiliza para identificar mapear as
familias mais pobres, especialmente
em visitas.

Avalia as formas de divulgacdo das
acGes de cadastramento das familias| 1 | 22| 1 | 25| 1 | 25| 1 125} 4 | 100
no Cadunico.

Identifica as situagdes que impedem o

1 (25 1 |25 1 |25 ] 1 | 25 4 100

cadastramento das familias, junto ao| 2 |50 | 1 | 25| 1 |25 | 1 | 25 4 100

6rgdo gestor.

Avalia se os formularios estdo em

boas condicdes de uso e arquivados| 2 | 50 | - - 1 125 1 |25 4 100

pelo prazo minimo de 5 anos.

Avalia as estratégias de atualizacdo
cadastral realizada pela coordenacdo| 2 | 25 | 1 | 25 | - - 1 |25 4 100
do PBF.

FONTE: Elaboragéo propria do autor. 2014.

A atuacdo das ICS’s nas tematicas conhecidas por meio da verificagdo empirica indicou
que 71,4% das acOes sdo acompanhadas. Nesse sentido organizou-se um conjunto de questdes
comuns relativas ao cotidiano das mesmas. Todas as questfes estdo baseadas na natureza do
trabalho que geralmente é esperado que tais espacos possam realizar como rotina. Conhecer a
arena de atuacdo e, sobretudo o nivel de responsabilidade envolvido além do tipo de processo do
qual se esta diante, sdo imprescindiveis. E a partir dessas informacdes que se torna possivel
vislumbrar de inicio o universo de relagcdo que o cenario burocréatico atual do PBF pode ou nédo
proporcionar para a participacdo. Aqui novamente figura a importancia de se refletir sobre os
modos pelos quais ocorrem tais processos, ao passo que se esbarra sempre nas questdes que
envolvem a existéncia de um aparato que comporte a conjugacdo do conhecimento com as

determinantes normativas e instrumentais. Muito embora se constate um indice consideravel do
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nivel de formacdo educacional dos representantes e membros destes colegiados, a especialidade
dos assuntos voltados para os trabalhos é algo que apresenta um movimento de aprimoramento
relativamente dinamico. Interessante observar que, todavia haja uma incidéncia positiva de
acompanhamento, apenas 25% das instancias informam que possuem o plano de
acompanhamento préprio para nortear este tipo de trabalho, ou seja, a maioria delas realizam em
tese as atividades mesmo sem estarem pautadas em programacao estratégica. Em boa parte dos
municipios as atividades se dao a partir do repasse das informacdes para os conselheiros e eles
nem sempre as acessam diretamente nos sistemas e aplicativos, o que pode dificultar inclusive a
elaboracéo de planos de acbes e inibir a profundidade no detalhnamento e conhecimento das

situacOes na sua plenitude, geralmente:

As informagdes contidas no SIBEC sdo disponibilizadas via relatério para o
Conselho mediante solicitacdo de esclarecimento de alguma questdo determinada.
(Gestora 1 PBF) ™.

Penso que deveria ser unificado as informagbes das familias beneficiadas, como
dados da salde educagdo e cadastro Unico. Sendo que os dados também ndo sdo
atuais, ndo responde com a atualidade naquele momento de pesquisa. Por exemplo, a
educacdo muda a série escolar do aluno e se ndo for feito a atualizagdo junto ao
cadastro unico ao aluno fica com a série escolar errada. O sistema de bolsa familia na
salide os dados sdo de 6 meses de atraso, a familia jA& nem recebe mais e continua
vindo no mapa de acompanhamento. (Gestora 3) .

A prética revelada na fala se coaduna com uma tradicdo prépria ao universo da
burocracia, muitas vezes materializada na manipulacédo e dominio das informac@es e que pode ser
considerada estratégica. Ela pode atuar mitigando conflitos, atenuando assuntos “polémicos” etc.
Conforme Tobar (2005) a realizacdo das acOes pautadas em um ambiente estratégico pode
significar o reconhecimento da necessidade de se alcar objetivos institucionais calcados na
propria missao organizacional que cobra uma técnica consistente para intervengdo e geracdo de
valor. Outro fator preponderante é o fato de que o plano permite a0 mesmo tempo a construcao
de conhecimento e aprofundamento nas questdes recorrentes neste segmento. A fala de Gestores
do PBF quanto a este retrato se configura no geral polarizado da resultante constatada entre os
responsaveis legais das ICS’s e aproximada do contexto da execugdo da politica publica social na

qual se vincula o programa.

% Dados da Entrevista. Pesquisa de campo junto aos Municipios participantes. 2014.
1> Dados da Entrevista. Pesquisa de campo junto aos Municipios participantes. 2014.
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Tabela - 14 Atuacéo das ICS no processo de acompanhamento do PBF: Condicionalidades

. Nao
~ " Mensal | Bimestral | Semestral Total
Questao tematica respondeu

N|% | N| % | N|% | N|%|N|%

Analisando os relatorios emitidos pela

area da Sadde. - - 2 |50 1|25 1 |25 | 4 |100

Analisando os relatérios emitidos pela| ) o 150l 11251 1 |25/ 4 100
area da Educacdo.

Analisando os relatorios emitidos pela

Assisténcia Social. 1125 1 25 1 25 1 25 | 4 1100

FONTE: Elaboragéo propria do autor. 2014.

Ainda apoiando-se nas demonstragdes de Federico Tobar (2005) quanto a énfase dada
para o significado da geréncia governamental e a consolidacdo das politicas sociais como
elemento de valor publico, aparece de modo clareado o contraste que geralmente ocorre nos
municipios quanto ao cumprimento das atribui¢des institucionais e o conhecimento das mesmas,
quer dizer, daquilo que esta por detras das exigéncias do plano legal, da obrigacdo de se fazer
cumprir as regras normatizadas, muito embora elas facam parte do conjunto que guiam os valores
da organizacdo. Quanto a isso a Tabela 14 retrata como a questdo do conhecimento pode afetar na
prética a rotina de a¢fes no interior das organiza¢gdes. O acompanhamento das condicionalidades
da saude de acordo com o0s instrumentos de gestdo deve ser realizado a cada semestre, ou seja,
duas vezes ao ano, mas a maior parte das respostas afirmam que a realizacdo tem acontecido de
modo bimestral e que no caso seria 0 da educacéo.

O acompanhamento das condicionalidades € um processo que se realiza de modo
diferenciado em conformidade com a area envolvida. Cada processo possui um periodo
especifico ligado ao planejamento proposto pelo MDS para o registro de cada caso no qual se
constata o descumprimento de condicionalidades do PBF. A &rea da educagdo deve executar esse
acompanhamento de dois em dois meses e 50% das ICS’s disseram fazer isso. No caso da satude
0 acompanhamento ¢ feito semestralmente, mas apenas 25% das ICS’s o realizam dentro periodo.
Aos municipios cabem alimentar essas informacdes e apresentar as atividades propostas junto as
familias. A gestdo local precisa nesse caso estar engajada com a ICS visando potencializar a
participacdo dos atores no processo e criar em conjunto estratégias de intervengdo por meio de

deliberagdes das ICS’s. Quanto a consideracdo sobre os conselheiros estarem “capacitados para
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0 exercicio da funcido”, 75% afirmaram que ‘“concordam em parte”, 0 que expressa O
sentimento de que ndo se veem totalmente preparados para atuar de forma segura e efetiva.
Ja com relacdo a frequéncia de encaminhamento das informac6es pelos gestores do PBF
as ICS’s informam que o processo embora ocorra nao se baseia em uma estratégia organizada. O
acesso e conhecimento das situa¢fes dos beneficios importam em tomar decisfes para tratar das
inconsisténcias além das mencionadas anteriormente, também nos casos de beneficios
bloqueados, liberados e cancelados. A maior parte deles, 75% responde que ndo recebem estas
informacBes. Mas quando a questdo € dirigida para os gestores a situacdo tende em modificar-se:
Sim. Mandei um oficio com o relatério. Tem muita gente recebendo sem precisar.

No site da Caixa tem a lista, ja informamos para 0 CMAS. Tem telefone. (Gestora 2
PBF) *°.

s 17

Ha ainda a emissdo de “relatérios nas reunides mensais (Gestora 3), e mediante

“relatérios esporadicos'®”’

(Gestora 1). Por outro lado, mesmo que as informacgdes acabem por
chegar as ICS nem todos os membros destas podem as acessa-las diretamente na base de
informacdes da CEF e da SENARC de modo que seja assegurada alguma autonomia ou mesmo
dinamismo na articulacdo entre os atores da sociedade civil e a gestdo do PBF. Para os Gestores
do PBF que foram entrevistados, o conhecimento dos Conselheiros no geral “ainda ¢ pouco, mas
estdo buscando informacdes, capacitacfes, articulagdo junto a gestdo para maior entendimento do
programa” (Gestora 3) *°; outros sdo avaliados com conhecimento de tipo “mediano” (Gestora 1)
20 ou que “o conhecimento que eles tem é o que escuta falar. N&o busca isso. Ndo chega a gente
para perguntar. (Gestora 2).%

No quadro geral das falas estdo ao mesmo tempo presente os sinais de alguma expectativa
de aprimoramento na relagdo entre os atores envolvidos e a experiéncia pessimista atrelada ao
passado de impasse e de desarticulacdo entre as esferas envolvidas. A trajetoria de dependéncia
das politicas sociais traz consigo para este cenario um formato de participacdo civica cunhado

pela sobreposicdo do conhecimento especializado internalizado na maquina publica pelo

'8 Dados da Entrevista. Pesquisa de campo.
7 Dados da Entrevista. Pesquisa de campo.
'8 Dados da Entrevista. Pesquisa de campo.
19 Dados da Entrevista. Pesquisa de campo.
% Dados da Entrevista. Pesquisa de campo.
2! Dados da Entrevista. Pesquisa de campo.
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conhecimento genérico do publico delas. Para o publico das politicas sociais, organizar-se em
torno dos temas técnicos e participar das decisdes em conjunto ficou marcado de modo cabal por
dificuldades maiores, muito embora as proprias politicas publicas tenham o papel educativo.

No que ser refere ao arquivamento de dados sobre os beneficios quanto ao numero de
familias que os tiveram bloqueados suspensos, cancelados e liberados, todas as ICS’s de modo
unissono informaram desconhecer a situa¢do. Ou seja, ndo sabem informar se ha o trabalho de
arquivamento dos casos e das ocorréncias em arquivo proprio. O processo de arquivamento das
informacdes é parte do acompanhamento e fiscalizacdo dos beneficios e dos cadastros. A partir
da guarda desses dados é possivel criar um caminho histérico de cada decisdo que foi tomada nas
mais variadas situacGes que vao desde o fato de descumprir seus compromissos até a omissdo de
informacBes. N&o se trata de mera formalidade burocratica, mas de garantir a visibilidade e a
gestdo eficiente das informacBes. Os municipios que possuem acesso ao Sibec representam
66,7% da amostra, mas apenas 33,3% desses alegam que possuem acesso e o utiliza, o restante
informa que possui 0 acesso, mas ndo utiliza frequentemente.

O acesso as informacdes tem sido encarado como mecanismo gue auxilia na ampliacdo do
controle social e consequentemente na mitigacdo da corrup¢do. Na medida em que o poder
publico se modernizou, a conducdo da coisa publica passou a estar mais exposta e mais visivel
aos olhos da populacdo. As constantes pressdes sociais que aclamavam ao mesmo tempo por
moralidade e transparéncia na gestdo publica, ainda encontram barreiras que podem neutralizar
de certo modo o poder de acdo de certos segmentos da sociedade civil. 1sso porque acompanhar
os resultado e mais importante que isso, acompanhar os processos, exige a combinacdo de
conhecimentos e poder decisorio.

E no panorama atual que esta posto nesta relacdo ha sinais de que existe um hiato entre o
campo formal e o campo pratico de conhecimento. Na “forma”, se revela nas garantias
normativas materializadas via reivindicagdo, na “pratica” reside a complexidade do formato no
qual vem se construindo a abertura das “gavetas” do Estado, quer dizer, as informacdes sdo de
fato acessiveis, mas o que elas significam? O que representam? Para responder estas duas
indagacOes que sdo primarias, ndo por isso irrelevantes é preciso ver alguns sinais, o primeiro foi
justamente o de que o acompanhamento realizado pelas ICS’s se da distante dos programas que

geram as informacdes.
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As ICS’s na maioria das vezes acompanham as informagdes que sdo repassadas prontas,
0 que exige um alto nivel de confianca e uma forte articulacdo institucional entre as arenas
envolvidas, o que pode ser considerado contraproducente, dado que a existéncia delas tem génese
no combate a corrupcdo que se enraizou de modo cultural na gestdo publica no pais. O fato de
que a as ICS’s recebem as informacdes mostra que € estratégico e mesmo viavel para a
burocracia estabelecer uma espécie de campo de conflitos reduzidos e com isso ganhando mais
forca na acdo unilateral. Talvez por isso, “raramente” as ICS’s analisadas acompanha 0 processo
de bloqueio, desbloqueio, cancelamentos, reversdo de cancelamentos junto a gestdo do PBF, o
que importa em 66,7% delas e que 33,3% “ndo realiza” esse acompanhamento. A maior parte
delas 66,7% ndo solicita relatorios das familias inseridas no cadastro e das beneficiarias do bolsa
familia. O que pode confirmar o predominio da cultura de encaminhamento das informac6es por
parte do 6rgdo gestor as ICS’s. O modo, portanto de acompanhamento do PBF e que é a
expressdo da participacdo das ICS’s no desenho do PBF nesse aspecto é revestida de
controvérsias cujas analises merecem aprofundamento.

O que se pode afirmar por enquanto é que de fato hd um movimento de alteracdo na
relacdo dessa participacdo. Isso esta sendo comprovado na medida em que esta sendo verificado
que muito embora seja evidente que haja algum tipo de participacdo, ela é perpassada por
questBes ligadas a natureza estrutural do PBF e que é exclusiva da burocracia. Ou seja, a
manipulagdo das informagdes, 0 acesso aos dados diretamente na base dos sistemas que
controlam os beneficios e as condicionalidades exigidas como requisitos a serem cumpridos pelas
familias dependem necessariamente do agente da burocracia para que sejam efetivos e
consequentemente para que toda a estrutura a disposic¢ao do programa seja solida.

A fiscalizagdo e o acompanhamento deste realizado pelas ICS’s, sob esta ética, teriam
certa necessidade ou mesmo dependéncia da existéncia de uma estrutura robusta de protecdo. Ver

Tabela 15 abaixo.
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Tabela - 15 Frequéncia quanto a fiscalizacdo do PBF e cadastro Unico

. o Frequente Raramente Nao sabe | Nao realiza Total
Fiscalizacao mente
N % N % N % N % N %

Recebe denlncias 1 33,3 2 66,7 - - - - 3 100
Realiza 2 |e67| 1 |333| - | - | - | - | 3 |
sindicancias
Delllber_a sobre i i 3 100 i i i i 3 100
denlncias

FONTE: Elaboragéo propria do autor. 2014.

Mesmo que seja baixo o indice de realizacdo do acompanhamento via utilizacdo dos
métodos atuais que sdo baseados em programas como 0s mencionados, as instancias relatam
atuar frente aos casos de denuincias por meio de sindicancias geralmente nas moradias. De acordo
com a Portaria n°177/2011 baixada pelo MDS, estabelece que no minimo 20% dos cadastrados
das familias precisam ser feitos em visitas como forma de minorar as possibilidades de omissdo
de informac6es junto ao Programa para garantir a fidedignidade dos cadastros. Por outro lado néo
deliberam exclusivamente sobre as mesmas, revelando uma relagéo de antinomia. A consideracéo
dos Presidentes das ICS’s sobre esta e sobre os demais conselheiros esta ilustrada na Tabela- 16
abaixo.

Foram escolhidas questbes tematicas que geralmente figuram no cotidiano dos
municipios e que podem afetar os resultados da acdo dos conselhos, por exemplo, a maioria
concorda que o conselho se retne pouco para discutir os assuntos especificos do PBF. Nem
sempre, portanto nas reunides mensais é tratado o assunto do Programa. Muito embora a estrutura
informada a disposicao das ICS’s seja fragmentada, eles consideram que na pratica ela esteja
adequada, 66,7% concordam totalmente que é suficiente para a execucdo dos processos de
acompanhamento e fiscalizacdo do PBF.

Com relagdo a clareza das atribuigdes dos Conselheiros, Tabela 16 abaixo, a maior
parcela concorda totalmente que estas estdo claras, mas quanto a disponibilidade para atuar ainda
€ um obstaculo que impede uma acgéo efetiva frente aos temas do PBF, além disso, & unissono
concordar em parte que os conselheiros estejam capacitados para atuar. Sobre o fator
remuneracgdo a menor parcela concorda com o fato de que o conselheiro devesse ser remunerado

e a maior concentracdo prefere ndo opinar a respeito.
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A posicdo neutra pode estar ligada ao fato de que 66,7% dos Presidentes disseram que a

relacdo com Orgdo Gestor é 6tima. Pode estar embutido nessa situacdo a manutencgéo positiva do

relacionamento entres Orgaos.

Tabela — 16 Consideracéo dos representantes da ICS quanto ao Conselho e os Conselheiros

Questao
tematica

Na

Concordo
totalmente

Concordo
em parte

N&o opina

Discordo
em parte

Discordo
totalmente

N %

N

%

N %

N

%

N %

O conselho se
reline pouco para
deliberar sobre o
PBF

66,7

33,3

A estrutura
disponivel esta
adequada

2 66,7

33,3

Ha clareza das
atribuicdes dos
conselheiros

2 66,7

33,3

Os conselheiros
tém
disponibilidade
para atuar

100

O presidente do
Conselho é 0
gestor do

PBF

1 33,3

2 66,7

Os conselheiros
sdo capacitados
para o exercicio
da fungéo

100

N&o remuneracédo
dos conselheiros

3

1 33,3

2 66,7

FONTE: Dados da pesquisa. Elaboragao propria do autor.

NOTA: Para melhor visualizagdo, 0 municipio que nao respondeu foi retirado dessa analise.

As temadticas geralmente tratadas no interior das ICS’s correspondem a principio aos

objetivos do PBF em relagdo as familias que serdo ou que ja sdo beneficiadas pelo mesmo e visa

ao mesmo tempo garantir o exercicio da cidadania no que se refere ao controle dos meios pelos

quais 0 processo ocorre. Nao obstante, a insercdo dos atores sociais no acompanhamento desta

politica passa a ser requisito integrante do pacto inicial que é feito pelos municipios no momento

da adesdo do programa. Com a adesdo ao PBF os municipios de modo indireto assumem o
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compromisso de viabilizar a participacdo integral dos representantes dos diversos segmentos
sociais da sociedade. Esses representantes assumem ao Se inserirem nesses espagos,
compromissos que refletem os interesses tanto do Estado enquanto promotor da politica publica,
quanto da populagdo alvo, publico delas e “as pessoas que ocupam a posi¢ao de conselheiro
precisam estar cientes da importancia da participacdo na vida cotidiana da gestdo publica de um
municipio, estado ou do poder publico como um todo” (BRASIL, 2010, p. 31). Nesse olhar seria
proficuo que houvesse confusdo do significado da presenca do conselheiro na atuacédo junto aos
orgdos gestores, ou seja, “ser conselheiro ¢ mais que uma mera formalidade.” (BRASIL, 2010, p.
31). E necessario, contudo, que sendo estes, responsaveis por conduzir e acompanhar 0 processo
de implementacdo do PBF, assuma em um mesmo sentido o exercicio do controle social a partir
da elaboracdo de estratégias e meios de acdo que possa na pratica materializar os principios da
gestdo da coisa publica, visando tornar a ICS’s de fato “presente no municipio” (BRASIL, 2010,
p. 30).

Fatores como o tempo de atuacao do conselheiro nessa area da politica social, o tempo de
experiéncia no proprio conselho pode ajudar a compreender melhor a natureza de participacdo no
contexto atual do PBF, que é altamente encorpado com os aplicativos e processos que exigem do
participante uma capacidade de interpretacdo dos descritores que refletem repostas, influem na
tomada de decisdes e ratifica interesses. Nao é prudente fazer inferéncias a este respeito, mas é
possivel afirmar diante do quadro estudado que a existéncia de um nivel de experiéncia baixo, no
que se refere a atuacdo do membro na ICS ou na area envolvida do PBF; pressupde um carater
superior de atuacdo do Orgao gestor e que acaba por se justificar e até mesmo se tornar em
alguma medida necessaria ao municipio. Portanto neste caso, o PBF se consolidaria municiado
dessa prerrogativa. Quando se observa a situagdo do tempo em anos de atuacdo dos conselheiros
na ICS e na area do PBF, notamos que o mesmo pode ser considerado baixo em uma escala que
varia de “até 1 ano” a um periodo que supera 7 anos”, no caso da atuagdo nessa area e em outra
que varia de “menos de 1 ano” a “mais de 4 anos”, caso da atuagdo no mesmo conselho que
fiscaliza o PBF.

A tabela 17 ilustra a situacdo dos conselheiros entrevistados quanto sua experiéncia na

area responsavel pela politica do PBF.
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TABELA — 17 tempo de atuacdo dos Conselheiros na area

\Vocé atua nesta area: Frequéncia %
Até 1 ano 4 44 4
Entre 1 e 2 anos 3 33,3
2 e 5anos 1 11,1
Acima de 7 anos 1 11,1
Total 9 100,0

FONTE: elaboracao proépria do autor. 2014.

Notou-se que 44,4% atuam entre 1 e 2 anos na ICS e 33,3% ha menos de 1 ano. 66,7%
dos membros da ICS nunca participaram de capacitacdes realizadas com a tematica do Bolsa
Familia e daqueles participaram 22,2% participaram a menos de 1 ano de alguma capacitacao.
Boa parte destes, 88,9% considera que a participacdo do Conselho nas acdes de fiscalizacdo,
controle e na defini¢do dos cadastros como sendo atuantes, 11,1% o considera muito atuante. E
em uma auto avaliagdo, de modo unissono 100% se consideram atuantes nas ICS’s. Outro fator
relevante é que 55,6% atuam exclusivamente na ICS, o que pode auxiliar na interpretacdo que
fazem da atuacdo. O fato de ndo atuarem em outros conselhos acaba por contribuir para haver um
ambiente de dedicacdo favoravel, 44,4% disseram atuar a0 mesmo tempo em outras instancias
colegiadas. Verificou-se ainda que o tempo de atuacdo ndo influencie necessariamente no tipo de
atuacdo dos conselheiros, ou seja, ndo significa que eles sejam mais ou menos interessados em
funcdo do tempo que participam. Ja na tabela 18, fica evidente que o interesse dos membros
quanto a participacdo em reunides que tratam dos trabalhos do Bolsa Familia € mediano, muito

embora tenha respondido que sejam bastante atuantes.

Tabela — 18 Nivel de interesse dos Conselheiros na participacao das reunifes da ICS

Com relagéo a sua part|C|pa<;af)_nas rgl_mloes, referentes ao Frequéncia %
Bolsa Familia vocé:
Se interessa muito 3 33,3
Se interessa 4 44 4
N&o opina 1 11,1
Se interessa pouco 1 11,1
Total 9 100,0

Fonte: Elaboracao propria do autor. 2014,
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Uma parcela importante, 22,2% né&o se interessam ou ndo opinam. Quando analisamos as
questdes da atuacdo e do interesse em conjunto, observamos que ao mesmo tempo em que todos,
100% se consideram atuantes, 77,7% realmente apresenta algum tipo de interesse no ambito da
participacdo das reunides. Além disso, quanto ao fato da participacdo destes em alguma comisséo
interna ficou constatado que minoria deles atua 22,2%, ao passo que 77,8% ndo estavam
integrados em nenhuma comissdao tematica. As comissdes possuem o papel de atuar de modo
planejado em assuntos especificos que visam dar prosseguimento aos processos relativos dentre
outros, a gestdo dos beneficios, fiscalizacdo, deliberarem sobre as formas de atuacdo frente a
execucdo local do PBF, além de garantir lisura das agBes dando visibilidade aos demais
conselheiros durante os encontros geralmente agendados. E também um mecanismo estratégico
que pode potencializar os aspectos éticos que estdo envolvidos no publico alvo do PBF. Os
procedimentos precisam estar resguardados de agfes que insiram a pessoa em situacdo de
constrangimento ou exposi¢édo publica.

Com relacdo aos objetivos do Conselho no Cadastro Unico e Bolsa Familia, foram
elencados os trés objetivos minimos tracejados pelo Programa em nivel Federal na tabela 19 e
que se espera dos atores sociais a participacdo nivelada a gestdo do mesmo nos municipios. O que
é possivel perceber quanto ao fator mencionado é que de algum modo esta interacdo acontece,
confirmando as falas anteriores dos gestores.

Para que o acompanhamento dos processos que envolvem o agir do Conselho e aqui
relacionados transcorra de modo satisfatorio, é recomendada aos oOrgdos da gestdo local a
viabilizacdo do cadastramento de todos os conselheiros nos sistemas que disponibilizam as
informagdes integrais sobre os beneficiarios. Ocorre que, como foi dito anteriormente e
constatado durante as andlises, existem barreiras formadas pelas condi¢cBes nas quais estdo
formadas essas arenas, ou seja, por membros recém integrados nelas, com pouca ou nenhuma
capacitacdo técnica. Importa compreender que, de acordo com a Tabela 19 fica evidente a baixa
participacdo apenas no acompanhamento das condicionalidades e nos atos da gestdo dos
beneficios, dado que, 44,8% declararam que nado realizam este trabalho, mas a maior parte 55,6 %

possui acesso periddico aos dados cadastrais dos beneficiarios.
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Tabela — 19 Acesso aos instrumentos de gestdo do PBF

Com relagéo aos objetivos do Conselho no Cadastro Unico e

o A Frequéncia %
Bolsa Familia vocé: q

Possui acesso periddico aos dados cadastrais dos Beneficirios 5 55,6

Acompanha os atos de gestdo dos beneficios do Bolsa Familia 2 22,2
Acompanha o cumprimento das condicionalidades do Bolsa Familia 2 22,2
Total 9 100,0

FONTE: Elaboragéo propria do autor. 2014.

A situacdo tende a prosseguir nesse mesmo sentido quando se verifica a situagdo do
acesso realizado as informacges que se referem aos dados dos beneficios financeiros, ou seja, das
transferéncias diretamente repassadas as familias e em que condicBes estas ocorrem. O Quadro
11 abaixo ilustra o panorama que foi encontrado no estudo realizado junto aos membros das
ICS’s. Foram estipulados cinco quesitos que estdo no rol de atividades de gestdo e de
acompanhamento do PBF. Estas foram elaboradas a partir do manual de Gestdo do Bolsa
Familia®®. A folha de pagamentos é o Unico veiculo de acesso as informacdes mais utilizados
pelos integrantes, as demais informacoes referentes ao beneficios ndo sdo acessadas de modo
exclusivo. E uma terceira parte afirma que desconhece qualquer delas.

A metodologia geralmente utilizada pelos gestores para permitir 0 acesso as mesmas se da
pela impressdo dos dados por meio dos sistemas e dos sites da Caixa Econémica, Portal da
Transparéncia de o do préprio MDS. A situacdo s6 se mostra positiva em relacdo ao

acompanhamento da folha de pagamentos. Indicando poder existir uma atuagdo maior nesta area

de acdo.
Questao tematica abordada Acessa | Nao acessa | Desconhece | N
Folha de pagamento das familias beneficiarias 6 3 - 9
Situacdo dos beneficios 4 5 - 9
Beneficios ndo pagos 3 5 1 9
Evolucdo dos beneficios 3 5 1 9
Cartbes ndo entregues 3 5 1 9

Quadro 11- situagdo quanto ao acesso as informac6es sobre os beneficios.
FONTE: Elaboracédo prépria do autor. 2014.

Um dado interessante aparece quando questiona-se sobre o acesso direto ao conjunto de

informacdes relacionadas comas familias beneficiarias, apenas 2 integrantes dos que responderam

22 Atuacdo das Instancias de Controle Social — PBF. Brasilia — 2010.
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ao questionario alegaram conhecer e acessar o SIBEC, principal sistema criado para gerenciar 0s
beneficios, muito embora a maioria (6) 0 conhega sem que para tanto tenham acesso ao mesmo. E
valido salientar que o SIBEC “deve fazer parte da rotina de trabalho e atuagdo das Instancias de
Controle Social do Programa Bolsa Familia” (BRASILIA, 2010, p. 22). O mesmo ocorre quando
analisamos o SICON, voltado para acompanhar familias que ndo cumprem as condi¢des minimas
e as regras basicas do PBF, chamadas condicionalidades. Na maioria das vezes € o proprio
processo de vulnerabilidade social que potencializa a exclusdo das familias dos programas por
ndo terem as condi¢des necessarias para cumprir as condicionalidades que lhe sdo impostas. Com
relacdo ao SIBEC 22,2% conhecem e 0 acessam. A maioria dos conselheiros entrevistados,
66,6% informaram que ndo acessam o0 sistema, muito embora o conhegam. A falta de acesso ao
sistema pela maioria dos conselheiros ndo configura necessariamente um cenario de baixa
participacdo. A participacdo pode se processar por varias formas, por exemplo, por meio da
analise documental produzida sob a forma de relatorios. O que ganha mais relevancia neste
contexto é o conhecimento sobre 0 que este instrumento representa para a ICS, e aquilo que ele é
capaz de produzir em seu favor. Ao se tratar do SICON 33,3% alegaram que ao mesmo tempo
conhecem e acessam o sistema, o que € ligeiramente superior ao SIBEC. Quando observa-se o
fator “conhece e ndo acessa” 0 nimero torna-se reduzido na comparacdao feita entre os sistemas
chegando a 44,4%, representando uma diferenca de 22,2% para menos. Quanto aos que nao
acessam por ndo conhecer os sistemas, no caso do SIBEC 11,1% estdo neste modal. E no caso do

SICON 22,2% responderam que o desconhecem. E o que mostra o quadro 12.

Conhecee | Conhecee

acesso n&o acessa
Sobre a utilizagdo Sibec vocé 2 6 1
Sobre a utilizagdo do SICON vocé 3 4 2 9

Quadro -12 situagdo quanto ao acesso as informacgdes sobre os beneficios do PBF.
FONTE: Elaboracéao prépria do autor. 2014.

Questdo tematica abordada Desconheco | N

o

Ao ser avaliada a participagdo dos atores sociais quanto a frequéncia de atuacdo junto as
acOes precipuas do programa observou-se que as mesmas sd0 em sua maioria realizadas
frequentemente pelas ICS’s. Do total de agdes (7) estabelecidas como prioritarias, 4 delas séo

conforme respondeu acompanhadas “frequentemente”, pela maioria dos conselheiros, o que
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representa 66,7% da presenca dos mesmos. O menor grupo de acbes (3) € formado pelos que
“ndo participam”, estes respondem isoladamente por 11% dos casos. O contexto pode ser

interpretado de forma integral no quadro ilustrativo que segue abaixo.

~ - Frequentemente | Raramente Ngq
Questdo tematica abordada participa
Participa de visitas periodicas nas areas com
altos indices de pobreza e em entidades para 4 3 9

esclarecer a populacdo sobre a importancia do
Cadastro Unico

Participa da avaliacdo das estratégias adotadas
pelo municipio para identificar, mapear as 6 1 2
familias mais pobres, especialmente em visitas

Participa das estratégias de divulgacdo das
acoes de cadastramento

Participa da identificacdo de situacBes que
impedem o cadastramento das familias junto 6 2 1
ao Orgdo gestor

Participa das avaliagdes sobre as condicOes
dos formularios e se estdo em boas condicGes

de uso e arquivados pelo prazo minimo de 5 4 4 1
anos

Participa da verificacdo de quantidades de

familias cadastradas 6 2 1
Participa das estratégias de avaliacdo cadastral 3 3 3

realizada pelo municipio

Quadro —13 Participacgdo dos Conselheiros nas atividades desenvolvidas em conjunto com o érgéo gestor.
FONTE: Elaboragéo propria do autor. 2014.
NOTA: N=9

Sobre o tema “dificuldades na atuacdo” que na oOtica dos participantes possam estar
figurando como prioritarias e passiveis de solugbes mais imediatas, houve certo consenso nas
respostas. Os problemas que geralmente ocorrem nas instituicdes sdo semelhantes levando-se em
consideracdo as respostas dadas. A tabela 20 apresenta os resultados das respostas adquiridas
entre os conselheiros. Nesta observamos que a principal dificuldade encontrada e que impede o
trabalho proativo da ICS € o excesso de atribuicfes que sdo designadas as mesmas. O desenho e 0
formato crescente do PBF estdo diretamente ligado a esta questdo na medida em que 0 mesmo
vem exigindo um tipo de atuagdo que corresponda com o dinamismo de informagOes dos
processos que se desenvolvem junto ao mesmo. Este cenario se associa neste caso ao fator

inicialmente colocado, qual seja, o fato de que a mesma ndo sendo exclusiva pode trazer o
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excesso de atribuicbes como uma das consequéncias para o trabalho pratico. Geralmente ha a
recomendacgéo nos instrumentos de gestdo de, ao se criar os Conselhos de que seja observada a
disposicao de tempo e capacidade de atuacdo do pretenso participante, evitando-se a sobreposicéo
atividades e de atribuicGes. Aqui mostramos que 77,7% das instancias ndo sdo exclusivas e a
partir da tabela 20 constata-se que 55,6% consideram o excesso de atribuicdo a principal
dificuldade para uma atuacgdo positiva. Quando se questiona quais as duas principais dificuldades
encontradas esta frequéncia aumenta para 77,8% (tabela 21).

Em que pese tais consideracfes ndo € possivel vislumbrar um horizonte diferenciado e
que sinaliza alguma mudanga em favor dessa situagéo. Pelo menos no que depende do Governo
Federal as previsfes neste sentido tendem a se intensificar, dadas as recentes decises baixadas
pelo CNAS, cuja menc¢do da Resolucdo mais uma vez se faz necessaria: A Resolucdo n° 15/2014
no seu artigo 1° estabelece que os Conselhos Municipais de Assisténcia Social se organizem em
torno do funcionamento, participagdo e controle social do Programa Bolsa Familia. Esta deciséo

de cima para baixo obriga que as ICS’s na pratica sejam os CMAS.

Tabela — 20 Principais dificuldade relatadas pelos Conselheiros

Em sua opinido, quais sdo as principais dificuldades percebidas na

atuacdo na ICS? Frequéncia | %

Pouca articulacdo da ICS com as outras areas 1 11,1
Excesso de atribuicdes da ICS 5 55,6
Falta de informac6es sobre as familias beneficiarias e cadastradas no Bolsa 1 111
Familia ;
Desinteresse dos Conselheiros em participar das acoes relativas ao Bolsa 5 99
Familia ;
Total 9 100,0
FONTE: Elaboracéo do autor. 2014.

NOTA: N=9

Na tabela 21 constata-se que quando o conselheiro elege as duas principais dificuldades
que a ICS encontra diante da atuacéo, o excesso de atribuicdes novamente aparece como a maior

frequéncia entre 0s casos e representa um acréscimo de 22,2% no geral.
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Tabela — 21 Duas principais dificuldade relatadas pelos Conselheiros

Em sua opinido, quais sdo as duas principais dificuldades percebidas na

atuacdo na ICS? Frequéncia | %

Pouca articulacdo da ICS com as outras areas 1 11,1

Excesso de atribui¢des da ICS 7 77,8
Falta de informac6es sobre as familias beneficiarias e cadastradas no Bolsa 1 111
Familia :
Total 9 100,0
FONTE: Elaboracéo do autor. 2014.

NOTA: N=9

Nesta ética pode-se afirmar que um conselho cujas responsabilidades sdo excessivas e
incompativeis com a capacidade administrativa, dificilmente ira produzir um trabalho
qualificado ou conseguiréa apresentar uma atuacdo efetiva e compativel com a robustez de um

programa como o Bolsa Familia.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Os objetivos centrais desta pesquisa visaram tecer uma abordagem analisando os fatores e
0s aspectos que envolvem a participagdo formal das ICS’s no Programa Bolsa Familia nos
municipios de pequeno porte da RMBH, a partir do ponto de vista estrutural no qual o mesmo
esta inserido no que se refere a gestdo publica e das caracteristicas das relacGes de participacdo
que se estabelece entre os atores sociais representados no programa e na burocracia onde ele
opera.

Nota-se que os fatores atuais ligados aos processos de operacionalizacdo do controle
social do PBF expressam a acdo de um forte aparato estrutural, internalizado no ambito da
burocracia, ou seja, que de fato ha um constante esforco institucional ancorado no permanente
aprimoramento da gestdo da transparéncia na burocracia em busca de mais efetividade e
eficiéncia para as agdes. Mas isso ndo significaria afirmar que tais processos tendem em
distanciar necessariamente a presenga do cidaddo representado pelas ICS’s. Ao contrario,
processos como a criacdo de sistemas como o Cadunico e o SIBEC, exemplos categdricos da
instrumentalizacdo da burocracia, atuam induzindo a participacdo dos atores sociais no PBF. E
factivel a baixa utilizacdo dos recursos tecnoldgicos pelos conselhos. Trata-se de uma realidade a
ser superada por meio da qualificacdo da participacdo dos atores politicos e sociais envolvidos
com a temética do PBF. Estes processos (aparato instrumental burocratico) tornaram-se inerentes
ao mesmo (PBF), com o avanco das demandas pela participacdo. Dentre outros fatores que
podem induzir esta participacdo esta a capacidade de reunir um rol de informacdes sobre as
familias e os individuos que estdo cadastrados, a quantidade de dinheiro que esta sendo repassada
para os beneficiarios que o programa possui, cuja disponibilidade ¢ algo factivel.

Com isto, em planos locais, 0s rumos que 0s recursos ganham tornam-se mais visiveis e
ndo obstante, é possivel saber com menos morosidade se, de fato, tais beneficios resultam em
transformacéo social na vida daqueles que séo selecionados. Em outras palavras, nessas cidades
geralmente as pessoas que participam nas ICS’s acabam sabendo com menos dificuldade “quem ¢
quem” no conjunto das familias beneficiarias, quem sdo os tomadores de deciséo e de posse das
informagdes produzidas pelas ferramentas burocraticas podem conseguir potencializar o controle

social no programa.
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Este cenario em alguma medida expressa a relativa autonomia dos municipios para
exercé-la suas competéncias neste campo. Nos municipios integrantes da pesquisa esta autonomia
foi avaliada no conjunto do PBF. De um modo geral os gestores entrevistados entendem que
muito embora estejam atuando em uma politica cuja coordenacéo e desenho politico seja Federal,
assim mesmo, reconhecem que houve atendimento por parte desse nivel de Governo sobre a
necessidade e a relevancia politica da atuagdo local. Mesmo com as limitagOes existentes para a
atuacdo, devido, por exemplo, ao conteudo da legislacdo que para eles nem sempre é compativel
com as acdes que dependem na préatica adotar em situacdes de cancelamento de alguns beneficios
ou mesmo de atuar de modo mais enfético.

Ficou nitido para as gestoras entrevistadas que, o desenho do PBF em determinado
sentido, atribui ao beneficiario ou ao pretenso beneficiario a possibilidade de se criar uma
situacdo desfavoravel para o papel da fiscaliza¢do junto ao programa. Isso ocorre principalmente,
como relatam, nos momentos nos quais acontecem os registros das informacgdes prestadas nas
unidades de cadastramento locais. A énfase apresentada pelas entrevistadas esta debrugada sobre
a questdo da “declaracdo da renda” daqueles que anseiam pelo beneficio. Para elas, o artificio
técnico criado pelo MDS e inserido na estrutura do PBF para ser utilizado como procedimento
padrdo e que nesse caso, seria 0 registro da renda declarada, € negativo. A renda “auto-
declaratéria”, portanto, causaria em algum grau a possibilidade de omissdo da realidade
financeira de quem a declara. Por um lado, o que pode ser notado nesse sentido é a criagdo de um
cenario propicio para o desvio de foco do beneficio e, por outro, existiria a necessidade de se
estabelecer uma fiscalizacdo ligada ao préprio fato de haver a chance de omissdo da renda. Neste
aspecto, a estrutura do PBF contaria com um tipo de comportamento dos usuarios do programa
baseado na “honestidade”, atributo este, que nem sempre esta presente.

Quer dizer, para as gestoras, a permissdao da renda declaratéria em detrimento da
exigéncia de um comprovante formal de renda, configura-se como limitacdo do poder e da
autonomia municipal perante os beneficiarios, dado que estas ndo podem obriga-los a apresentar
qualquer documento dessa natureza.

Muito embora seja evidente que tais situagOes provoquem ou ajudem a provocar certos
vicios de corrupgdo junto ao PBF, ndo exime e nem tampouco afasta o carater do mesmo, assim
como o de qualquer politica publica e que é o de também atuar no processo de qualificacdo civica

e no esclarecimento junto a sociedade sobre 0s objetivos e efeitos do programa na comunidade.
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Atuar perante tais demandas tem sido um dos diversos desafios que foram inaugurados
com a constante descentralizacdo e compartilhamento de funcbes da gestdo publica, que se faz
acompanhada da especializacdo das tarefas burocraticas. Pode-se, contudo notar rupturas com
entraves ligados ao dominio das informacdes e do conhecimento sobre processos que envolvem a
questdo da autonomia para agir em casos como a verificacdo do publico que estd recebendo os
beneficios, pois todos os municipios possuem acesso a listagem de beneficiarios, bem como
qualquer cidaddo, por meio dos sitios da CEF, MDS e do portal da transparéncia nos recursos
federais mantido pela CGU. Nesse caso, portanto, ndo se trataria necessariamente da auséncia de
autonomia, mas de sua nao utilizacdo em potencial. Além disso, ao colocar a responsabilidade
como questdo problemética no caso de se processar os bloqueios de beneficios, acaba-se por
retirar da autonomia enquanto atributo da gestdo descentralizada parte de seu sentido, porque de
certo modo se pressupde um tipo de autonomia sem a responsabilidade pelos atos esvaziada de
sentido.

No tocante ao controle burocratico em que pese um de seus efeito classicos® de tender &
afastar a participacdo dada a existéncia, por exemplo, de um ambiente de alta instrumentalizacéo
técnica, portanto distanciada; nesse caso atua moldando a natureza da participacdo nao se
configurando como algo antidemocratico. O que se percebe é um comportamento institucional
que foi sendo lapidada na ja arraigada cultura de centralizacdo de poder existente no percurso da
construcdo do sistema Federativo brasileiro.

A gestdo publica esta de fato mais aberta e mais proxima do cidaddo, todavia esse
cidaddo, esse ator, traz ainda certa estranheza e “desconfianga” sobre seu lugar no processo
participativo, que pode estar indicando a necessidade de maior responsividade. Observou-se que
apenas 33,3% das ICS’s dos municipios participantes da pesquisa acessam e utilizam os sistemas
de modo independente. Esta realidade é que ira exigir mais responsividade na relagdo da Gestéo
com a ICS. O baixo indice de uso dos sistemas que geram as informacdes para a fiscalizacdo e
para o acompanhamento das agdes pertinentes ao PBF pelas ICS’s permite as decisdes unilaterais
da Gestdo, mas ndo a torna dispensada da ratificacéo pelo Conselho.

Ao analisar as caracteristicas institucionais das ICS’s do Programa Bolsa Familia ficou
evidenciado um conjunto de situacdes que tendem em indicar a persisténcia de resquicios de

fragmentacdo da participagdo nas politicas sociais que sdo tributdrias da “desvantagem

Z\/er Edson Nunes — 2003.
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administrativa e politica” (ARRECTHE, 1996). Estes resquicios sdo parte da trajetoria de
dependéncia das politicas sociais no Brasil, por isso também, no caso do controle do PBF o0s
institutos legais geralmente visando atender a demanda nacional a titulo de ingresso dos
municipios no programa ao que se percebe, possui um alto custo sob o ponto de vista da politica
social e ndo resolve sozinho problema da auséncia ou precéria participacdo no mesmo. Eles se
mostram, de acordo com as observagfes como sendo demasiadamente funcional porque em
certos aspectos se esgotam nele mesmo.

Quer dizer, qualquer municipio hoje pode apenas informar suas caracteristicas ligadas a
lei que criou ou a ICS’s como institui¢do responsavel pelo acompanhamento do PBF no
municipio, dizer teoricamente quem sdo 0s membros e quantos € dentre outras, igualmente
consideradas relevantes, para que estejam regulares. Nao ha nessa relacdo nenhum mecanismo a
mais que possa de fato significar apoio para mitigar qualquer desvantagem sob o ponto de vista
administrativo e politico. No momento em que se tem um retrato no qual 55,5% das ICS’s
verificadas apenas responderam que ndo sdo atuantes e ainda que no quadro geral 46% né&o se
manifestaram a respeito da pesquisa, reforcando o indicativo de que a esse respeito nao se sabe se
eles atuam ou como atuam. Sabe-se apenas como estdo instituidos, estruturados, compostos,
porém de modo formal. Ou seja, atendem a uma formalidade envolvida no PBF. Tende em
confirma-se uma situagdo na qual importa o papel indutivo que a burocracia do PBF exerce para
a participagao das ICS’s.

Quando se analisa as possiveis dimensdes em que o aparato estrutural que sustenta o PBF
pode influenciar no carater da atuagdo das ICS’s observa-se que, a0 mesmo tempo em que 67%
de participantes respondem que nunca participaram de nenhuma capacitacdo, concordam que séo
capacitados para atuar no ambito do PBF. Ou seja, a dimenséo que se refere a capacidade de atuar
possibilitada por aprendizagem, ganha menos relevancia. Fatores como a existéncia de uma forte
interface comunicativa dos aplicativos ajudaria a explicar esta situagdo, dadas as caracteristicas
auto instrutivas que estes vém recebendo constantemente e que pode ser considerada resultante da
acao burocratica. Interessante pontuar que em 2010 o MDS ofertou 21.310 vagas para
capacitacao de agentes para o Controle Social nos municipios, tendo como temética a Assisténcia
Social e 0 PBF*,

#SAGI/MDS. Capacitacdo para controle social nos Municipios. 2010.
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Ainda quanto ao aspecto da atuagdo dos Conselheiros, observou-se alta rotatividade na
composicdo das instancias. Esta realidade potencializa os obstaculos existentes para a
participacdo no acompanhamento do PBF. Geralmente os municipios ndo conseguem manter por
longo periodo sua composicdo. Na maioria dos casos observados, a participacdo se da por um
periodo de até 1 ano.

Mas a capacidade de atuar dos que participam ainda tem sido mais evidente em arenas
determinadas pelo trabalho que depende da acdo operacional como a realizacdo de visitas e
analisando os relatorios produzidos pelas areas setoriais ao PBF.

Na medida em que o aparato do PBF segue um percurso no interior da burocracia no
sentido do aprimoramento dos mecanismos de controle visando a ruptura com o cenério histérico
de corrupc¢do na coisa publica no pais, produz uma forte indugdo para a participagdo das ICS’s.
Nesta dissertacdo procurou-se explorar os sentidos que o universo de alteracdes nos mecanismos
operadores do PBF enquanto politica social produz em termos de respostas também para as
demandas de participacéo via diferentes formas de controles nele envolvidas.

Com efeito, sdo factiveis os saldos trazidos juntamente com as varias estratégias que
foram discutidas e adotadas no desenho do PBF. Mas, certamente, esta percepcdo € apenas uma
aproximacdo ao tema e ao problema identificados a partir do percurso empirico e tedrico

adotados.
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Anexo |

Questionario sobre informacdes da atuacdo da Instancia de
Controle Social no Programa Bolsa Familia

Este questionario faz parte da pesquisa académica realizada no Programa de Mestrado em Ciéncias Sociais da PUC
Minas BH. O objetivo é estudar melhor os aspectos da atuagdo da ICS diante das agdes do Programa Bolsa Familia.
Para que as respostas sejam validas é importante que ele seja respondido com integridade. Sua participacdo é
voluntaria e suas respostas sigilosas. Contamos com a sua valiosa colaboracéo.

*Qbrigatério

1. Este Conselho se retine? *
A pergunta se refere a reunides para discutir assuntos ligados ao Programa Bolsa Familia.

o < 1.Sim.
o “ 2.Néo.

2. Com qual frequéncia este Conselho se redine para discutir assuntos ligados ao Programa Bolsa

Familia? *

o “ 1.Uma vez por més.

o < 2.Duas vezes por més.

o 3. Maisde duas vezes a0 més.

o < outro:l
3. Como ¢ realizado o processo de escolha dos Conselheiros representantes da Sociedade Civil? *
Esta pergunta se refere apenas a escolha dos membros ndo governamentais.

o < 1. Convite do Prefeito (a).

o < 2.Convite do Secretério (a).

o < 3.Elei¢do em plenaria.

o <7 4. Convidado pelo (a) Presidente de entidade.

o < 5. Eleicdo em plenéria da entidade.

o Outra forma.
4. Como é realizado o processo de escolha dos Conselheiros representantes do Governo? *
Esta pergunta se refere apenas a escolha governamentais.

o 1. Convite do Prefeito (a).

o 2.Convite do Secretério (a).

o 3.Eleigdo em plenéria.

o 4. Convidado pelo (a) Presidente de entidade.

o 5. Eleicdo em plenéria da entidade.

o < Outraforma.

5. O Conselho possui Regimento Interno proprio que possa orientar a sua atuacao *

o < 1.Sim.
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o < 2.Néo.
o “  3.Nao sabe.

6. Este Conselho realiza as seguintes a¢des com que frequéncia? *

Esta pergunta é baseada nas estratégias que as ICS podem adotar para acompanhar, avaliar e fiscalizar o

PBF.

1. Sempre.

2. Ndo sabe.

3. Raramente.

4. Até momento néo realizou/
avaliou.

1.Realiza
visitas
periddicas nas
areas com altos
indices pobreza
e em entidades
para esclarecer
a populacao
sobre a
importancia do
Cadastro Unico.

2. Avalia as
formas
adotadas pelo
municipio para
identificar
mapear as
familias mais
pobres,
especialmente
em visitas.

3. Avalia as
formas de
divulgacéo das
acoes de
cadastramento.

4.1dentifica as
situacdes que
impedem o
cadastramento
das familias,
junto ao 6rgéo
gestor.
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6. Este Conselho realiza as seguintes a¢cdes com que frequéncia? *

Esta pergunta é baseada nas estratégias que as ICS podem adotar para acompanhar, avaliar e fiscalizar o

PBF.

1. Sempre.

2. Ndo sabe.

3. Raramente.

4. Até momento néo realizou/
avaliou.

5.Avalia se 0s
formularios
estdo em boas
condicdes de
uso e
arquivados
pelo prazo
minimo de 5
anos.

6. Verifica a
quantidade de
familias
cadastradas.

7. Avalia as
estratégias de
atualizacao
cadastral
realizada pela
Coordenagéo
do Cadunico.

7. O Conselho possui plano de agéo para acompanhar o cadastramento das familias inseridas no Cadunico? *
O plano de acdo é um instrumento formal que prevé como e quando as atividades que serdo realizadas pelo

Conselho.

o < 1.Nao.
o < 2.Sim.

o < 3.Sim, mas ndo é exclusivo.

8. O Conselho participa do acompanhamento das familias beneficiarias do Bolsa Familia geralmente de que

forma? *

Esta questdo se refere aquelas familias que recebem o Bolsa Familia. O acompanhamento referido é sobre as

condicionalidades do Programa.

1. Sim, 2. Sim, 3. Sim, 4. Sim, 5. Geralmente ndo é
mensal bimestral semestral anual realizada a analise.
< - < < <
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1. Sim,
mensal

2. Sim,
bimestral

3. Sim,
semestral

4. Sim,
anual

5. Geralmente ndo é
realizada a analise.

Analisando
os relatorios
emitidos
pela area da
Salde.

2.
Analisando
os relatorios
emitidos
pela area da
Educacéo.

3.
Analisando
os relatorios
emitidos
pela
Assisténcia
Social e
Coordenacé
o do
Programa

9. Com qual frequéncia o conselho recebe as seguintes informacgdes da Coordenacdo do Programa: *

1. Frequentemente.

2. Raramente.

3. Nao recebe.

1. Listagem
contendo a
quantidade de
beneficios
bloqueados.

2. Listagem
contendo a
quantidade de
beneficios
liberados.

3. Listagem
contendo a
quantidade de
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1. Frequentemente.

2. Raramente.

3. N&o recebe.

beneficios
cancelados.

10. Sobre as in

formacdes das familias beneficiarias este Conselho possui em seus arquivos:*

1. Sim.

3. Ndo.

4. Nao sabe.

1. Relacéo das
familias que
tiveram beneficios
bloqueados.

2. Relacéo das
familias que
tiveram beneficios
cancelados.

3. Relacéo de
familias que
tiveram beneficios
liberados.

4. Relacdo de
familias que
tiveram beneficios
suspensos.

11. Este Conselho possui acesso ao Sistema de Acompanhamento das Condicionalidades do PBF? *

O SICON foi criado para as instancias de controle social acompanhar juntamente com a Gestdo do PBF as
informac@es relativas ao cumprimento das condicionalidades do Programa.

< 1. Sim e utiliza.
< 2.Sim, mas ndo utiliza.
< 4. N&o possui acesso.

12. Este Conselho possui acesso ao Sistema de Beneficios ao Cidaddo - SIBEC? *
E por meio do SIBEC que se realiza o processo de Gestdo dos beneficios e que sdo gerados relatérios sobre
a situacdo dos mesmaos.

< 1. Sim e utiliza.
< 2.Sim, mas ndo utiliza.
< 3. N&o possui acesso.

13. Com qual frequéncia este Conselho: *
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1.
Frequentemente.

2. Raramente.

3. Néo realiza.

1. Identifica a
existéncia de
familias pobres e
extremamente
pobres inscritas
no Caddnico que
ainda ndo foram
selecionadas pelo

PBF e 0s motivos.

2. Solicita os
relatorios das
familias inseridas
no cadastro e as
beneficiarias do
Bolsa Familia.

3. Acompanha o
processo de
bloqueio,
desbloqueio,
cancelamentos,
reversao de
cancelamentos,
junto a gestao do
PBF.

14. Quanto a fiscalizacio do PBF e Cadastro Unico, com que frequéncia este Conselho: *

1. . . .
2. Raramente. 3. Ndo sabe. | 4. Nao realiza.
Frequentemente.
1.Recebe dentincias. = — — —
2. Realiza sindicancias. - - - —
3. Delibera sobre denuncias. - — - —
15. Considerando as afirmativas abaixo favor responder: *
2. N . )
1 Concordo 3. Nao 4. Discordo | 5.Discordo
Concordo .
totalmente. opina. em parte. | totalmente.
em parte.
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1 Concordo
totalmente.

2.
Concordo
em parte.

3. Néo
opina.

4. Discordo
em parte.

5.Discordo
totalmente.

1. O Conselho se retine pouco
para deliberar sobre o PBF

2. A estrutura disponivel esta
adequada.

3. Ha clareza das atribuicfes
dos Conselheiros.

4. Os Conselheiros tém
disponibilidades para atuar.

5. O presidente do Conselho €
0 gestor do PBF.

6. Os conselheiros sdo
capacitados para o exercicio da
funcao.

7. Nao remuneracéo dos
Conselheiros.

16. Este Conselho possui orgamento proprio? *

o < 1.Possui.
o 7 2.N&o possuli.
o < 3.Desconhece.

17. Como avalia a relagéo do Conselho com o érgéo Gestor? *

o < 1.0tima.

o © 2.Boa

o “  3.Regular.
o < 4.Ruim.

o 5. Péssima.

|18. Qual sua opinido sobre o questionario? *

—
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Anexo 2

Questionario Conselheiro — Q2

Este questionario faz parte da pesquisa académica realizada no Programa de Mestrado em Ciéncias Sociais da PUC
Minas BH. O objetivo é estudar melhor os aspectos da atuagdo da ICS diante das agdes do Programa Bolsa Familia.
Para que as respostas sejam validas é importante que ele seja respondido com integridade. Sua participacdo é
voluntaria e suas respostas sigilosas. Contamos com a sua valiosa colaboracao.

*Qbrigatério

1. Vocé atua nesta area: *

o < 1.Até1ano.

o < 2.Entrele2anos.
o < 3.Entre2eb5anos.
o < 4.Entre5e7anos.
o < 5.Acimade 7 anos.
2. Neste Conselho vocé participa: *
o < 1.Hamais de 2 anos.
o © 2.Entrele?2anos.
o < 3.Entre2e4anos.
o < 4.Hamais de 4 anos.
o < 5.HaMenosdelano.
o
3. Vocé atua em outro Conselho além deste? *
o < 1.Sim.
o < 2.Ndo.
o

4. Vocé ja atuou em outro Conselho além deste? *

o < 1.Sim.
o © 2.Nao.

5.Como vocé considera a participacdo do Conselho nas ac¢@es de fiscalizacdo, controle, definicdo dos
cadastros? *

1. Muito atuante.
2. Atuante.

3. Néo opina.

4. Pouco atuante

o o o o o
R T O I

5. Nao atua.
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6.Como vocé considera a sua participacdo nas acdes de fiscalizacéo, controle, definicdo dos cadastros
das familias? *

5. Muito atuante.
4. Atuante.

3. Néo opina.

2. Pouco atuante.
1. Néo atua.

7. Com relacdo a sua participagdo nas reunides, referentes ao Bolsa Familia vocé: *

S T TS

1. Se interessa muito.
2. Se interessa.

3. Néo opina.

4. Se interessa pouco.
5. Ndo interessa.

8. Dentro do Conselho vocé participa de alguma comissdo tematica ligada ao Bolsa Familia? *

—

—

1. Sim.
2. Nao.

9. Como vocé ingressou no Conselho? *

1. Fui eleito.

2. Fui indicado pelo Prefeito/ Gestor
3. Fui indicado pela entidade.

4. Fui eleito pela entidade.

10. Ja participou de alguma capacitagio sobre seu papel no Bolsa Familia e Cadastro Unico? *

1.Sim.
2. Nao.

11. Caso afirmativo a resposta anterior, ha quanto tempo? *

S I T

1. H& menos de 1 ano.
2. H& mais de 1 ano.
3. Entre 2 e 3 anos.

4. H& mais de 3 anos.

12. Com relag&o aos objetivos do Conselho no Cadastro Unico e Bolsa Familia vocé: *
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™ 1. Possui acesso periodico aos dados cadastrais dos Beneficiarios do Bolsa Familia.
™ 2. Acompanha os atos de gestdo dos beneficios do Bolsa Familia.
™ 3. Acompanha o cumprimento das condicionalidades do Bolsa Familia.

13. Com relacédo as informaces abaixo vocé: *

1. Acesso. 2. N&o acesso. 3. Desconheco.
1. Folha de pagamentos das P N _
familias beneficiarias
2. Situacgdo dos beneficios. = ~ —
3. Beneficios ndo pagos. - - -~
4. Evolucdo dos beneficios. = = -
5. Cartdes néo entregues. - -~ -~

14. Sobre a utilizacdo do Sibec vocé: *
O Sibec é um aplicativo mantido pela Caixa Econdmica Federal que contém as informac@es sobre 0s
beneficios das familias do PBF.

o < 1.Conhece e acessa.

o < 2.Conhece e ndo tem acesso.

o < 3. Desconhece.
15. Sobre a utilizac¢do do Sicon vocé: *
O Sicon é um aplicativo mantido pelo MDS que contém as informagdes sobre as familias do PBF que sdo
acompanhadas.

o < 1. Conhece e acessa.

o < 2.Conhece e ndo tem acesso.

o < 3.Desconhece.

16. Quanto a participagio em acdes ligadas as familias do Cadastro Unico: *

1. Frequentemente. 2. Raramente. 3. Néo participa.
1. Participa de visitas periddicas
nas areas com altos indices de
pobreza e em entidades para - o -~
esclarecer a populacéo sobre a
importancia do Cadastro Unico.
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1. Frequentemente.

2. Raramente.

3. Néo participa.

2. Participa da avaliacéo das
estratégias adotadas pelo
municipio para identificar,
mapear as familias mais pobres,
especialmente em visitas.

3. Participa das estratégias de
divulgacéo das acdes de
cadastramento.

4. Participa da identificacdo de
situacOes que impedem o
cadastramento das familias junto
ao Orgao gestor.

5. Participa da avalia¢des sobre
as condic¢des dos formularios e se
estdo em boas condicdes de uso e
arquivados pelo prazo minimo de
5 anos.

6. Participa da verificacéo de
quantidades de familias
cadastradas.

7. Participa das estratégias de
avaliagéo cadastral realizada pelo
municipio.

|17. Vocé Conhece os critérios de inclusdo das familias no Caddnico? *

< 1.Sim
< 2.Néo

e}

O

18. Vocé Conhece os critérios de inclusdo das familias no Bolsa Familia? *

o < 1.Sim
o © 2.Nao

Permite mais de uma resposta.

19. Na sua opinido quais séo as principais dificuldades percebidas na atuacdo na ICS? *

O

O

™ 1. Pouca articulagdo da ICS com as outras areas.
™ 2. Excesso de atribuicbes da ICS.
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(©]

. Falta de informacdes sobre as func@es da ICS no Programa.

. Falta de autonomia do Conselho para deliberar.

. Falta de apoio técnico do Orgio Gestor.

. Baixa infraestrutura fisica para a ICS.

. Falta de informacdes sobre as familias beneficiarias e cadastradas no Bolsa Familia.
. Desinteresse dos Conselheiros em participar das acfes relativas ao Bolsa Familia.

. Falta de conhecimento dos Conselheiros sobre o Programa.

10. Néo percebo dificuldades.

© 00 N o O &~ W

101001010

20. Na sua opinido quais sdo as duas principais dificuldades percebidas na atuacio na ICS?*
Permite duas respostas.

. Pouca articulacéo da ICS com as outras areas.

. Excesso de atribuicGes da ICS.

. Falta de informacdes sobre as funcGes da ICS no Programa.

. Falta de autonomia do Conselho para deliberar.

. Falta de apoio técnico do Orgéo Gestor.

. Baixa infraestrutura fisica para a ICS.

. Falta de informagdes sobre as familias beneficiarias e cadastradas no Bolsa Familia.
. Desinteresse dos Conselheiros em participar das a¢des relativas ao Bolsa Familia.

. Falta de conhecimento dos Conselheiros sobre o Programa.

10. Néo percebo dificuldades.

© 00 N O 0o A W N B

1010031001010
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ANEXO 3

PERFIL DO (A) GESTOR (A)

Quanto tempo vocé atua como Gestor (a) do Programa?
Poderia dizer qual sua escolaridade?

Qual sua profisséo?

Qual o cargo que vocé ocupa no Programa?

Qual o seu vinculo com a Administracéo publica?

arONE

Efetivo () Comissionado ( ) | Contratado ( ) Outros ( )
Qual?

CONHECIMENTOS SOBRE O PROGRAMA

6. Em sua opinido como Gestor (a), como considera seu conhecimento sobre 0s processos
de Gestdo do Bolsa Familia?

7. A Coordenacédo do PBF esta constituida em alguma legislacdo Municipal?

8. Utiliza o SIBEC?

9. Utiliza o Cadunico?

10. Utiliza o SIGPBF?

11. Possui alguma dificuldade com a utilizacéo de algum aplicativo? Qual (si)?

12. Como vocé avalia a autonomia do Municipio na atuagdo do PBF?

13. Existe algum tipo de limite em relacdo ao municipio e outros niveis da Federacao?

RELACAO GESTAO E ICS

14. Em sua opinido como tem acontecido o acompanhamento do Conselho nas questbes da
fiscalizacdo do Bolsa Familia neste Municipio?

15.  As informacbes sobre a situacdo das familias beneficiarias do Programa séo

disponibilizadas para o Conselho? Como se da este processo?

16. Vocé faz parte da ICS?

17. Todos os membros do Conselho sdo cadastrados no SIBEC? Caso contrario, vocé pode
dizer por quais motivos?

18. Todos os profissionais do Bolsa Familia sdo cadastrados no SIBEC? Caso contrario,
vocé pode dizer por quais motivos ndo séo?

19. Existe alguma forma de atuacdo da Gestdo do Programa junto Conselho? Poderia
descrever como isso acontece?

20. Que tipos de conflitos sdo existentes na relacdo entre de Gestdo do PBF e ICS que de
algum modo afetar negativamente a atuagio do Programa?

21. Como vocé considera o formato atual de producdo das informacgdes sobre os
Beneficiarios do Programa a partir dos aplicativos de Gestdo mantidos pelo Governo
Federal?
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22. Que tipos mudancas puderam ser percebidas por vocé na atuacdo entre Governo e
Sociedade Civil com a forma atual de Gestéo de beneficios?

23. E realizado algum tipo de encaminhamento de demanda para a ICS? Como ocorre este
processo?

24. Vocés recebem retorno dos encaminhamentos? Pode relatar de que forma ele acontece?

25. A ICS exerce algum tipo de deliberagéo sobre casos envolvendo beneficidrios do PBF?

26. Como vocé avalia o conhecimento atual dos Conselheiros quanto ao funcionamento do
PBF?

27. Na sua opinido a ICS tem inserido em suas pautas de reunido assuntos pertinentes ao
PBF?

Obrigado por participar da pesquisa!
Nome:

Data: Municipio:
Duracdo:
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