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RESUMO
O objetivo deste trabalho € contribuir para a interpretacdo do significado dos
sistemas de monitoramento e avaliacdo (M&A) de politicas publicas no processo de
desenvolvimento social. Por um lado, sabe-se que a expansdo sustentavel de
direitos e provimentos nao se produz espontaneamente. Por outro lado, programas
governamentais sdo caracterizados por alta complexidade operacional e muitas
interfaces. Portanto, normas (valores), organizacdes, regulamentos, capacidades e
incentivos dos sistemas de M&A tendem a ser negligenciados quando se discutem
resultados e impactos dos programas governamentais. Com base no marco teérico
da Economia Institucional, foi realizada uma pesquisa qualitativa sobre o Programa
Bolsa Familia (PBF) e sobre a Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacédo
(SAGI) do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS), entre
2003 e 2014. O PBF contribuiu para mudar habitos de pensamento e
comportamentos nas familias beneficiarias e na sociedade. O sistema de M&A foi
relevante para o esclarecimento publico das disputas interpretativas (legitimidade),
bem como para adaptar suas metas e o publico-alvo (Plano Brasil sem Miséria).
Como hipéteses para futuras pesquisas, conclui-se que (1) quanto mais complexo e
controverso um programa governamental, maior a necessidade de M&A; e (2)
guanto melhor o sistema de M&A, mais se atingem o0s objetivos de uma politica

publica de desenvolvimento.

Palavras-chave: Monitoramento. Avaliacdo. Desenvolvimento.  Economia

institucional.



ABSTRACT

This research aims at providing a preliminary interpretative analysis regarding the
role of monitoring and evaluation systems (M&A) in the development process. By one
hand, sustainable expansion of entitlements and provisions does not produce itself
spontaneously. On the other hand, governmental programs tend to have many
interfaces and highly complex operational mechanisms. Therefore, the M&A systems’
norms (values), organizations, regulations, capabilities, and incentives tend to be
overlooked whenever one discusses policy results and impacts. Using an Institutional
Economics theoretical framework, a qualitative research was conducted to interpret
the respective roles of the Bolsa Familia Program (PBF) and the National Secretariat
for Evaluation and Information Management (SAGI) from 2003 to 2014, both
institutions under the Ministry of Social Development and Fight Against Hungry
(MDS). As the largest Conditional Cash Transfer Program in the world, PBF has
helped to change habits of thought and behaviors across the beneficiaries’ families,
and the general public. The M&A system was also relevant to solve interpretative
disputes (helping to build legitimacy), as well as to adapt its goals and its public
(Brazil without Extreme Poverty Plan). As general hypotheses for a next round of
research, the main conclusions are: 1) the more complex and controversial a
governmental program is, the more necessary a strong M&A system is; and 2) the

better the M&A system, the more development goals are likely to be achieved.

Keywords: Monitoring. Evaluation. Development. Institutional economy.
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1 INTRODUCAO

Entre 2002 e 2013, houve uma reducéo acentuada da pobreza extrema e uma
melhoria significativa das condi¢cdes de vida da populacdo mais pobre no Brasil.
Apenas para citar dois exemplos, ao longo do periodo, o acesso relativo a agua
aumentou 34% entre os 5% mais pobres, e 0 saneamento basico adequado avangou
53% na mesma parcela da populacédo, bem acima do avanco de 12% verificado para
a média nacional (IBGE, 2015; JANNUZZI, 2015). Em 2014, o Banco Mundial
considerou a pobreza extrema erradicada no pais, atendendo antecipadamente a
um dos objetivos do milénio da Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU) para o
desenvolvimento mundial.

Contudo, com o agravamento da crise econémica e politica no Brasil a partir
do segundo semestre de 2014, uma parte dos resultados sociais alcangcados passou
a estar em risco. Da mesma forma, as interpretacdes sobre as causas e a
consisténcia do progresso obtido, bem como sobre o papel desempenhado por
diferentes programas governamentais, passaram a ser intensamente disputadas na
esfera publica até o limite de uma crise institucional. Porém, de modo geral, o
préprio reconhecimento internacional das iniciativas do governo federal brasileiro
nos governos Lula e Dilma indica que as politicas implementadas e as decisdes de
priorizar os gastos sociais tiveram um papel importante ao longo do periodo.

O Programa Cisternas do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), por exemplo, ganhou o reconhecimento do Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) ainda em 2005, tendo recebido o Prémio
Sementes 2009 da ONU. Em 2013, o Programa Bolsa Familia recebeu o | Prémio
por Desempenho Extraordinario em Seguridade Social (Award for Outstanding
Achievement in Social Security), concedido pela Associagdo Internacional de
Seguridade Social (ISSA). Em 2014, o mesmo programa foi reconhecido pela Food
and Agriculture Organization (FAO) das Nacgbes Unidas como tendo sido
fundamental para a saida do Brasil do Mapa Mundial da Fome. Em 2015, o MDS foi
um dos finalistas do prémio Teradata EPIC Awards, pela utilizacédo de tecnologias de
monitoramento das informacdes de todo o pais. Finalmente, em fevereiro de 2016,
durante a viagem oficial da presidenta Dilma Rousseff ao Chile, o secretario-geral
adjunto da Comissédo Econémica para a América Latina e Caribe (CEPAL), Antbnio

Prado, destacava que as politicas bem estruturadas e bem coordenadas de combate
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a pobreza no Brasil estavam se tornando referéncia na regido e além. De fato, a
propria politica externa brasileira e o protagonismo internacional assumido pelo
Brasil desde 2003, especialmente no ambito da cooperacdo sul-sul, tiveram
referéncias nas politicas e programas sociais (MADEIRA; HELLMANN; MEDEIROS,
2011).

Nesse sentido, para a dimensdo social do desenvolvimento também se
aplicaria o argumento de Freeman e Perez (1988) de que, em diferentes eras, as
nacbes que tendem a ser lideres sdo aquelas que tiveram, ou conseguiram
construir, o conjunto adequado de institui¢cdes.

No caso brasileiro, para além das decisdes econbmicas com foco no
desenvolvimento do mercado interno e na valorizacao do salario minimo, a trajetoria
de desenvolvimento com inclusdo que caracterizou o0 cenario até recentemente seria
resultado do compromisso politico com o combate a pobreza e a fome, legitimado
por eleicbes democraticas e efetivado mediante o aperfeicoamento de mecanismos
institucionais de implementacéo e governanca de politicas, tais como o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), o Programa Bolsa Familia
(PBF), o Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS) e o Cadastro Unico
(CadUnico), entre muitos outros. Ou seja, € preciso relacionar os avangos sociais
dos ultimos anos no Brasil com as inovagfes institucionais e programaticas, bem
como com as novas tecnologias sociais e de gestdo: “[...] para o estagio de
maturidade que diversos programas estdo alcancando, sdo cada vez mais
importantes as investigacbes em uma perspectiva mais macro, estrutural e
institucional dos mesmos” (JANNUZZI, 2015, p. 5).

Na mesma diregcdo aponta o trabalho de Matus (1997), segundo o qual o
sucesso ou fracasso de uma politica publica ou projeto governamental deveria ser
analisado segundo trés eixos principais: a consisténcia e viabilidade dos objetivos da
politica, os aspectos e institucionalidades que |Ihe asseguram a governanca da
politica; e o grau de organizagcdo e capacidade técnica de governo que,
conjuntamente com a governanca, viabilizam a consecugdo dos compromissos
politicos almejados.

Trata-se, portanto, de um esquema interpretativo semelhante ao proposto em
Gomide e Pires (2014), para quem o0s objetivos colocados pelas politicas publicas
demandariam, para sua concretizacdo em resultados efetivos a populagéo, arranjos

institucionais adequados e capacidades técnicas e politicas por parte dos agentes
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envolvidos. Para os autores, o processo concreto de implementacdo das politicas

passa pelas instituicdes:

[...] o conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma
particular como se coordenam atores e interesses na implementacdo de
uma politica publica especifica. Sdo os arranjos que dotam o Estado de
capacidade de execucéo de seus objetivos. Ou, em outras palavras, sdo os
arranjos que determinam a capacidade do Estado de implementar politicas
publicas [...]. Desta maneira, sdo as regras, processos e mecanismos
instituidos pelos respectivos arranjos de implementacao que vao explicar o
resultado alcancado por cada politica publica (GOMIDE; PIRES, 2014, p.
19-21).

No caso da reducédo da pobreza e da extrema pobreza, bem como da reducao
das desigualdades de renda entre os brasileiros mais pobres, haveria um conjunto
expressivo de instituicdes e politicas a analisar. Dentre outras, destacam-se aquelas
associadas as politicas universais contributivas (salde, educacédo, trabalho e
emprego, previdéncia), ao acesso a servicos e oportunidades (crédito, inclusdo
bancaria, inclusdo digital), aos direitos civis e identidades (igualdade racial,
mulheres, jovens, populacdo LGBT), bem como a expansdo de direitos sociais
redistributivos (transferéncias de renda, inclusdo produtiva, rede socioassistencial,
desenvolvimento agrério, inclusdo de pessoas com deficiéncia, inclusdo de povos
indigenas e comunidades tradicionais).

Porém, dado o papel transversal dos instrumentos de governanca em todas
essas politicas publicas, decidiu-se focar nos sistemas de monitoramento e
avaliacdo (M&A) como tema deste trabalho. Para tanto, hd pelo menos trés
justificativas.

A primeira justificativa € a transversalidade em si mesma, pois uma das
diferencas entre um projeto social de pequena escala (levado a cabo por uma
organizacdo nao governamental, por exemplo) e uma politica publica governamental
de alcance nacional € que a segunda é muito mais ampla e complexa,
frequentemente demandando integracdo com outras esferas de governo ou
informagdes sobre o0 contexto, 0s objetivos, 0os meios (infraestrutura, equipamentos,
capacitacdo, orcamento), o publico (beneficiarios e outros), os resultados e o0s
impactos de acbes governamentais ao longo do tempo. Os problemas e,
potencialmente, as solu¢des encontradas para a gestdo da informagéo tendem a se
disseminar entre diferentes areas de politicas publicas mais do que no caso de

solucdes locais muito sensiveis ao contexto.
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A segunda justificativa € bastante pessoal. Ao longo dos Ultimos anos passei
a trabalhar em diferentes projetos de pesquisa aplicados a avaliagdo de politicas
publicas, bem como em projetos de capacitacdo de gestores publicos. Participo, por
exemplo, da Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliacdo (RBMA). Devido ao meu
engajamento direto com essa comunidade de préticas, considero o tema relevante
no contexto atual em que a prépria Constituicdo Federal de 1988 encontra-se em
disputa.

A terceira justificativa € que, ao ler sobre o debate institucionalista na
Economia, deparei-me com um problema interessante, qual seja, o do papel dos
sistemas de monitoramento e avaliagdo na promocdo de uma agenda
institucionalista por parte de organismos internacionais, como o Banco Mundial a
partir da década de 2000.

Nesse sentido, o objetivo deste trabalho € construir uma interpretacdo
preliminar sobre o papel dos sistemas de monitoramento e avaliagdo nas politicas de
desenvolvimento social do governo federal brasileiro entre 2003 e 2014. O marco
tedrico utilizado para a constru¢do da narrativa € a chamada Economia Institucional.
A premissa basica que caracteriza tal abordagem é a afirmacdo de que as
instituicbes importam para o desenvolvimento.

Por desenvolvimento, entenda-se aqui 0 processo mais ou menos conflitivo
de expansdo dos direitos (entittements) e dos provimentos (capabilities) que
caracterizam as liberdades formais e substantivas de todas as pessoas em uma
sociedade (SEN, 2010). Em termos de valores, procura-se fazer com que tal
expanséao seja sustentavel do ponto de vista ambiental, econémico, social, politico e
cultural. Obviamente os interesses e 0s valores divergem em qualquer sociedade, e
nao raro o desenvolvimento fica aquém do 6timo sustentavel desejado. Ou seja,
todo o desenvolvimento é, em ultima instancia, social, conflitivo e ndo esponténeo.

Uma vez aceita a premissa de que as instituicbes importam para o
desenvolvimento, torna-se necessario entender como elas surgem, evoluem,
diversificam-se e, eventualmente, desaparecem (OSTROM, 2005). Antes, porém, é
necessario adotar uma definicdo do que sejam instituicbes. Uma definicdo muito
influente e simples diz que as “Instituicbes séo as regras do jogo em uma sociedade,
ou, mais formalmente, sdo os constrangimentos idealizados pelos humanos que
moldam as interagcbes humanas” (NORTH, 1990, p. 3). Ao separar as instituicdes

(regras do jogo) das organizacdes (jogadores), essa definicdo enfatiza a busca de
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eficiéncia no desenho institucional. Entretanto, se considerarmos que “[...] as
organizacdes e os procedimentos variam quanto ao seu grau de institucionalizagéo.
[...] A institucionalizacdo é o processo por meio do qual as organizacdes e 0s
procedimentos adquirem valor e estabilidade” (HUNTINGTON, 1975, p. 24). Ou seja,
além da busca por eficiéncia e contengdo do poder, o processo de
institucionalizacdo envolveria também esforcos de legitimagcdo e de acumulacao de
poder. Nesse sentido, € mais preciso e completo definir instituicbes como conjuntos
de normas, organizacfes, regulamentos, capacidades e incentivos que resultam da
coevolucdo dos habitos de pensamento e das interagcées continuadas entre pessoas
em diferentes contextos temporais e espaciais (STEIN, 2008, p. 125). A criacao de
instituicbes € obra intencional de sujeitos, mas seu desenvolvimento (o proprio
processo de institucionalizacdo) apresenta propriedades emergentes e evolui de
maneira néo linear.

Finalmente, é preciso definir o que sdo sistemas de M&A. Adota-se como
ponto de partida que tais sistemas sdo um tipo de instituicdo, pois apresentam as
mesmas propriedades que outros tipos de instituicdes, quais sejam, intencionalidade
orientando a sua criacdo e emergéncia ndo linear de caracteristicas mais ou menos
sustentaveis ao longo do processo de institucionalizagdo. Os sistemas de M&A sao
um tipo de instituicdo orientada para a producdo de conhecimentos e informacdes
sobre a consisténcia entre fins, meios e resultados de politicas, programas e acoes
(JANNUZZI, 2016). Em termos operacionais, sistemas nacionais de M&A seriam
caracterizados por: a) um ethos voltado para a producdo de conhecimentos validos;
b) algum grau de organizacdo especializada; c) algum nivel de formalizacéo legal de
suas atividades; d) alguma capacidade especializada (incluindo tecnologia e
conhecimentos técnicos) e regularidade das atividades; e e) algum nivel de
utilizacado dos produtos resultantes por parte dos usuarios e tomadores de deciséo,
com gestao de feedback qualitativo e quantitativo (GRAU; BOZZI, 2008).

Este trabalho n&o pretende responder a um problema de pesquisa bem
delimitado, tampouco pretende testar hipoteses sobre relacdes causais entre
conceitos concebidos como variaveis. Como explica Evera (1997, p. 89-95), nem
todas as teses tem por objetivo testar hipéteses previamente deduzidas de teorias
gerais. Neste trabalho, o objetivo basico é tentar interpretar o sentido mais geral da
trajetoria de construgdo de um sistema de monitoramento e avaliagcdo para a area de

desenvolvimento social no Brasil. Ao combinar o marco teérico adotado com a
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descricdo de elementos operacionais que caracterizem a complexidade dos
programas governamentais, espera-se, como conclusao do trabalho, contribuir para
a formulacédo de hipoteses sobre a evolucdo do monitoramento e avaliagcdo e o seu
papel no desenvolvimento social do Brasil nos ultimos 15 anos. Dessa forma, seria
possivel, embora ndo necessario, desenhar testes empiricos para as proposi¢cdes
formuladas a serem realizados em pesquisas futuras.

A metodologia de pesquisa, consequentemente, é qualitativo-interpretativa.
Segundo Wagenaar (2007, p. 429-441), ha diferentes formas de se conduzir uma
pesquisa interpretativa sobre instituicées e politicas publicas. Uma delas seria tentar
reconstruir o significado que as pessoas envolvidas no processo atribuiram as suas
praticas sociais e aos conflitos decorrentes, bem como aos resultados tal como elas
0os compreendem (emic viewpoint). Este é um tipo de pesquisa que se aproxima
mais da etnografia ou da realizacdo de entrevistas em profundidade. Outra
abordagem, mais proxima da que foi adotada neste trabalho, envolve a identificacédo
de artefatos portadores de significado (documentos, eventos, linguagens etc.),
contextos e dados selecionados de maneira mais ou menos empatica (selective data
points), para construir narrativas plausiveis sobre tradicbes e dilemas de
governanca. Nessa abordagem, o tipo de pesquisa realizado se aproxima mais de
uma pesquisa-acao e de um estudo de caso exploratério. As fontes utilizadas estao
indicadas ao longo do trabalho, e, de modo geral, elas priorizam o ponto de vista dos
agentes publicos que estiveram envolvidos na construcdo do sistema de M&A da
area de desenvolvimento social, sejam como produtores de fontes primarias
(documentos e materiais de divulgacdo), sejam como proponentes de ideias
académicas e/ou profissionais em textos escritos e eventos.

Definidos os pontos de partida, o restante do trabalho retoma e desenvolve as
ideias gerais expostas nos paragrafos anteriores.

No capitulo 2, o conceito de instituicdo sera retomado no contexto da teoria
econdmica, em particular os elementos comuns e as diferencas entre o velho
institucionalismo americano (old institutional economics) e a chamada nova
economia institucional (NEI). Um desdobramento importante do debate é a
identificacdo da rationale que perpassa a crescente adocdo tedrica e pratica de
premissas e problemas institucionalistas, por parte do Banco Mundial, desde 1997.
Nesse capitulo, também serdo apresentadas consideracdes adicionais sobre o0s

conceitos de habitos mentais e de comportamento dos individuos, bem como uma
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melhor especificagdo dos componentes gerais de uma matriz institucional. Na
terceira secdo do capitulo 2, os conceitos de monitoramento, de avaliacdo e de
sistemas de M&A serao discutidos com dois objetivos principais. Primeiro, ressaltar
melhor as diferencas entre monitoramento e avaliacdo quanto a frequéncia de seu
emprego, agdes principais, propoésitos, foco, fontes de informacéo e tipos de agentes
publicos envolvidos na realizagdo e no consumo do conhecimento produzido.
Segundo, entender porque os sistemas de M&A promovidos pelo Banco Mundial
receberam uma énfase tdo grande na chamada construcdo de capacidades para
avaliar (evaluation capacity building, ou ECB) como parte de estratégias de
desenvolvimento.

No capitulo 3, busca-se interpretar o processo de institucionalizacdo dos
sistemas de monitoramento e avaliacao de politicas publicas no Brasil. Isso é feito,
primeiro, diferenciando-se as distintas finalidades das atividades de monitoramento,
avaliacdo, auditoria e controle gerencial. Em seguida, sao elencados quatro fatores
gue contribuiram decisivamente para o desenvolvimento de praticas mais ou menos
sistematicas de M&A no ambito do governo federal brasileiro, a saber, a demanda
por legitimidade das acdes governamentais apds a ditadura (1964-1985), a
expansdo do ensino e do treinamento profissional em gestado e governanca do setor
publico estatal, o uso cada vez mais intensivo de tecnologias de informacdo e
comunicacdo na administracdo publica federal e, finalmente, os diferentes incentivos
positivos e negativos introduzidos pelos organismos internacionais. O foco do
capitulo é o sistema de M&A que se desenvolveu no ambito do MDS, com a criacao
da Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo (SAGI). Entretanto, para uma
melhor compreensdo das especificidades do modelo adotado na éarea de
desenvolvimento social, antes de apresenta-lo, sdo mencionadas brevemente
algumas outras experiéncias em diferentes 6rgaos da administracédo publica federal
brasileira. Na secéo final do capitulo 3, descreve-se o arcabouco institucional da
SAGI, tanto do ponto de vista dos departamentos que a compde, quanto em termos
dos eixos que estruturaram o trabalho de monitoramento, avaliagéo, divulgacao e
capacitacao durante o periodo considerado.

No capitulo 4, discute-se o caso do Programa Bolsa Familia (PBF). Criado em
2003, o PBF tornou-se rapidamente o mais importante programa de transferéncia de
renda com condicionalidades para o combate a pobreza existente no Brasil.

Juntamente com outros recursos publicos alocados na funcdo assisténcia social (0s
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quais passaram de R$ 12,2 bilhdes em 2002 para R$ 70,4 bilhdes em 2014), o PBF
contribuiu para a redugéo da taxa de pobreza cronica multidimensional no Brasil (de
9,5% da populacédo total em 2002 para 1,0% em 2014). Entretanto, o foco do
capitulo 4 € a descricdo do funcionamento do PBF do ponto de vista de seus
mecanismos operacionais internos e de sua articulagdo com o ecossistema
institucional da area de desenvolvimento social. Tal foco € uma necessidade
incontornavel por duas razdes: primeiro, porque predomina na sociedade brasileira o
desconhecimento sobre o programa, 0 que alimenta o preconceito e o discurso de
odio cada vez mais recorrente na esfera publica, afinal, dos onze mitos mais comuns
sobre o programa, pelo menos sete sao relativos a aspectos do seu funcionamento;
segundo, porque um dos objetivos do trabalho é justamente compreender como a
complexidade interna das organizacfes cria demandas e oportunidades para o
desenvolvimento institucional, na medida em que o desenvolvimento social n&o
resulta espontaneamente da operacédo dos mercados.

No capitulo 5, apresenta-se a conclusdo geral do trabalho e, como foi
mencionado anteriormente, espera-se que, da interpretacdo preliminar obtida,
possam emergir uma ou mais hipbteses testaveis empiricamente em futuras
pesquisas. Um corolario da afirmacdo de que as instituicbes importam para o
desenvolvimento seria, entdo, o de que os sistemas de monitoramento e avaliagao
importam para a qualidade das instituicbes que contribuem para o desenvolvimento

social.
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2 ECONOMIA INSTITUCIONAL E SISTEMAS DE MONITORAMENTO E
AVALIACAO

Na teoria econémica, 0 campo de estudo institucionalista tem sua matriz no
velho institucionalismo americano (old institutional economics), a partir dos escritos
de Thorstein Veblen, John R. Commons e Wesley C. Mitchel, ainda que elementos
institucionais possam ser identificados nas obras de autores como Adam Smith, Karl
Marx e Alfred Marshall (HODGSON, 1998). A abordagem se desenvolveu a partir da
critica as andlises estaticas e reducionistas da teoria econémica neoclassica, cujo
enfoque no equilibrio ndo explica as diferentes trajetérias de crescimento
econdbmico, sendo necessaria a inclusdo das instituicbes como variavel explicativa
da mudanca e do desenvolvimento.

O institucionalismo, entretanto, apresenta diversas concepc¢des teodricas e,
consequentemente, uma ampla gama de definicbes conceituais (inclusive sobre o
conceito de instituicdo). Em comum, “Qualquer abordagem analitica que se pretenda
institucionalista deve incluir path dependency, reconhecer o carater diferenciado do
processo de desenvolvimento econdmico e pressupor que o ambiente econémico
envolve disputas, antagonismos, conflitos e incertezas” (CONCEICAO, 2002a, p.
80). Ela apresenta variagcbes importantes, ensejando diferentes programas de
pesquisa, tais como o da velha economia institucional (old institutional economics ou
velho institucionalismo americano), o da abordagem neo-institucionalista (NEO), o
da nova economia institucional (NEI) e algumas correntes préximas da mesma
problematica, como a teoria da regulacdo e as abordagens evolucionarias
(CONCEICAO, 2002b).

Este capitulo analisa os fundamentos da tese segundo a qual os sistemas de
M&A constituem um tipo de instituicdo relevante para o desenvolvimento. Divide-se
em trés partes: a primeira revisa a tese central da chamada Nova Economia
Institucional sobre a importancia das instituicdes para o desenvolvimento, a segunda
propde uma explicacdo sobre como as instituicdes surgem, se desenvolvem e se

diversificam e a terceira caracteriza os sistemas de M&A como uma instituicao.
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2.1 A NOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL

A abordagem da nova economia institucional (NEI) destaca-se no meio
académico a partir da década de 1960 e tem em Ronald Coase, Oliver Williamson e
Douglass North trés de seus principais autores, todos ganhadores do prémio Nobel.
Para eles, as instituigdes funcionam como mecanismos de acgdo coletiva com vistas
a minimizar o conflito e aumetar a eficiéncia.

A NEI mantém a suposicdo da teoria econbmica neoclassica de que 0s
individuos buscam maximizar a utilidade dos recursos escassos, Ssujeitos a
restricbes orcamentarias, e que os resultados alcancados coletivamente estédo
baseados nas escolhas feitas por individuos racionais (isto €, individualismo
metodoldgico). Contudo, ela descarta o conceito da racionalidade limitada, o que
implica afirmar que as escolhas feitas individualmente s&o relativamente
imprevisiveis e podem ser oportunistas. Essas hipoteses de comportamento
(racionalidade limitada e oportunismo)? geram incerteza e inseguranca, dando
espaco para o surgimento dos custos de transacdo. Para amenizar a incerteza e
lidar com os custos de transacao, criam-se as instituicées.

Para North (1994a), as instituicbes, sejam elas politicas, sejam elas
econdmicas, formam a estrutura de incentivos da sociedade, na medida em que
agem diretamente sobre o0s custos de transacdo, reduzindo a incerteza e
estimulando, assim, o aumento de capital fisico e humano, o avanco do
conhecimento, a produtividade e, por fim, o desenvolvimento econémico. Ou seja, 0
desenvolvimento econdmico decorre da capacidade das instituicdes em lidar com

0s custos de transacao. Para o autor,

LA abordagem tem suas raizes na obra de Ronald Coase, A natureza da Firma, de 1937, e em John
R. Commons, a principal referéncia em relagdo a velha economia institucional (CONCEICAO,
2002b, p. 128).

? Racionalidade limitada, conceito elaborado por Herbert Simon, refere-se & capacidade limitada de
informacdes que um cérebro humano é capaz de processar. Em funcdo dessa limitacdo, o
comportamento, que € intencionalmente racional, efetiva-se apenas limitadamente assim.

> Raepitanisne #nitaneéeencdadBRsER a8 RS dePsEsrsiAbRaTaieYedas o5 daprerided Maitaipcae
informacdes que um cérebro humano é capaz de processar. Em funcdo dessa limitacdo, o
comportamento, que € intencionalmente racional, efetiva-se apenas limitadamente assim.
Oportunismo é a tendéncia de uma das partes de barganhar para mudar os termos de uma relacdo
a seu favor. Custos de transacao referem-se aos custos incorridos na realizacdo de uma troca
econdmica (custos de negociar, redigir e garantir o cumprimento de um contrato - formal ou
informal) (Fonte: Oxford Dictionary of Economics, aplicativo).



24

Institutions are the humanly devised constraints that structure human
interaction. They are made up of formal constraints (e.g. rules, laws,
constitutions), informal constraints (e.g. norms of behaviour, conventions,
self-imposed codes of conduct), and their enforcement characteristics.
Together they define the incentive structure of societies and specially
economies. [...] Institutions form the incentive structure of a society, and the
political and economic institutions, in consequence, are the underlying,
determinants of economic performance. Time as it relates to economic and
societal change is the dimension in which the learning process of human
beings shapes the way institutions evolve (NORTH, 1994b, p. 359-360).

Na concepcao de North, a mudanca institucional acontece quando h&
mudanca nos modelos mentais compartilhados pelos individuos. Os modelos
mentais referem-se a forma como os individuos percebem a realidade e resultam
dos processos de aprendizagem e de um contexto socio-econdmico-cultural
especifico. Os modelos mentais compartilhados sustentam um sistema de crencas
gue atuam para reduzir as divergéncias entre os individuos e acabam por influenciar
o tipo de instituicbes presente em uma sociedade em determinada época. Esses
modelos evoluem com o tempo e, por determinarem o0 comportamento dos
individuos, influenciam a mudanca das instituicbes (NORTH, 1998, 2005). “Surge dai
a concepcao de path dependence, pois a evolucédo institucional que determina o
desempenho econdmico € resultado da cultura, da aprendizagem e dos modelos
mentais, fatores que evoluem ao longo da histéria” (LOPES, 2013, p. 33).

A andlise historica sobre desenvolvimento e mudanga institucional da NEI
rejeita a ideia de progresso institucional orientado exclusivamente pelo mercado. Ou
seja, trata-se de explicar o subdesenvolvimento persistente analisando também se e
como as instituicdes utilizaram recursos de forma eficiente no passado (path
dependence). Obviamente, uma das dificuldades € que diferentes interpretacfes do
passado podem dar origem a diferentes interpretagdes sobre o subdesenvolvimento
do presente e, portanto, das politicas prescritas para a sua superagao.

Considerando que o livre mercado ndo pode ser invocado a garantir o
desenvolvimento, a NEI enfatiza a necessidade de desenvolver politicas que
favorecam instituicdes indutoras de crescimento. A partir de 1990, a teoria formulada
por North passou a influenciar teorias e politicas de desenvolvimento elaboradas
pelo Banco Mundial. Isso se refletiu no novo papel atribuido ao estado no relatorio
do Banco Mundial de 1997 (World Development Report: The State in a Changing
World). Nesse documento, o estado, que até entdo era visto como um obstaculo ao

funcionamento dos mercados competitivos, passa a ser identificado como um
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importante facilitador de arranjos institucionais favoraveis ao desenvolvimento
(LEPENIES, 2008, p. 21).

Durante o mandato de Joseph Stiglitz como economista-chefe, o Banco
Mundial comega a definir a si préprio como um “banco de conhecimento”, cuja
responsabilidade é reunir e disseminar informagdo de maneira transparente em
escala global. A NEI dominou o Relatério de Desenvolvimento Mundial (WDR, na
sigla em inglés) de 1998/1999 (Knowledge for Development), o qual destacou a
importancia de se superar a assimetria de informacdes no desenvolvimento, e 0
Relatorio de 1999/2000 (Entering the 21th Century), o qual resumiu as licbes
aprendidas nos cinquenta anos anteriores de politicas de desenvolvimento global.
Em ambos, o Banco Mundial reiterou o lema que passaria a orientar fortemente a
agenda de pesquisa em diferentes disciplinas académicas, bem como a agenda
politica: “Instituicdes importam” (WORLD BANK, 1999, p. 1). Partindo da defini¢cdo
de “instituicdes” de North, qualquer tentativa de se estabelecer e fazer cumprir “as
regras do jogo” (seja por leis, regulamentos ou estruturas de governanca) pode ser
vista como uma aplicacédo da NEI.

Um exemplo da aplicacdo pratica dos conceitos da NEI sédo as andlises dos
servicos financeiros prestados a populacdo de baixa renda. Os bancos geralmente
ndo oferecem servicos financeiros ao setor informal porque a informacéo esta
assimetricamente distribuida entre os potenciais credores e os devedores. O credor
nao possui informacéo suficiente do devedor, o qual, frequentemente, ndo mantém
registros ou plano de negocios e ndo pode oferecer garantias reais. Dessa forma, o
credor ndo consegue calcular os riscos (incerteza). Em conseqiéncia, o crédito ao
setor informal é pouco, pois os credores sdo relutantes em se arriscar. Assim, é
necessario o desenvolvimento de instituicbes especificas para a oferta de servigos
financeiros a essa parcela da populacédo (LEPENIES, 2008, p. 22-23).

Em outro caso, a alternativa de desenho institucional para a auséncia de
garantias reais pode ser 0s consorcios (group-based lending), cuja dindmica permite
superar os problemas de informacdo assimétrica. Ao introduzir monitoramento por
pares como controle dos devedores, e ao relacionar futuros pagamentos dos
membros do grupo ao ressarcimento de todo o grupo durante encontros semanais
de monitoramento, os riscos advindos da falta de informag&o seriam minimizados
(LEPENIES, 2008, p. 23).
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Embora tenha desafiado o papel dominante do mercado como Unico ou
necessariamente o melhor organizador da provisdo de bens e servicos para uma
sociedade, destacando o papel das instituicbes como a chave para um
desenvolvimento bem-sucedido, a NEI possui suas limitagcdes. Uma delas refere-se
a dificuldade de mensurar e, até mesmo, de definir seus conceitos (EGGERSSTON,
1990, p. 14). Disso deriva a dificuldade de se medir exatamente quais Sdo 0S custos
de transacao ou de saber o que “informagao” significa para determinado individuo ou
situacdo. Dai decorre a necessidade de buscar concepc¢des alternativas sobre o
papel das instituicdbes que sejam capazes de dar conta da variagdo contextual, do
significado que os agentes atribuem a acao, bem como do papel da cooperagcédo no

desenvolvimento.

2.2 AVELHA ECONOMIA INSTITUCIONAL

O nucleo de pensamento da velha economia institucionalista foi desenvolvido
a partir dos escritos de Veblen (1898), Commons (1934) e Mitchel (1984). Tal
abordagem “[...] relaciona-se aos conceitos de instituicdes, habitos, regras e sua
evolugdo, tornando explicito um forte vinculo com as especificidades historicas e
com a abordagem evolucionaria” (CONCEICAO, 2001, p. 27). Em outras palavras, a
velha economia institucional “[...] move-se de idéias gerais relacionadas a atividade
humana, instituicdes e a natureza evolucionaria do processo econémico para teorias
e idéias especificas, relacionadas a instituicdes econdmicas ou tipos de economia
especificos” (HODGSON,1998, p. 168).

Nessa abordagem, as instituicbes, sejam elas politicas, sociais ou
econbmicas, sdo formadas pelos habitos de pensamento generalizados entre 0s
humanos e enraizados no ambiente. O habito € uma tendéncia de comportamento,
moldado pelas circunstancias ambientais e transmitido culturalmente. Ele sofre
influéncia do sistema produtivo vigente. Nesse sentido, € a partir da organizagao da
producao e da sociedade que os agentes desenvolvem habitos compartilhados,
levando a acbes que, ao serem socialmente aceitas, criam e reforgam as
instituicdes, em um processo de causacéao circular (acdes - aprendizado - regras -

hébitos - comportamentos - instituicdes - acdes), conforme a Figura 1.
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Figura 1 - Processo de causacao circular
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Fonte: Elaboracao propria.

Para Hodgson (2006, 2007a), por exemplo, as instituicdes funcionam porque
as regras sao incorporadas aos habitos predominantes de pensamento e de
comportamento. Os habitos sdo as matérias-primas que constituem as instituicdes,
proporcionando-lhes maior durabilidade, poder e autoridade normativa. Ao se
reproduzir habitos compartilhados de pensamento, criam-se instituicbes fortes,
mecanismos de conformismo e acordos de carater normativo. A esséncia das
instituicées, sejam elas vistas como regras sociais estabelecidas informalmente, leis
formais ou organizacbes, sao, portanto, os habitos mentais (LOPES, 2013).
Habitos individuais tanto reforcam quanto séo reforcados pelas instituicdes.

Cabe destacar, no entanto, que, para que o habito tenha uma caracteristica
de regra, € necessario adquirir conteido normativo, ou seja, ser potencialmente
codificavel e socializavel. Além do mais, deve ser predominante no grupo,
determinando incentivos e restricdes para as acgbes individuais. Quando isso
acontece, o comportamento dos agentes torna-se semelhante, e os habitos sao
desenvolvidos e reforcados entre a populacdo. E nesse momento que a estrutura de
regras ajuda a criar habitos e preferéncias consistentes com a reproduc¢ao da propria
estrutura social (LOPES, 2013)

Instituicdes que ndo estdo de acordo com o pensamento e as formas de agir
dos individuos tendem a desaparecer ou a funcionar de forma ineficiente, porque
destoam dos habitos da populagdo, formados a partir de um processo historico.
Nesse processo, observa-se a ideia de evolugdo. Em Veblen, a mudangca e o
crescimento ndo podem ser compreendidos sem uma analise da modificacido dos

habitos mentais, assim como dos elementos que os afetam (LOPES, 2013).
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Portanto, a deliberacdo e a agcdo dependem das crencas e dos habitos, que
sdo inerentes ao pensamento, a cultura e ao processo de evolugdo biologica
(representado nos instintos). Nesse caso, mesmo as decisbes racionais devem
considerar o papel dos habitos e das regras que estdo presentes no momento da
escolha. Os agentes tomam suas decisbes seguindo regras e habitos, mas as
proprias regras somente existem porque sdo fundamentadas nos habitos de
pensamento (HODGSON, 2010).

Para, a evolucdo e a mudanca institucional decorrem de um processo de
selecao e adaptacao de habitos. De uma forma semelhante, a acao também passa
por uma selecdo e adaptacao cultural, pois comportamentos repetidos e aceitos
socialmente formam e reforcam os habitos generalizados. Esses habitos tornam a
influenciar as crengas, ao mesmo tempo que sao influenciados por elas, levando a
deliberacbes e, novamente, a acdo. Existe, nesse ponto, um mecanismo de
autorreforgo, porque a acéo vai, repetidamente, passar por um processo de selegéo
cultural reiterando os habitos sociais que viabilizam a emergéncia das instituiges.
Exatamente por isso a capacidade de deliberacdo dos individuos depende da sua
heranga passada e das condi¢gdes materiais da sociedade (LOPES, 2013).

Exatamente por isso, Veblen (1998), em sua obra classica A Teoria da Classe
Ociosa, afirma que os homens procuram preservar 0os seus habitos indefinidamente,
exceto nos momentos em que as circunstancias os obrigam a mudar. O autor
observa que a alteragcdo dos habitos estabelecidos € incbmoda, ja que envolve um
grande esforgo mental. Dessa forma, a mudanga institucional deve ser vista a partir
de uma analise evolucionaria, que ocorre por meio de selegdo, socializagdo e
adaptagdo. Muitos habitos que ndo se adaptam a determinados contextos sao
eliminados, enquanto outros permanecem enraizados na vida social.

A dificuldade de mudanca institucional, portanto, € um dos elementos
destacados pela velha economia institucional. Na verdade, alguns conceitos da NEI
também reforcam a percep¢do de continuidade e mudanca gradual (por exemplo, o
conceito de path dependence no caso de Douglass North). Entretanto, um ponto a
destacar naquela abordagem é que a mudanca institucional envolvendo selecéo,
socializacdo e adaptacdo possuiria, de fato, custos elevados, mas nao implicaria
necessariamente em gradualismo ou inexorabilidade da continuidade de trajetorias.
Os fatores contextuais (sejam eles mudancas no ambiente, na demografia ou na

tecnologia) tensionam e interagem permanentemente com a capacidade de
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adaptacdo dos individuos e das instituicdes, produzindo conflitos em torno das
regras e, por vezes, interrompendo trajetérias de maneira mais ou menos brusca
(NELSON, 2007, p. 8).

Para o proposito do desenvolvimento, portanto, a transformacéo institucional
deveria se focar na forma como se d4 a geracdo de novos habitos de pensamento e
nos comportamentos que dai decorrem, objetivando o aumento generalizado do
padrdo de vida de um pais. Segundo Stein (2008), para que isso seja possivel, é
preciso desdobrar o conceito de instituicbes numa matriz em que 0S seus
componentes possam ser analisados de maneira integrada.

Para Stein (2008, p. 125), as categorias componentes da matriz institucional
deveriam ser classificadas em termos de normas, organizacfes, regulamentos,
capacidades e incentivos. Conforme pode ser visualizado na Figura 2, cada
subcomponente da matriz interage com os demais, condicionando assim o potencial
para alterar o comportamento humano, o qual constitui o cerne de qualquer desafio
institucional. Em outras palavras, a mudanca institucional implica a construcdo de
um novo conjunto de instituicbes que formam a base de uma nova ordem social,
politica e econbmica. Nesse sentido, o padrdo de vida € tanto o input

ambiental/contextual quanto o output principal da matriz institucional.

Figura 2 - Elementos da Matriz Institucional

Organizagdes . Capacidades @

Fonte: Elaboracao propria.
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Normas sao definidas como um conjunto de valores formais e informais que
governam o que € esperado, requerido e aceito pela sociedade em termos de
comportamento. Ou seja, por meio de socializa¢do os individuos introjetam normas
gue orientam o comportamento agregado dos grupos e da sociedade como um todo.
As normas afetam o comportamento correlato a0 mudarem o que é aceitavel ou
requerido. Da mesma forma, o comportamento correlato pode tornar aceitaveis
normas que antes eram inaceitaveis. Na matriz institucional do desenvolvimento, o
objetivo relativo as normas é promover e internalizar atitudes e valores favoraveis a
comportamentos conducentes ao desenvolvimento. Obviamente, as normas séo a
parte da matriz mais dificil de se modificar. No caso do desenvolvimento social no
Brasil, por exemplo, as atitudes (valores) e comportamentos (acdes a respeito) em
relacdo as politicas publicas de inclusédo social tém se revelado conflitivos em meio a
avancos consideraveis.

Organizacdes sao entidades que combinam grupos de pessoas que
obedecem a regras e propésitos comuns. Podem afetar o comportamento correlato
de duas formas: a) resolvendo problemas de acéo coletiva e ampliando horizontes
de cooperacdo; e b) incidindo na realidade contextual que afeta a lenta
transformacdo de normas e habitos de pensamento. Em uma perspectiva
institucional, o objetivo das organizacbes € o de promover a internalizacdo de
normas, mudar o sentimento dos atores em relacdo a elas e, entdo, modificar o
comportamento desses atores. Da mesma forma que as normas, organizagdes sao
dificeis de se modificar. No contexto deste trabalho, um exemplo € o proprio
processo de criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) e do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Regulamentos referem-se aos limites legais que determinadas regras
(enquanto expresséo de valores normativos e resultados de negociacdes politicas)
possuem para operar. Afetam o comportamento correlato ao modificarem o tipo de
comportamento legalmente aceitavel. Podem afetar as organizacbes, e, a partir
destas, afetar os individuos ou influencia-los diretamente. O comportamento dos
agentes também pode afetar os regulamentos. Se uma pratica for amplamente
adotada e internalizada pela populacdo ou mesmo por uma organizacao, pode ser
transformada em lei. O objetivo é desenhar e implementar regulamentos acessiveis,
faceis de se entender e que produzam consisténcia entre os regulamentos formais e

a pratica. Sao relativamente faceis de se modificar, mas podem ser dificeis de serem
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internalizados. Um exemplo de regulamento seria a Lei n® 10.836/2004, que criou 0
Programa Bolsa Familia.

Capacidades sao as habilidades técnicas e politicas que os membros de uma
instituicdo possuem para operarem efetivamente a fim de alcancar o objetivo da
organizacdo dentro de suas regras e propositos. Capacidades afetam o
comportamento correlato ao determinarem o escopo e o0 alcance do comportamento.
Em outras palavras, quanto maior for a capacidade, maior € a possibilidade de
interacdo e a gama de atividades entre individuos ou organizacfes. Na perspectiva
institucional, € necessario conhecer a capacidade instalada e entdo modifica-la ou
aprimora-la de forma a alcancar novos objetivos para o desenvolvimento. Leva-se
tempo para modificar as capacidades. Ou seja, uma parte importante da analise
institucional diz respeito ao estudo dos processos de construcdo de capacidades.
Um exemplo relevante é a énfase do Banco Mundial no apoio as iniciativas
nacionais de construcéo de capacidades para avaliar e monitorar politicas publicas.

Incentivos sdo as recompensas e penalidades para cada tipo de
comportamento. Podem ser de natureza material ou imaterial e sdo altamente
contextualizados. Os incentivos afetam o comportamento correlato ao motivarem
(positiva ou negativamente) os individuos ou organizacbes a agirem de forma
diferente. Incentivos também dependem de outras partes da matriz; por exemplo,
sdo necessarios capacidades suficientes para aplicar os incentivos, bem como
regulamentos para apoia-los. Devem ser desenhados para serem consistentes e
complementares as capacidades e aos regulamentos de forma a ajudar na
internalizacdo efetiva de novos habitos de pensamento. Estes, entdo, irdo alterar o
comportamento correlato. Em relagdo a mudanca, os incentivos podem ser alterados
mais rapidamente quando apoiados por lei. Os efeitos dos incentivos, em particular
0S nao pecuniarios, podem ser lentos especialmente se houver barreiras para a
compreensao dos novos sinais. Por exemplo, na lei de criagdo do Programa Bolsa
Familia ja se explicita no primeiro artigo que se trata de um programa de
transferéncia de renda com condicionalidades. Enquanto a transferéncia de renda
pode ser considerada um tipo de incentivo (um carrot pecuniario, no caso), as
condicionalidades (incluindo frequéncia escolar e acompanhamento de saude)
envolvem riscos de penalidades potenciais (um stick comportamental e,

eventualmente, pecuniario, representado pela perda potencial da renda auferida).
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Uma vez estabelecida a nogcdo de matriz institucional e destacados seus
componentes, na proOxima sec¢do tratar-se-a de demonstrar por que e como sistemas
de monitoramento e avaliagdo de politicas publicas configuram uma matriz

institucional importante para o desenvolvimento.

2.3 MONITORAMENTO E AVALIACAO COMO INSTITUICAO

Antes de se definir o que é um sistema de monitoramento e avaliacdo, cabe
esclarecer o que se entende por monitoramento e por avaliagao.

Para Kusek e Rist (2004), o monitoramento visa tornar mensuraveis o0s
objetivos dos programas por meio de indicadores de desempenho, relacionando as
acdes e 0s recursos necessarios para o seu alcance, bem como comparando, por
meio de coleta sistematica de dados, os resultados obtidos com as metas propostas,
de forma que assegure ao gestor as informagdes sobre os progressos obtidos e os
problemas encontrados.

J& sobre a avaliacdo ndo ha um consenso, uma Unica definicdo, a despeito do
fato da palavra avaliagdo implicar, por si s6, um julgamento de valor. O termo, de
acordo com Weiss (1998), é bastante abrangente e acomoda muitas defini¢cbes.
Contudo, o que todas elas tém em comum é a nogéo de julgamento de mérito,
baseado em critérios, segundo um método especifico. Para a autora, a avaliagao é
“[...] a analise sistematica do processo e/ou dos resultados de um programa ou
politica, em comparagdo com um conjunto explicito ou implicito de padrdes, com o
objetivo de contribuir para o seu aperfeicoamento” (WEISS, 1998).

Para o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (MPOG), a avaliagao
de programas € entendida como o processo continuo e participativo de
aperfeicoamento da administragéo publica federal, sob a perspectiva dos resultados
para o cidaddo. E uma etapa do ciclo de gestdo governamental e visa melhorar o
desempenho dos programas, promover o aprendizado das equipes gerenciais, além
de prestar contas ao Congresso Nacional e a sociedade (BRASIL, 2010b, p. 10).

De acordo com Kusek e Rist (2004), a avaliagdo examina o porqué dos
resultados, identificando as causas que contribuiram ou dificultaram o alcance dos
objetivos do programa e emitindo um julgamento de valor ou mérito sobre o
processo de implementagcdo. Além disso, explora os resultados nao intencionais,

favorecendo o aprendizado dos gestores e oferecendo recomendacbes para o
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aperfeicoamento dos programas. Por fim, a avaliagdo de politicas publicas tem um
carater eminentemente politico, na medida em que esta vinculada as estratégias e
interesses dos decisores e demais envolvidos (stakeholders) (FARIA, 2005, p. 98).
Monitoramento e avaliagdo s&o, portanto, atividades complementares. O
monitoramento é necessario, mas ndo € suficiente para a avaliagdo. Ele facilita a
avaliacdo, mas a avaliagéo utiliza informagdes adicionais de outras fontes. Por outro
lado, a avaliacdo de um programa pode levar a mudancas no plano de trabalho do
programa, impactando as formas de coleta de informacdo para efeitos de
monitoramento. A diferenca entre monitoramento e avaliacao fica mais clara quando

contrastados em algumas de suas dimengdes, como exposto no Quadro 1.

Quadro 1 - Diferencas entre monitoramento e avaliacao

Regular Episodico
Acompanhamento, vigilancia Apreciagdo, julgamento
Melhorar eficiéncia; ajustar plano Melhorar efetividade, impacto e
de trabalho. programacao futura.

Insumos, produtos, processos, Efetividade, relevancia, impacto, custo-
efeitos, plano de trabalho. efetividade.

Sistemas regulares, sitios,

5 A As mesmas, mais estudos e pesquisas
observacao, relatorios progresso,

AreHatdes cientificas.
Gerentes e coordenadores de Gerentes e coordenadores de
programas, comunidade programas, comunidade (beneficiarios),
(beneficiarios), supervisores, supervisores, financiadores, avaliadores
financiadores. externos.
Gerentes e coordenadores de Gerentes e coordenadores de
programas, técnicos e programas, técnicos e comunidade
comunidade (beneficidrios), (beneficiarios), supervisores,
supervisores, financiadores, financiadores, tomadores de decisdo.

Fonte: Elaboracao propria.
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Para sistemas de monitoramento e avaliacdo inexiste consenso ou mesmo
delimitagdo conceitual.® A fim de contornar essa dificuldade, Leeuw e Furubo (2008)
criaram quatro critérios de acordo com o0s quais € possivel se caracterizar um
sistema de M&A.

O primeiro critério destaca a necessidade de haver uma perspectiva
epistemologica distinta, ou seja, uma perspectiva cultural-cognitiva compartilhada
entre os atores envolvidos sobre a natureza e os propositos das atividades de M&A
para que estas sejam caracterizadas como sistema (SERPA; CALMON, 2012). A
partir dessa constatacdo, os autores identificaram cinco tipos de sistemas de M&A:
1) sistemas de monitoramento e avaliacdo (M&A); 2) sistemas de monitoramento de
desempenho; 3) sistemas de auditoria de desempenho, fiscalizagcdo e
acompanhamento; 4) sistemas de avaliagdo quase-experimental e evidence-based
policy; e 5) sistemas de avaliagao e certificagao (accreditation) (LEEUW; FURUBO,
2008).

O segundo critério trata dos arranjos de poder, estrutura e recursos no ambito
dos quais os sistemas de M&A estao instalados e que vao garantir a continuidade e
sustentabilidade das atividades avaliativas, assim como a sua inter-relagdo com
outros sistemas, estimulando a demanda e a utilizagdo das informagdes produzidas.
Esse critério relaciona-se com a capacidade de se realizar as atividades de M&A
(ou, evaluation capacity). O terceiro critério diz respeito a permanéncia dessas
atividades ao longo do tempo (institucionalizac&o).

Por fim, o quarto critério se refere ao uso dos resultados das avalia¢des, que
pode ser distinguido em quatro tipos: 1) instrumental, para tomada de deciséo; 2)
conceitual, que permite aos técnicos maior compreensdo acerca da natureza, do
modo de operagdo e do impacto do programa que implementam; 3) como
instrumento de persuas&o,* quando se trata de mobilizar o apoio para a posigdo que
os tomadores de decisdo ja tém sobre as mudangas necessarias na politica ou

programa (legitimacgéo); e 4) para o “esclarecimento”,

3 VVer mais em McDavid e Hawthorn (2006), Mackay (2007), Owen (2007) e Grau e Bozzi (2008).

* De acordo com Faria e Filgueiras (2003 apud FARIA, 2005, p.103), “[...] este ponto pode ser
ilustrado pela forma como o ditador Augusto Pinochet fez uso do sistema de avaliagao educacional
implantado por ele no Chile (Simce), em 1988, para dar maior visibilidade e legitimidade ao
processo de privatizagdo do ensino no pais, posto que os primeiros resultados mostravam com
clareza o desempenho superior das instituigdes privadas”.
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[...] gue nem sempre é propositado, mas que acarreta, pela via do acumulo
de conhecimento oriundo de diversas avaliagdes, impacto sobre as redes de
profissionais, sobre os formadores de opinido e sobre as advocacy
coalitions, bem como alteracbes nas crencas e na forma de agado das
instituicdes, pautando, assim, a agenda governamental. Esse é um tipo de
influéncia que ultrapassa a esfera mais restrita das politicas e dos
programas avaliados (FARIA, 2005, p. 103).

Esses critérios sdo compativeis com os utilizados por Grau e Bozzi (2008)
para definir de maneira mais operacional (ou seja, empirica) os sistemas nacionais
de M&A, quais sejam: a) existéncia de institucionalizacdo formal, com unidade
coordenadora e nome préprio; b) operacionalizagdo do sistema por uma entidade
com fungdo e autoridade sobre toda a administracdo publica, mas com funcdes
especializadas; c) regularidade das atividades; d) realizagdo de atividades de
monitoramento e avaliagdo; e) intengdo de cobertura global; f) utilizagdo das
informagdes resultantes e das atividades de monitoramento e avaliagdo; Q)
articulagao explicita dos usuarios e das fungdes do sistema; h) localizagdo do
sistema no poder executivo; i) regulacdo do sistema dentro da administragao
publica; e j) minima densidade instrumental, ou seja, de ferramentas e instrumentos
desenvolvidos sistematicamente para realizar monitoramento e avaliagéo.

Operacionalmente, os sistemas de M&A podem ser classificados quanto as
suas finalidades precipuas (transparéncia publica, mérito das politicas e
aprimoramento de programas), quanto aos seus patrocinadores ou principals
(6rgdos centrais de planejamento, ministérios setoriais, 6érgdos de controle,
sociedade civil), bem como quanto ao escopo de suas avaliacdes (estratégias de
governo, programas setoriais, ou processos/produtos mais especificos) (JANNUZZI,
2016, p. 132-135).

De acordo com Rossi et al. (2003), as atividades de monitoramento e
avaliacdo de politicas publicas tiveram atencdo especial dos governos a partir da
década de 1960, com o0 aumento em escala e escopo de programas de combate a
pobreza. A ampliacdo do papel do Estado no atendimento as demandas da
sociedade exigiu eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos, especialmente por
parte dos credores, quais sejam, os bancos multilaterais de desenvolvimento, como
o0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Banco Mundial (o Banco
Internacional para Reconstrucédo e Desenvolvimento - BIRD) e a Organizacao para a

Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE).
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J& a institucionalizacdo dessas atividades organizadas em sistemas teve (e
tem) grande e reconhecido apoio do Banco Mundial (BM), especialmente a partir da
década de 1970, sob a presidéncia do economista Robert McNamara, que decidiu
elevar a avaliacdo de um tépico de pesquisa ocasional e andlises ad hoc para uma
técnica de aplicagdo regular, com vistas a identificar licdes que melhorariam as
politicas e procedimentos do banco no futuro.’

Mais tarde, no contexto da utilizacdo da NEI por parte do banco, a tematica do
M&A ganhou mais forca a partir da realizacdo, em 1999, do Segundo Seminario
Bianual Avaliacdo e Desenvolvimento, cujo foco foi, pela primeira vez, a dimensao

institucional da avaliacdo. Para o entédo presidente do BM, James Wolfensohn,

More than ever the role of institutions is central to development
effectiveness. Efforts to reshape the development assistence business are
also putting pressure on evaluators to upgrade theirs work on capacity

building in poor countries (WOLFENSOHN, 1998, p. 9).6

Na perspectiva da nova economia institucional, as instituicdes importam
porque regulam as interacdes e produzem incentivos para a acdo, tanto no setor
publico como no setor privado. Incentivos sdo, portanto, o pilar basilar para a
formulacdo, implementacdo e avaliacdo dos resultados das politicas (WIESNER,
1998, p. 12.). Nessa perspectiva, por exemplo, para a NEI, sistemas de M&A
deveriam servir para garantir o alinhamento entre incentivos e resultados, ou, em
outras palavras, para garantir eficiéncia.

Em consonancia com o principio geral de que “as instituicbes importam”, o
livro resultante daquele seminario discutia dois desafios. O primeiro era como avaliar

instituicbes (“how to get the institutions right”), uma vez que se assumia como

® Em 1970, McNamara criou o primeiro sistema de M&A do BM, denominado Unidade de Avaliagdo
de Operagbes, no ambito do Departamento de Programas e Orcamento. Trés anos depois, em
1973, a unidade foi renomeada para Departamento de Avaliagcdo de Operacdes e passou a atuar
com mais independéncia em relacdo a administracdo central do banco. A partir de entéo,
diferentes unidades do grupo implementaram unidades para avaliacdo de projetos. Em 1984, a
International Financial Corporation (IFC) estabeleceu uma unidade de avaliagcdo, a qual, em 1995,
teve sua independéncia aumentada sob um novo nome, o Grupo de Avaliagdo de Operagfes. Em
2002, a Agéncia Multilateral de Garantia de Investimentos (MIGA) criou um escritério de avaliagao.
Em julho de 2006, o Conselho de Administracdo do Grupo Banco Mundial integrou as funcdes de
avaliacdo independente do Banco Mundial, IFC e MIGA em uma Unica unidade, chamada de
Grupo de Avaliacdo Independente (IGE) (GRASSO et al., 2003).

® A analise do papel do Grupo Banco Mundial (GBM) na emergéncia e institucionalizacdo dos
sistemas de M&A é relevante na medida em que o GBM, antes de ser um intermediario financeiro,

€ um intermediario simbdlico, com ampla influéncia sobre os formadores de opinido e os gestores
de politicas publicas (COELHO, 2005).
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premissa que uma énfase na construcéo de instituicbes seria mais complexa do que
avaliar, digamos, um projeto de irrigacdo apoiado pelo banco em um pais em
desenvolvimento (WIESNER, 2011; DIMITROV, 2011).

O segundo desafio, quase um corolario do primeiro, decorria da constatacao
de que o processo de avaliagdo envolvia, ele mesmo, uma dimenséao institucional.
Ou seja, as avaliagbes deveriam estar conectadas a mecanismos de aprendizagem
institucional. Portanto, o desenho de sistemas de avaliacdo tornou-se, ele proéprio,
uma area de pesquisa para 0 novo institucionalismo econémico (WIESNER, 1998, p.
14). Essa “avaliagado da avaliagdo” foi concebida, desde entdo, como um processo
de construcéo de capacidades.

A partir da segunda metade dos anos 1990, portanto, o Banco Mundial
passou a enfatizar mais o papel das "licdbes aprendidas” e incorporou a avaliacdo
sobre os resultados de intervencdes complexas (tais como a ajuda para a
construcdo e reforma de instituicbes) como parte de suas atividades regulares de
avaliacdo. Além disso, para enfrentar o segundo desafio (considerar a dimenséao
institucional da propria avaliacdo), desde o comec¢o da década de 2000 o banco vem
enfatizando a abordagem chamada de construcdo de capacidades para avaliar’
(evaluate capacity building - ECB) (MACKAY, 2007; PRESKILL, BOYLE, 2008;
SEGONE, 2010; RIST; BOILY; MARTIN, 2011; NIELSEN; ATTSTROM, 2011;
LOPEZ-ACEVEDO; KRAUSE; MACKAY, 2012).

No entanto, apenas num sentido mais amplo é que se pode aceitar a énfase
na construcdo de capacidades, ou seja, capacidades para sustentar uma
determinada matriz institucional articulada com o desiderato do desenvolvimento.
Capacidade como habilidade dos atores (individuos, grupos, organizacdes, e até
paises) para estabelecer e alcancar seus objetivos de forma eficaz, eficiente e
sustentavel. Para que as capacidades possam ser aprimoradas, elas devem ser
compreendidas como fendmeno institucional, ndo apenas técnico. Capacidades,
neste sentido em que participam e sustentam uma matriz institucional, influenciam a
interpretacdo, a acdo e, em ultima andlise, o comportamento dos atores (STEIN,
2008, p. 144), pois, a medida que os sistemas de M&A amadurecem
institucionalmente, contribuem para aprimorar a cognicdo humana e 0s constructos

conceituais dos individuos (influenciando os habitos de pensamento). Sistemas de

" Para um caso aplicado de ECB, ver Hellmann, Vila Boas e Jannuzzi (2014).
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M&A modificam o alcance e o escopo do que pode ser percebido e criam novas
interpretagfes acerca das informacdes e dos contextos. No nivel agregado,
capacidades expandidas de M&A contribuem para aumentar as relagcbes e a
cooperacao entre os agentes e a diversidade das atividades econdmicas e sociais
conducentes ao desenvolvimento (STEIN, 2008, p. 145).

Diante do exposto, conclui-se que os sistemas de M&A podem ser
considerados um tipo de instituicdo, na medida em que influenciam a emergéncia e
socializacdo de normas compartilhadas (valores e atitudes), a construcdo de
organizacdes (sejam eles departamentos, secretarias, ou outros tipos de unidades),
a formulacdo e adocao de regulamentos (leis, decretos, portarias, diretrizes etc.),
bem como a construcdo de capacidades e incentivos (positivos e negativos).

InstituicBes importam para o desenvolvimento, mas instituicbes nédo sao
apenas as regras do jogo. Diferentes matrizes institucionais (formadas por normas,
organizacdes, regulamentos, capacidades e incentivos) possuem poder de agéncia
e resultam de processos evolutivos complexos. Sistemas de M&A sdo um tipo de
matriz institucional importante para o desenvolvimento porque afetam mais
diretamente o processo evolutivo envolvido na formacgédo de habitos de pensamento.
Nos préximos capitulos, procurar-se-a demonstrar como se deu concretamente, no
caso do Programa Bolsa Familia, a evolucéo institucional de uma instancia vélida de
sistema de monitoramento e avaliacdo e sua contribuicdo para o desenvolvimento

do Brasil.
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3 SISTEMAS DE MONITORAMENTO E AVALIACAO NO BRASIL

Assim como o arcabouco institucional e operacional do Programa Bolsa
Familia se insere em um contexto institucional mais amplo, como sera visto no
capitulo 4, também o componente de monitoramento e avaliagdo do PBF precisa ser
compreendido no contexto de um processo mais amplo de institucionalizagcdo das
atividades de M&A no Brasil.

Para tanto, este capitulo foi dividido em trés secdes principais. Na primeira
secao, procura-se sintetizar uma interpretacao sobre a trajetoéria do M&A no governo
federal. Na segunda secdo, apresentam-se alguns casos concretos no Poder
Executivo da Unido. A partir deles, na terceira secao, é possivel dimensionar o papel
diferenciado do M&A no desenvolvimento social, especificamente no ambito da
Secretaria de Avaliacdo e Gest&o da Informagéo (SAGI).!

Antes, porém, € relevante em prol da clareza, que se diferencie (ainda que
brevemente) as atividades de controle, monitoramento, auditoria e avaliacdo,

conforme a Figura 3.

Figura 3 - Diferenga entre as atividades de controle, monitoramento, avalia¢céo e auditoria

Controle — Monitoramento — Avaliacao — Auditoria
Atividades de Gestao, com sombreamento, mas
finalidades distintas

* Controle E ) * Auditoria
Gerencial

Gestiio Transparéncia
$ cotidiana de 1 Publica
] projetos 1
¢
* Monitoramento H * Avaliacao
Acompanhamento Aprofundamento
Periédico e Analitico da Analitico e Validagdo de
gestao processos de gestao

Fonte: Jannuzzi (2011).
Por controle, entendam-se aqui as atividades levadas a cabo para a
verificacdo rotineira do seguimento das regras (regulamentos) delineadas para
garantir a governanca de um programa, politica ou estratégia governamental. O

monitoramento, como j4 foi visto, também constitui uma atividade rotineira, mas

L as secdes 4.1 e 4.2 baseiam-se em Paes-Sousa e Hellmann (2013).
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voltada para o acompanhamento de indicadores de input, de output e de processos
criticos para o desempenho de programas e iniciativas. A componente avaliativa dos
sistemas de M&A visa explicar demandas, causas, resultados e impactos de
politicas publicas e programas governamentais, seja para fins de aumentar
transparéncia, seja para fins de melhorar processos decisorios e de implementacao.
Finalmente, a auditoria aproxima-se da funcdo de controle, mas além de ser
realizada de maneira intermitente, busca verificar a conformidade a regramentos,
responsabilidades financeiras, bem como avaliar a eficiéncia e a eficacia dos

programas.

3.1 BREVE HISTORICO DO MONITORAMENTO E AVALIACAO NO GOVERNO
FEDERAL

A avaliacdo sistematica de politicas publicas é algo relativamente recente no
Brasil. Até o final dos anos 1990, predominavam avaliacfes setoriais e/ou pontuais,
realizadas por servidores publicos e focadas nos processos de formulacéo e deciséo
(CEPIK, 1997, MELO, 1999; DULCI, 2010). Desde os anos 2000, entretanto,
verifica-se um forte aumento das atividades de avaliacdo, ndo apenas por parte dos
orgdos governamentais, mas também por outros atores importantes, tais como
organismos internacionais (vide o caso do Banco Mundial sob a influéncia da nova
economia institucional), grupos de interesse da sociedade civil e universidades.
Quatro fatores explicam esse aumento.

O primeiro fator é a ocorréncia de um maior protagonismo do Estado
brasileiro, sobretudo nos ambitos federal e municipal, no terreno das politicas
sociais. Ultrapassada a etapa de construcdao da legitimidade para a acao
governamental apds vinte anos de ditadura (1964-1984) e dos esforgos iniciais de
busca por melhoria da eficiéncia e da produtividade em um contexto de contencao
de gastos publicos que caracterizou a década de 1990, ao longo da década de 2000
a reconfiguragédo do Estado brasileiro colocou de maneira firme na agenda os temas
da transparéncia e do desenvolvimento. O aumento da avaliagdo foi causado,
portanto, pelo proprio aumento dos gastos publicos sociais decorrentes de conflitos
e de compromissos. Tais compromissos foram fixados em lei (a comecgar pela

Constituicdo Federal de 1988), mas também foram expressos em resultados
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eleitorais pré-desenvolvimento e cobrancas da sociedade em relacéo a efetividade e
a eficiéncia das politicas publicas (FARIA; FILGUEIRAS, 2007).

O segundo fator € a expansdo recente de cursos de graduacdo e pos-
graduacdo stricto sensu nas universidades brasileiras com areas de concentracédo

no estudo das politicas publicas. Esse é um fator relevante, pois:

[...] a escassez de estudos “pds-decisdo” parece explicada ndo apenas pela
fragil institucionalizacdo da &rea no Brasil, que faz com que a analise das
politicas publicas continue gravitando na érbita das questdes analiticas mais
tradicionalmente valorizadas pela Ciéncia Politica, mas também pela
debilidade do campo de estudos da Administragdo Publica no pais (FARIA,
2003, p. 22).

Na medida em que novos curriculos foram implementados e que o ensino
sobre a funcdo avaliativa passou a ser mais bem articulado com a pesquisa,
comecaram a ser criadas condicbes para se superar a historica dispersédo e
descontinuidade dos projetos na area, bem como para melhorar a sinergia entre as
areas académicas de Ciéncias Sociais, Administracdo Publica, Economia e outras
disciplinas relevantes (MELO, 1999, p. 69; SILVA; COSTA, 2002, p. 35).

O terceiro fator refere-se as novas tecnologias de informacdo e comunicagao
(TICs), as quais afetaram as praticas governamentais de M&A por meio do
desenvolvimento de sistemas de informacdo cada vez mais sofisticados e da
reducdo dos custos para 0 acesso publico a fluxos informacionais importantes. A
construcdo e gestdo de sistemas de informacdo, bem como a governanca dos
recursos tecnoldgicos e informacionais dos diversos entes responsaveis pela
implementagédo de politicas publicas, criaram novas condigdes e desafios para a
avaliacdo das politicas, programas e acbes governamentais (RODRIGUES, 2009;
CEPIK; CANABARRO, 2014).

O quarto fator foi o conjunto de incentivos positivos e negativos dados pelos
organismos internacionais para 0 monitoramento das condi¢cdes iniciais, dos
processos de implementacédo e do impacto das politicas publicas. Naturalmente,
parte desses incentivos sdo exigéncias dos organismos como o Banco Mundial (BM)
e 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), que condicionavam as
transferéncias de recursos a producdo de informacdes e avaliacdo dos resultados
concretos com vistas a prevencéao de riscos em seus investimentos (FARIA, 2005, p.

99). No caso do Banco Mundial, como se viu no capitulo 2, houve também uma forte
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influéncia da NEI na valorizagéo da construcao de capacidades institucionais para a
realizagdo de atividades de M&A, bem como na énfase em torno de avaliagbes de
impacto.? Entretanto, as modalidades de apoio internacional ao desenvolvimento na
area de M&A tém sido diversificadas, correspondendo a expectativa do
institucionalismo evolucionério acerca da sensibilidade ao contexto e a existéncia de
mecanismos de selecdo de solu¢des adequadas (em vez de 6timas) para desafios
concretos.

Como resultado e expressdo dos quatro fatores mencionados, em 2008 foi
criada a Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliacdo (RBMA),® com o apoio de
representantes de diversas instituicoes, desde organismos internacionais (e.g. BID,
BM e PNUD), 6rgaos federais (e.g. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome, Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, Tribunal
de Contas da Unido), 6rgdos estaduais (e.g. Fundacdo Seade, de S&o Paulo;
Fundacdo Jodo Pinheiro, de Minas Gerais; governos do Ceard, Rio Grande do Sul,
Bahia), além de organizacfes do terceiro setor (e.g. Instituto Ecofuturo, Fundacéo
Itad Social, Instituto Unibanco).

Em abril de 2011, a RBMA lancou a Revista Brasileira de Monitoramento e
Avaliacdo, com o apoio da Secretaria de Avaliacao e Gestédo da Informacdo do MDS
(SAGI/MDS) e da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica
(SAE/PR). Embora os membros da RBMA sejam oriundos dos 26 estados brasileiros
e do Distrito Federal, € importante destacar que em 2011, 48% deles eram
funcionarios publicos e apenas 3% pertenciam a centros de estudos e pesquisas
universitarios (BORGES et al., 2011). Assim, um dos fatores que explica 0 aumento
do interesse pela avaliacdo no campo de estudos da Analise de Politicas Publicas é
o proprio desenvolvimento dessas atividades no ambito do Estado brasileiro.

Até a década de 1980, as atividades de M&A no pais estavam restritas
basicamente as auditorias contabeis. A partir de 1982, o Tribunal de Contas da

Unido (TCU) instituiu o conceito e a pratica da auditoria operacional, com

2 Um exemplo das influéncias diversificadas que a evolugéo dos sistemas de M&A experimentou no
caso brasileiro € o Programa Brasil Avaliagdo (BRAVA), um projeto de assisténcia técnica do
Banco Mundial junto ao governo federal brasileiro que durou de 2005 a 2009, tendo como principal
parceiro a Camara Técnica de M&A (CTMA), um comité que reuniu 0s principais érgdos do
governo federal interessados no tema. De acordo com Borges et al. (2011, p. 9), dentre os
objetivos do BRAVA destacavam-se o desenvolvimento de metodologias e de uma politica de M&A
para o governo federal, a preparacdo de sistemas de gestédo para resultados (GpR) e a promogéo
do uso e disseminacdo das informacdes geradas pelo M&A.

3Em 2014, a RBMA tornou-se formalmente uma associagdo sem fins lucrativos.



43

caracteristicas semelhantes as da auditoria de desempenho, realizadas desde 1972
pelo Escritério Governamental de Prestacdo de Contas dos Estados Unidos (GAO).
As auditorias operacionais buscam verificar ndo apenas 0 cumprimento da
responsabilidade financeira, mas também procuram avaliar de maneira formal a
conformidade normativa, a eficiéncia e a eficdcia dos programas dos 6rgaos sob a
jurisdicdo do TCU. Com esse escopo delimitado, a auditoria operacional pode ser
considerada um componente importante das capacidades de M&A em qualquer pais
(BRASIL, 2000; ARAUJO, 2008; SERPA, 2010).

A partir de 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal do Brasil, as
acOes do governo passaram a ser organizadas por meio dos Planos Plurianuais
(PPA) e da Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO). A Constituicdo determinou aos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario que mantivessem, de forma integrada,
sistemas de controle interno com a finalidade de avaliar o cumprimento das metas
previstas no plano plurianual e a execugdo dos programas de governo e dos
orcamentos da Unido (BRASIL, 1988). No entanto, o primeiro PPA (1991-1995)
elaborado apds a promulgacdo da Constituicdo ndo estava apoiado por um projeto
de governo para o qual fizesse a mediagcdo com os orcamentos anuais. Além disso,
também “[...] ndo era atualizado, pois inexistia um sistema de acompanhamento da
realidade que permitisse incorporar as mudancas havidas e a adequacdo das
intervencdes” (GARCIA, 2000, p. 9-12).

Em meados da década de 1990, o tema do M&A das politicas publicas no
Brasil seria retomado em um novo contexto, definido pelo Plano Real de
estabilizacdo econdmica, lancado em 1994, e pelo Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado, langcado em 1995. Em agosto de 1996, no ambito do segundo
PPA (1996-1999), o governo federal langou o programa Brasil em Ac&o, uma
selecdo de 42 acdes prioritarias que passaram a ser executadas sob um regime
especial de monitoramento e gerenciamento com o objetivo de orientar 0 processo
orcamentério, sinalizar prioridades, detectar problemas de implementacdo, criar
bases de informacéo para atrair investidores e facilitar parcerias publico-privadas. O
programa atribuiu a cada acdo um gerente com autoridade e meios para interagir
com todos os Orgdos e pessoas envolvidas na implementacdo das acdes
planejadas, com a missdo de acompanhar, monitorar e avaliar a execucao dos
empreendimentos. A maior novidade do Brasil em Ac¢do, no entanto, foi ter sido

apoiado (pelo menos em termos conceituais) por um sistema de informacdes
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gerenciais em todas suas etapas (SILVA; COSTA, 2002, p. 40-41). Foi, contudo, no
terceiro PPA (2000-2003), intitulado Avancga Brasil, que tal organiza¢ao gerencial foi
estendida para todos os programas do governo federal.

A partir da década de 2000, as melhorias incrementais nas regras e
parametros selecionados da administracdo publica federal brasileira relativas ao
M&A continuaram nos Planos Plurianuais de 2004-2007 (Brasil de Todos), 2008-
2011 (Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educacdo de Qualidade), bem como
no PPA 2012-2015 (Brasil sem Miséria). Desde entdo, os desafios tenderam a ser
menos de tipo normativo e conceitual e mais ligados as condigcbes materiais,
tecnologicas, organizacionais, informacionais e de pessoal capacitado para realizar
adequadamente o monitoramento e as avaliacdes.

Em 2001, por exemplo, foi lancado o Sistema de Informac¢des Gerenciais e de
Planejamento (SIGPLAN), cujas informac¢des servem de base para a elaboracao do
relatério anual de avaliacdo das ac6es do governo. Todavia, o SIGPLAN depende da
qualidade das informacdes e da periodicidade com que é alimentado pelos gestores,
apresentando ainda baixa interoperabilidade com outros sistemas da administracao
federal, tais como o Sistema Integrado de Dados Orcamentarios (SIDOR), do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, ou com o Sistema de
Administracdo Financeira (SIAFI), do Ministério da Fazenda. Além disso, alguns
sistemas especificos de ministérios com grande capilaridade em suas politicas
publicas por todo o pais, tais como o Sistema Integrado de Monitoramento,
Execucdo e Controle (SIMEC), do Ministério da Educacdo, ou o Sistema de
Planejamento, Monitoramento e Avaliacdo de Acdes em Saude (SISPLAN) sédo bem
mais complexos e oferecem informagfes mais detalhadas do que exige o SIGPLAN,
0 que também constitui um desafio em termos de interoperabilidade (CUNHA, 2006;
MESQUITA; BRETAS, 2010).

Como podera ser observado mais adiante neste capitulo, outro marco
importante na institucionalizacdo das funcbes de M&A no Brasil foi a criagdo, em
2004, do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
responsavel pelas politicas nacionais de renda de cidadania, protecdo, assisténcia e
desenvolvimento social (VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006, p. 17 e
63).

Por fim, vale destacar a criagdo, em 2005, do Programa Nacional de Gestao

Plblica e Desburocratizagdo (GESPUBLICA), do Ministério do Planejamento,
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Orcamento e Gestdo (MPOG), cuja finalidade foi contribuir para a melhoria da
qualidade dos servicos publicos prestados aos cidaddos e para 0 aumento da
competitividade do pais, baseado na avaliagcdo continuada da gestdo. Suas acdes
foram desdobradas em trés processos, a saber. a avaliacdo da gestdo, a
desburocratizacdo e a melhoria do atendimento aos cidadaos.

Como se pode observar no Quadro 3, a institucionalizagdo das atividades de
M&A no ambito da administracdo publica federal brasileira evoluiu gradual e
cumulativamente, passando pelas auditorias operacionais na década de 1980, pelo
monitoramento gerencial na década de 1990 e pela avaliacao estratégica a partir da

década de 2000, conforme a tipologia proposta por Jannuzzi (2016).

Quadro 2 — Historico das atividades de monitoramento e avaliacdo no Brasil

Concepcéo Predominante de

Administracdo Pablica Tipo de Avaliagéo Eventos Importantes para M&A

1970: Avaliacdo dos Programas de Pds-

graduacdo; Auditoria Contabil.
Burocratica Auditorias 1980: Traducédo Livro Amarelo e inicio

Década 1980 Operacionais das auditorias operacionais

1988: Constituicdo Federal

1991-1995: 1° PPA

1995-1999: PPA Brasil em Agéo
1995: Plano de Reforma do Estado

D;g;;?g;o wontioramento 1998: Decreto n° 2 829, de 28/10/1998
(vincula programas e PPA)
2001: Criagéo do SIGPLAN
2000-2003: PPA Avanca Brasil
2004-2007: PPA Brasil de Todos
2004: Criagcdo da SAGI no MDS

.- - 2005: GESPUBLICA
DEI:ZQQZI?(I)O é\s/'?rlzla?eggi(():a 2008-2011: PPA Desenvolvimento com

Inclusdo Social

2009: Carta do Cidadao

2012: Lei de Acesso a Informacgéo
2012-2015: PPA Brasil sem Miséria

Fonte: Elaboracao propria.

Essa interpretagéo evolutiva das atividades de M&A na administragcdo publica
federal € baseada em fatos estilizados e seletivos. Uma descricdo mais densa
exigiria um aprofundamento maior e um numero de casos também mais elevado,
dando conta, inclusive, dos conflitos de poder que determinaram a linha de

tendéncia e as variacbes em cada caso concreto. Nao obstante, € possivel afirmar
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que ao longo dos ultimos anos o Brasil desenvolveu sistemas de M&A que incluem
exemplos de todas as dimensoes classificadas por Jannuzzi (2016) em sua tipologia.

3.2 QUATRO EXPERIENCIAS COM MONITORAMENTO E AVALIACAO NO
GOVERNO FEDERAL

Nesta secdo serdo destacadas algumas experiéncias especificas, conforme
relatos e documentos oficiais dos proprios envolvidos.* O objetivo aqui ndo é avaliar
se as praticas reais se aproximaram mais ou menos dos relatos, mas sim identificar
as diferentes experiéncias e entendimentos do que envolveria realizar atividades de

monitoramento e avaliagcdo no ambito do governo federal brasileiro.

3.2.1 Presidéncia da Republica (PR)

A estrutura da Presidéncia da Republica do Brasil envolvia, até 2014, treze
orgaos principais, a maioria dos quais com status de ministério, além da assessoria
especial e do gabinete da presidéncia, bem como mais de oito conselhos e
comissfes nacionais. O relatério anual de avaliacdo das acBes do governo €
elaborado pela Casa Civil com base, fundamentalmente, nos dados obtidos no
SIGPLAN. Serdo destacadas aqui trés experiéncias relevantes de M&A que
ocorreram em 0Orgaos da Presidéncia da Republica durante os dois mandatos do
presidente Lula (2003-2010).

O primeiro caso € o do Gabinete-Adjunto de Informacdes e Apoio a Decisao
do Gabinete Pessoal do Presidente da Republica, criado em 2003 para monitorar as
decisdes e compromissos do presidente com 0s objetivos de imprimir uma ideia de
continuidade nas determinagcbes do governo e subsidiar o presidente com
informagdes técnicas confiaveis para serem utilizadas em viagens, discursos ou
entrevistas.

O sistema consistia em acompanhar todas as reunides no Palacio do Planalto

e identificar compromissos assumidos e determinacdes proferidas pelo presidente. A

4 para a elaboracdo desta secdo foram entrevistados: os gestores responsaveis por auditorias
operacionais no TCU, como Selma Serpa; o ministro do Desenvolvimento Social e Combaté a
Fome (MDS), Patrus Ananias; a secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo do MDS, Luziele
Tapajds; os gestores que estavam ou estiveram envolvidos com atividades de M&A de politicas
sociais, como Junia Quiroga, e os gestores dos programas de aceleracédo do crescimento (PAC).
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equipe também assistia a todas as gravacfes de discursos e entrevistas publicas,
registrando em uma planilha eletrbnica as determinacbes e compromissos
assumidos, encaminhando a demanda aos ministérios e secretarias responsaveis.
Era indicado um responsavel setorial e estabelecido um prazo para o atendimento
da demanda (CONTI, 2009).

Posteriormente, a equipe passou a utilizar o Sistema de Acompanhamento de
Acdes Prioritarias do Governo Federal (SIGOV), desenvolvido com o apoio do
PNUD, o qual, entretanto, ndo era integrado aos outros sistemas estruturantes do
governo, tais como o SIGPLAN e o SIAFI. No periodo de 2003 a 2010, foram
monitorados e divulgados, por meio de relatérios, memorandos e determinacfes do
presidente, mais de 3.000 decisdes. Ao assumir seu mandato em 2011, a Presidente
Dilma Roussef manteve o Gabinete-Adjunto de Informacdes.

O segundo caso é o do Comité de Organizacdo das Informagdes (COI). Em
2006, trés areas distintas da Presidéncia da Republica (Gabinete Pessoal do
Presidente, Casa Civil e Secretaria de Rela¢des Institucionais) conjugaram forcas
para organizar e armazenar as informacdes obtidas junto aos Ministérios, bem como
para padronizar as demandas solicitadas a eles, inclusive para evitar duplicacéo de
pedidos. Para apoiar os fluxos de trabalho do COI foi desenvolvido um sistema que
permitiu o acesso remoto as informacdes pelo pessoal autorizado.

O terceiro caso € o do monitoramento das ac6es do Programa de Aceleracéo
do Crescimento (PAC). Entre 2007 e 2010, a subchefia de Articulacdo e
Monitoramento (SAM) da Casa Civil da Presidéncia da Republica foi responsavel
pela secretaria executiva do Grupo Executivo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (GEPAC). Dentre outras atribuicbes do GEPAC, destacaram-se o
monitoramento da execucéo fisica e financeira das agbes previstas no PAC, bem
como o controle de problemas e restricdes criticas. Para apoiar a estrutura de
monitoramento do PAC, foram criadas 12 salas de situacao por areas tematicas com
reunides quinzenais, além de bancos de dados, arquiteturas referenciais de
informagdes e um Sistema de Monitoramento do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (SisPAC). Desde o langamento do PAC foram feitas diversas
avaliacbes por agentes externos, normalmente iniciadas ap0s a publicacdo dos

relatorios quadrimestrais do PAC ou dos relatorios anuais de avaliagdo do PPA.
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3.2.2 Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestéo

Em 2004, foi criado o Sistema de Monitoramento e Avaliacdo do Plano
Plurianual (SMA), formado pela Comissdo de Monitoramento e Avaliacdo (CMA) e
por unidades de M&A (UMA), instaladas em cada ministério ou 6rgdo. O sistema
permitiu a integracdo entre a CMA, composta por representantes de 6rgaos centrais
do governo (Ministério do Planejamento, Casa Civil e Presidéncia da Republica), das
unidades de M&A, compostas por equipes técnicas setoriais, e dos responsaveis
pelos programas e agfes do plano. No ambito do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG), a constituicdo do SMA representou um grande
avanco no planejamento estratégico, porque promoveu a realizacdo de oficinas para
convergéncia de métodos, processos e para a divulgacado de boas praticas em M&A.

A nova estrutura utilizou o Sistema de Informacbes Gerenciais e de
Planejamento (SIGPLAN) para organizar e integrar a rede de gerenciamento do
PPA. Lancado em 2001, o SIGPLAN refletia as caracteristicas normativas do modelo
de gerenciamento entdo vigente, quais sejam: a orientacdo para resultados, a
desburocratizacdo, o uso compartilhado de informacdes, o enfoque prospectivo e a
transparéncia para a sociedade. Todavia, a partir do seu uso mais intenso como
ferramenta gerencial do PPA, detectou-se que o sistema ndo era correta e
adequadamente alimentado pelos gerentes, falhando assim em garantir informacdes
precisas e confiaveis sobre os programas. Consequentemente, o SIGPLAN deixou
de ser consultado pelo alto escaldo do governo (vem dai a criacdo do Gabinete-
Adjunto de Informacgbes e Apoio a Decisdo do Gabinete Pessoal do Presidente da
Republica).

Pouco tempo depois, as Subsecretarias de Planejamento e Orgcamento (SPO)
dos diversos ministérios, as quais estavam responsaveis por integrar o sistema de
monitoramento e avaliacdo (SMA, liderado pelo MPOG), passaram a acumular
funcbes administrativas e a funcdo de M&A ficou prejudicada, afetando
especialmente aqueles ministérios cujos programas dispensam contrapartida dos
beneficiarios ou aqueles que ndo possuiam programas dentro do PAC e que,
portanto, tinham suas acdes monitoradas somente para alimentar o SIGPLAN de
maneira protocolar.

Da mesma forma, o Sistema de Acompanhamento do Programa de

Aceleracdo do Crescimento (SISPAC) poderia ter sido mais utilizado, considerando-
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se que existia um grande numero de acdes e um baixo grau de detalhamento de
cada uma delas no sistema (um PPA possui algo em torno de 5.000 acdes e as
obras do PAC séo aproximadamente 2.600). Quando foi lancado o PAC, em 2007,
suas acOes foram consideradas prioritarias e a exigéncia de um monitoramento
intenso foi estabelecida.’

Ainda assim, os dois sistemas, SIGPLAN e SISPAC poderiam oferecer mais
aos gestores caso fossem integrados e articulados com acdes para fortalecer a
capacidade avaliativa dos responsaveis mais diretos pela implementacdo das
politicas publicas (MESQUITA; BRETAS, 2010).

3.2.3 Ministério da Saude

O Ministério da Saude, juntamente com o Ministério da Educacao, possui uma
das mais longas tradi¢cdes (desde os anos 1930) em monitoramento e avaliagcao de
programas do Brasil. No MS, diferentes secretarias e 6rgdos especializados séo
responsaveis pela realizacdo e contratacdo de pesquisas avaliativas, algumas vezes
por meio de departamentos especializados.

No ambito da Secretaria de Vigilancia em Saude (SVS), por exemplo, o
Departamento de Andlise de Situacdo de Saude (DASIS) coordena sistemas de
informacdes, produz analise de situacdo de saude no ambito da Politica Nacional de
Promocdo da Saude e contribui tecnicamente para o M&A de diversos outros
programas. No ambito da Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos
(SCTIE), por sua vez, sao avaliadas a Politica Nacional de Ciéncia e Tecnologia em
Saude e as Politicas Nacionais de Assisténcia Farmacéutica e de Medicamentos.
Finalmente, na Secretaria de Atencdo a Saude (SAS), destacam-se 0s processos de
M&A do Departamento de Atencao Basica a Saude, bem como o Programa Nacional
de Avaliacéo dos Servigcos de Saude (PNASS).

Além de praticas robustas de M&A no ambito das secretarias, departamentos
e 6rgdos especializados, o Ministério da Saude brasileiro realizou desde a década
de 2000 um esforco de unificacdo das estratégias dentro do ministério, sob a
coordenacdo da Secretaria Executiva (SE). A Sala de Situacdo do Ministério da

Saude tem sido o centro nevralgico desse esforco. Tendo como objetivos a

® para as noc¢des de "monitoramento intensivo" e de "gestéo intensiva", ver Corezola e Griza (2015,
p. 55-74).
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disponibilizacdo de informacdes para subsidiar a tomada de decisdo, a gestéo, a
pratica profissional e a geracdo de conhecimento, trata-se de um érgdo que cumpre
papel estratégico na atuacdo governamental no ambito do Sistema Unico de Satde
(SUS) brasileiro, fornecendo subsidios para estudos de tendéncia e avaliacdes
setoriais a partir de seus quatro moédulos (Socioeconémico; Atencdo béasica e
especializada; Morbimortalidade; Gestdo em saude). Em particular, 0 modulo de
Gestdo permitiria conhecer os indicadores de processo e resultados do
monitoramento do Pacto pela Saude, disponibilizando dados referentes ao processo

de gestdo, a descentralizacdo e ao controle social.

3.2.4 Tribunal de Contas da Uniao

No caso do Tribunal de Contas da Unido (TCU), um ¢érgao do Poder
Legislativo federal, quando se realizou visita técnica em 2013, as auditorias
operacionais ficavam a cargo da Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de
Programas de Governo (SEPROG). A SEPROG mantinha entdo uma equipe enxuta
e qualificada, bem como um referencial teérico definido (BRASIL, 2000). Por outro
lado, faltava-lhe uma agenda padronizada e fundamentada metodologicamente para
as fiscalizagoes.

Entre outras experiéncias recentes de auditoria, pode-se mencionar a
utilizacdo da metodologia de analise de risco no ambito do Ministério da Saude. A
iniciativa gerou uma agenda de fiscalizacbes para dois anos, quando foram
realizadas auditorias operacionais nas areas de Oncologia, Farméacia Popular e
Centrais de Doacéo.

Durante as auditorias, a maior dificuldade apontada a época pela SEPROG
era a falta de informacdo sistematizada. Uma fiscalizacdo sobre desperdicio
revelara, por exemplo, que as informacdes disponiveis sobre os bens que vao a
leildo publico sdo incompletas. Em outros casos, verificou-se a inconsisténcia das
informacdes fornecidas pelos 6rgdos e os dados aferidos em fiscalizacbes e
diligéncias. Embora a auditoria operacional esteja bastante institucionalizada e,
portanto, seja considerada legitima e util pelos 6érgdos e programas governamentais
auditados, observa-se uma preocupacdo crescente em integrar melhor as funcdes
de auditoria, monitoramento e avaliagdo com as expectativas mais amplas da

populacdo em termos de efetividade e impactos das politicas publicas.
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O aumento significativo dos investimentos, sobretudo em infraestrutura e na
area social, bem como a substantiva expansao da cobertura e melhoria da qualidade
dos servicos prestados, consequentemente ampliou a necessidade de
monitoramento e avaliacdo (M&A) das politicas publicas. A despeito dos inUmeros
desafios, o governo brasileiro possui hoje um conjunto sem precedentes de
instrumentos voltados a melhoria da governancga, controle de conformidade legal e
economicidade, prevencdo de corrupcdo e estudo dos processos, resultados e

impactos das politicas publicas.

3.3 O CASO DA SECRETARIA DE AVALIACAO E GESTAO DA INFORMACAO E
DO MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME

O papel da agenda de promocdo e protecdo social adotado pelo governo
brasileiro a partir de 2004 foi determinante para a institucionalizacdo das atividades
de M&A, porque “[..] para a politica de desenvolvimento social nascente, a
necessidade de informacdes era premente perante os desafios politicos e
institucionais que enfrentava na sua implementacado” (FERRAREZI, 2016, p. 20), dos
quais, destaca-se a complexa implementacdo do maior programa de transferéncia
de renda do mundo: o Programa Bolsa Familia.

Para o novo modelo de desenvolvimento que surgia, novas instituicdes foram
criadas, entre elas a Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacédo (SAGI), do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), ele proprio uma
inovacao institucional (MAGALHAES; VEIGA, 2014), porque

[...] ndo existia, em quaisquer das organiza¢cbes anteriores (que formaram o
MDS),6 uma cultura de avaliagdo, ou seja, um conjunto de praticas e
crencas legitimando a avaliagdo como parte da gestdo de programas e
politicas. Pelo contrario, havia grande desconhecimento ndo apenas do
significado, mas também da prépria fungéo avaliagdo e monitoramento [...].
Foi necessario entdo uma politica, por parte da SAGI, de convencimento
dos gestores — seus clientes internos — de que as informagdes produzidas
pelo monitoramento e a avaliagdo possibilitariam ndo apenas melhorar o
desempenho dos programas, mas verificar se 0s resultados previstos
estavam sendo alcangados. Com o decorrer do tempo, o papel da SAGI

® 0 MDS foi criado pela Medida Proviséria n° 163, de 23 de janeiro de 2004, transformada na Lei n®
10.868, de 13 de maio de 2004, fundindo o Ministério da Assisténcia Social (MAS), o Ministério
Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate a Fome (MESA) e a Secretaria Executiva do
Programa Bolsa Familia, a qual era vinculada diretamente a Presidéncia da Republica. Em maio do
mesmo ano, foi instituida a estrutura organizacional do novo Ministério, que passou a reunir as
atribuicOes dessas trés organizagdes (VAITSMAN et al., 2006).
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tornou-se mais claro, reconhecido e legitimado pelas demais secretarias.
(VAITSMAN et al., 2010)

Conforme o Decreto 8.218/2014, o MDS estrutura-se por meio do Gabinete da
Ministra (GM), da Secretaria Executiva (SE), da Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (SNAS), da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC), da
Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN), da Secretaria
Extraordinaria para Superagdo da Extrema Pobreza (SESEP) e da Secretaria de
Avaliacéo e Gestao da Informacgéo (SAGI) (BRASIL, 2016a).

No mesmo nivel hierarquico das secretarias finalisticas, a SAGI € responsavel
no ambito do MDS por estruturar um sistema de M&A que se destaca na trajetéria
das instituicdes federais de producdo de informacdes e conhecimento pelo amplo
escopo de sua atuacdo e pela profundidade de sua contribuicdo para o

desenvolvimento.” Pode-se dizer que a SAGI desenvolveu:

[...] um modelo institucional de avaliagdo préprio, incluindo uma rotina de
procedimentos para o ciclo de avaliacdo, que vai desde a definicdo do
problema a elaboracdo dos termos de referéncia de pesquisas, contratacgao,
acompanhamento, divulgacdo e publicagdo regular dos resultados.
(VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006, p. 44).

Segundo o Balanco de Atividades e Produtos Desenvolvidos: Gestdo 2011-
2014 (BRASIL, 2016€), a Secretaria organiza-se por meio de um Gabinete, de um
Departamento de Gestdo da Informacao (DGI), de um Departamento de Avaliacdo
(DA), de um Departamento de Monitoramento (DM), bem como por meio do
Departamento de Formacéo e Disseminacao (DFD). Os eixos estruturantes para a
atuacdo dos departamentos sdo seis: 1) o desenvolvimento de instrumentos e
indicadores de monitoramento de politicas e programas; 2) o desenvolvimento de
sistemas e ferramentas informacionais para a coleta, integragdo e consulta de
dados; 3) a gestdo da informacédo e 0 assessoramento técnico para a governanga de
M&A; 4) o planejamento, execucdo e/ou contratacdo de pesquisas e estudos
avaliativos de programas e ac¢Oes governamentais; 5) a promocdo de acbes de
disseminagdo para publicos diversos; e 6) o desenvolvimento de acbes de

capacitacao e formacdo de agentes publicos.

" Uma lista dos prémios conquistados pela SAGI encontra-se em Brasil (2016d).
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Acessadas por até 1,5 milhdo de visitantes em dias de pico, as ferramentas
computacionais e aplicacbes web mais importantes desenvolvidas pela SAGI até
2014 incluiam, entre outros: Mapa de oportunidades e servigos publicos (MOPS);
Identificagdo de domicilios vulneraveis (IDV); Consulta, selecdo e extracdo de
informagdes do CadUnico (CECAD); Relatérios de informagdes sociais (Rl Social);
Matriz de informagdes sociais (Ml Social); Prontuario eletrénico simplificado do
SUAS; Registro mensal de atendimentos e servicos da assisténcia social (RMA);
Registro de oportunidades, noticias e inovagdes (RONI); Censo SUAS; Mapa SAN.
Uma série de funcionalidades e aplicacdes adicionais foi dessenvolvida desde entéo,
com destaque para a publicizacdo de estudos técnicos, pesquisas, biblioteca digital
e capacitacao.

Com base em tais ferramentas, foram desenvolvidos conjuntos de indicadores
para 0 monitoramento da conjuntura social e dos programas de desenvolvimento,
entre os quais pode-se mencionar o Painel de Monitoramento do Plano Brasil sem
Miséria (MONIB), o Sistema de Monitoramento do Plano Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISPLANSAN), o Painel de Acompanhamento da
Conjuntura e de Programas Sociais (PIC) e o Sistema de Monitoramento Académico
(SIMA). Além da publicacdo do Censo SUAS, do Atlas Social e da série histérica de
indicadores de pobreza monetaria e multidimensional, a darea de monitoramento da
SAGI foi responsavel pela publicagdo de dezenas de estudos técnicos sobre
monitoramento e indicadores.

Em termos de pesquisas avaliativas, o balango 2011-2014 da SAGI indica a
realizacéo de 72 pesquisas e estudos avaliativos (com disponibilizagdo publica de
sumarios executivos, fichas técnicas e arquivos de microdados); a realizagdo de um
censo das comunidades quilombolas tituladas; um inquérito de seguranga alimentar
de familias do cadastro unico no semiarido; a elaboragdo da linha de base da
avaliacdo de impacto do programa P1+2; a elaboragdo do suplemento segurancga
alimentar e nutricional na PNAD 2013 e do suplemento de qualificagao profissional e
mobilidade social na PNAD 2014; o suplemento de assisténcia social na MUNIC

2013 e a parceria com o IBGE na criacdo da pesquisa basica de informagdes
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estaduais ESTADIC 2012; e a contratagcdo da pesquisa longitudinal de mobilidade
ocupacional e acesso a programas sociais.?

Finalmente, em termos de acdes no eixo da formacéo, destacam-se no
Balanco 2011-2014: o programa Capacita SUAS, com 25 mil vagas em 20 estados
em seus trés cursos (Introdugdo ao Provimento dos Servicos e Beneficios
Socioassistenciais; Indicadores para Diagndstico, Controle Social); as oficinas de
ferramentas SAGI (mais de dez cursos EAD); os cursos de aperfeicoamento e
especializacdo em politicas publicas sociais, em parceria com a Escola Nacional de
Administracdo Publica (ENAP); e o programa CapacitaSAGI, conforme Figura 4, em
parceria com o Centro de Estudos Internacionais sobre Governo (CEGOV) da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), com nove mil pessoas
capacitadas em cursos EAD (indicadores para diagnostico e acompanhamento do

SUAS e do Brasil sem Miséria).’

Figura 4 - Cadernos de Estudos Capacita SAGI, sobre M&A

Fonte: SAGI

8 Além disso, segundo Magalhdes e Veiga (2014, p. 172), "[o] MDS negociou com o IBGE pesquisas
sobre temas centrais, tais como a incidéncia do trabalho infantil, padrées de nutricnao de setores
pobres, perfil dos municipios na area social, dentre outros. Além disso, foram introduzidas
perguntas nas PNADs sobre trabalho infantil e acesso aos beneficios ndo contributivos (BPC e
PBF)".

® para uma visao mais completa e atualizada sobre o desenvolvimento institucional da SAGI/MDS,
ver Ferrarezi (2016).
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4 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA E O SISTEMA DE MONITORAMENTO E
AVALIACAO

Ja em 1980 a pobreza extrema e a miséria foram definidas pela Organizacao
das NacBes Unidas (ONU) como incompativeis com sociedades desenvolvidas.®
Ainda hoje, o primeiro dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentiavel (ODS),
adotados em 2015, é erradicar a pobreza extrema no mundo todo em 2030. A
Constituicdo Federal brasileira de 1988, por sua vez, expressa um objetivo
fundamental ainda mais exigente em seu artigo 3° "erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais”.

Para um parametro empirico do quanto o Brasil estava distante do desejado
na erradicacdo da pobreza extrema ha pouco mais de quinze anos, note-se que,
conforme os dois Ultimos censos demograficos, houve uma diminuicdo da populagao
extremamente pobre (com renda per capita de até 70 reais em agosto de 2010), de
22,9 milhdes, em 2000, para 15,0 milhdées em 2010.

Nas Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilio (PNADs), os
extremamente pobres eram 17,5 milhdes em 2001 e 9,6 milhdes em 2009
(MARTIGNONI, 2012, p. 3). As pessoas extremamente pobres do Brasil em 2010
eram majoritariamente negras (71%), em sua maioria viviam no Nordeste (60%), e
um elevado percentual (40%) era composto por criancas de 0 a 14 anos. Enquanto
5% da populacdo urbana brasileira era extremamente pobre em 2010, 25% da
populacdo rural encontrava-se ainda nessa situacdo (CAMPELLO; FALCAO;
COSTA, 2014, p. 39).

Em contraste, segundo os dados da PNAD divulgados em dezembro de 2015,
a pobreza extrema havia sido reduzida para 2,8% da populacdo em dezembro de
2014 (5,6 milhdes de individuos numa populacdo de 202,7 milhdes). Ao mesmo
tempo, considerando o conjunto dos rendimentos dos domicilios, o indice de Gini
caiu abaixo de 0,5 pela primeira vez no Brasil.

Tal trajetoria tem inicio com a Constituicdo Federal de 1988, que restaura o
Estado Democratico de Direito e, entre outros dispositivos, amplia os instrumentos

de controle, participacao e transperéncia nas decisdes publicas (tornando, por outro

1 »A fundamental human freedom is freedom from want. Poverty is a human rights violation, and
freedom from poverty is an integral and inalienable right" (UNITED NATIONS, 1986).
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lado, mais complexo o ambiente institucional para a formulacdo, coordenacao e
execucao de politicas publicas, sejam elas econémicas ou sociais).

Nos anos 2000 é possivel reconhecer uma atuacéo mais central do Estado no
processo de desenvolvimento, a partir do uso de novas ferramentas e mecanismos
econdmicos indutores do mercado (como os Programas de Aceleracdao do
Crescimento 1 e 2, e a politica de valorizagdo do salério minimo), bem como pela
intensificacdo das politicas sociais e de distribuicdo de renda (como o Programa
Bolsa Familia e o Plano Brasil sem Miséria) (GOMIDE; PIRES, 2014).

Para se compreender a relacao entre as instituicdes democréticas instituidas
pela Constituicdo Federal de 1988 e as politicas de desenvolvimento coordenadas
pelo Estado a partir dos anos 2000, Gomide e Pires (2014) propdem o exame do
processo concreto de implementacdo? dessas politicas, por meio da abordagem dos

arranjos institucionais de implementacéo das politicas publicas, entendido como

[...] o conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma
particular como se coordenam atores e interesses na implementacdo de
uma politica publica especifica. Sdo os arranjos que dotam o Estado de
capacidade de execucéo de seus objetivos. Ou, em outras palavras, sdo os
arranjos que determinam a capacidade do Estado de implementar politicas
publicas [...]. Desta maneira, s8o0 as regras, processos e mecanismos
instituidos pelos respectivos arranjos de implementagdo que vao explicar o
resultado alcangado por cada politica publica (GOMIDE; PIRES, 2014, p.
19-21).

Diversos estudos apontam o Programa Bolsa Familia como um dos fatores
importantes para o desenvolvimento do Brasil nos ultimos 15 anos. No entanto,
muito da controvérsia econdmica e politica em torno do PBF cinge-se aos seus
resultados, relevancia, pertinéncia, ou mesmo ao seu futuro (CASTRO; MODESTO,
2010a, 2010b). Pouco se discute sobre as condi¢des institucionais internas para a
execucao de um programa dessa magnitude (14 milhdes de familias, cerca de 50
milhdes de pessoas beneficiadas). Conforme destaca Coutinho (2014, p. 275),

2 De acordo com Gomide e Pires (2014, p. 19), “[...] por processo de implementagdo compreende-se
todo o conjunto de decisbes e acBes desempenhadas entre o lancamento de uma politica
governamental e a percepcdo dos seus resultados, envolvendo, simultaneamente, atividades de
execucao, (re)formulacdes e tomada de decisdo sobre as acdes necessarias. Por possuir este
carater, os processos de implementacdo constituem justamente 0 momento no qual, a partir de
decisdes e acbes das burocracias governamentais, as interacdes com instituicbes democraticas
repercutem em impasses e obstaculos ou aprendizados e inovagdes”.
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[...] desafios e tens@es inéditas de gestdo publica vém, na esteira do novo
arcabouco da politica social, desafiando a capacidade do Estado brasileiro
de oferecer respostas tanto para os imperativos de descentralizacdo e
orquestracdo, quanto para as exigéncias de participacao e controle social.
Assim, pode-se dizer que o desenho, a construcédo e a reforma de arranjos
politico-institucionais existentes e novos passam a suscitar uma reflexao
premente sobre como se estruturam e se relacionam as dimensdes de
efetividade — entendida como a existéncia de organizacfes, instrumentos e
profissionais competentes, com habilidades de gestdo e coordenagdo de
acOes na esfera governamental — e de legitimidade, isto é, concernente a
existéncia de instituicbes representativas, participativas e deliberativas
voltadas a inclusdo de novos atores, a negociacdo de interesses, a
construcdo de consensos e a formacao de coalizBes politicas de suporte.

Ao longo do capitulo, procurar-se-a descrever a trajetdria, 0 ecossistema
institucional e as caracteristicas operacionais do PBF.® O caréater evolutivo dessa
construcdo institucional transparece nos processos de selecdo e adaptacao
enfrentados pelo programa desde 2003. Uma vez familiarizado o leitor com as
engrenagens (nuts and bolts) do PBF, no capitulo 4, poder-se-a analisar o papel
especifico do sistema de M&A na sua evolucdo e nos resultados em termos de

desenvolvimento.

4.1 A TRAJETORIA DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA (2003-2014)

O Programa Bolsa Familia (PBF) € um programa de transferéncia de renda
condicionada (PTRC) para familias em situacdo de pobreza (com renda mensal por
pessoa entre R$ 77,01 e R$ 154,00) e de extrema pobreza (com renda mensal por
pessoa de até R$ 77,00), com condicionalidades nas areas de saude e educacéo.

O PBF foi criado pelo governo federal em 2003* com o objetivo de unificar os
procedimentos de gestdo e execucdo de varias acdes de transferéncia de renda®
que atuavam de forma sobreposta, com baixa cobertura e muitas limitacoes
administrativas.

Por isso, nos primeiros dois anos do programa (2003-2004) as dificuldades

foram, sobretudo, operacionais e politicas, pois era preciso implementar um novo

3 As secdes 3.1, 3.2 e 3.3 deste capitulo foram baseadas em trabalho anterior da autora (cf.
HELLMANN, 2015).

4 Criado pela Medida Provisoria n® 132, de 20 de outubro de 2003, posteriormente convertido em lei
pela Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004 e regulamentado pelo Decreto n® 5.209, de 17 de
setembro de 2004.

5 Quais sejam: o Programa Nacional de Renda Minima, vinculado a Educacdo (Bolsa Escola); o
Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo (PNAA); o Programa Nacional de Renda Minima,
vinculado & Saude (Bolsa Alimentacéo); o Programa Auxilio-Gas; e o Cadastramento Unico do
Governo Federal (Cadastro Unico).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/decreto/d5209.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/decreto/d5209.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10219.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2003/L10.689.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/Antigas_2001/2206-1.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/Antigas_2001/2206-1.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4102.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2001/D3877.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2001/D3877.htm
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programa e, a0 mesmo tempo, gerenciar a herangca dos programas remanescentes
sem provocar descontinuidade no pagamento dos beneficios ou perdas financeiras
para as familias atendidas (COTTA; PAIVA, 2010, p. 61).

O periodo seguinte, 2005-2006, foi marcado pela intencdo de complementar e
aperfeicoar a regulamentacdo do PBF, evidenciada pela publicacdo de grande
namero de normas referentes a concessdo e pagamento de beneficios e ao
acompanhamento das condicionalidades, bem como a iniciativa, liderada pelo MDS,
de diagnosticar a qualidade dos registros cadastrais, seguido de ampla mobilizac&o
dos estados e municipios para atualizacdo e complementacdo desses registros.
Outro aspecto importante foi o0 estabelecimento das bases da gestao
descentralizada do programa, por meio da definicAo das responsabilidades dos
entes federados e da obrigatoriedade da adesao formal dos estados e municipios ao
PBF (COTTA; PAIVA, 2010, p. 63).

Entre 2007 e 2008, o MDS estabelece que “[...] a concessao dos beneficios
do PBF tem carater temporario e nao gera direito adquirido, devendo a elegibilidade
das familias para receber tais beneficios ser obrigatoriamente revisada a cada
periodo de dois anos”.® Também decide-se pela ampliacéo do publico-alvo, por meio
da criacdo do Beneficio Variavel Jovem (BVJ), destinado aos adolescentes de 15 a
17 anos das familias beneficiarias.

O periodo 2009-2010 é caracterizado por medidas voltadas a consolidacéo do
PBF, como o aprimoramento dos mecanismos de dimensionamento da populacéo-
alvo por meio da incorporagéo de metodologias para aferir a volatilidade de renda da
populacdo mais vulneravel e estimar a pobreza nos territorios (COTTA; PAIVA,
2010, p. 63). Tais estudos forneceram a base para a expansao do atendimento do
PBF, com a incorporagédo de mais de 1,6 milh&o de familias. Destacam-se ainda, no
periodo, a criacdo do Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia (SigPBF) e a
aprovacdo do Protocolo de Gestdo Integrada de Servigos, Beneficios e
Transferéncias de Renda no Ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS
(2009), que define procedimentos para o acompanhamento socioassistencial
particularizado das familias do PBF. “A estratégia de acompanhamento familiar € um
marco para o PBF, pois ela assinala varios movimentos importantes: a integracao

entre beneficios e servicos na prestacdo da assisténcia social, a aproximacéo entre

®vero artigo 21 do Decreto 6.392, de 12 de marco de 2008.
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as areas da assisténcia, salde e educacdo, e a consolidacdo do enfoque né&o
punitivo das condicionalidades no programa” (COTTA,; PAIVA, 2010, p. 64).

A partir de 2011, o PBF integra o Plano Brasil sem Miséria (PBM),” que
agrega varios programas de combate a pobreza, organizados a partir de trés eixos:
1) garantia de renda; 2) acesso a servigos publicos (nas areas de educacgéao, saude,
assisténcia social, saneamento e energia elétrica); e 3) inclusdo produtiva. O
programa também tem seu orcamento ampliado e, com isso, o atendimento de mais

familias, conforme pode ser observado na Tabela 1.

Tabela 1 - Evolucao de familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia

Ano N° de familias
2010 12,78 milhdes
2011 13,35 milhdes
2012 13,90 milhdes
2013 14,09 milhdes
2014 14,00 milhdes

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do Relatério de Informagdes Sociais.

Em dezembro de 2014, por exemplo, o Programa Bolsa Familia beneficiou 14
milhdes de familias que receberam beneficios com valor médio de R$ 169,03.
Segundo o MDS, mais de R$ 2 bilhdes foram transferidos pelo governo federal em
beneficios as familias atendidas apenas naquele més.

A consolidagdo do Bolsa Familia contribuiu para a homoneigizagdo dos
critérios dos programas de transferéncia condicionada de renda; o acesso das
familias aos servigcos da assisténcia social; a definicdo de um padrao de referéncia
para concessdo de beneficios, modelo de gestdo e de pagamento, em politica
publica para outras areas, como segurancga, cultura e esportes; a criagdo de um
paradigma para o cadastramento de publico-alvo de politicas publicas, o Cadastro
Unico, e de veiculo para recebimento de beneficios financeiros publicos, o Cartao
Bolsa Familia (PAES-SOUSA, 2013).

’ Criado pelo governo federal, por meio do Decreto 7.492, de 2 de junho de 2011. Objetivo: retirar os
brasileiros que ainda viviam na extrema pobreza mesmo apds dez anos de Bolsa Familia. Meta:
16,2 milhdes de brasileiros. Prazo: até 2014. Uma das estratégia para cumprir a meta foi o Busca
Ativa (equipes de profissionais que saem em busca de familias que se enquadram na populagéo-
alvo para cadastra-las e inclui-las nos programas).
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Em 2014, o Bolsa Familia foi apontado pela Organizacado das Nac6es Unidas
para Alimentacdo e Agricultura (FAO) como uma das principais estratégias adotadas
pelo Brasil que resultaram na superacédo da fome, retirando, assim, o pais do mapa
da fome mundial. No mesmo ano, o Brasil ganhou o | Prémio por Desempenho
Extraordinario em Seguridade Social (Award for Outstanding Achievement in Social
Security), concedido pela Associacdo Internacional de Seguridade Social (AISS),
devido ao carater inovador de reducéo da pobreza trazido por esse programa.

Vale destacar, no entanto, que o PBF recebeu e recebe diversas criticas. A
época de seu lancamento, por exemplo, havia o temor de que o programa
provocasse um “efeito de preguigca”, mantendo seus beneficiarios em dependéncia
cronica em relacdo ao Estado. Atualmente, uma das principais criticas refere-se ao
uso somente do critério de renda declarada para a consessdo do beneficio: o
argumento é o de que a pobreza € um fenbmeno multidimensional, e outras
informacdes sobre as condicbes de vida das familias (que sdo levantadas pelo
Cadastro Unico) deveriam ser consideradas com vistas a melhorar a focalizacdo do
programa (BARROS, 2016). Outra queixa dirigida ao PBF sublinha que ele
redistribui dinheiro e favorece artificialmente o consumo, mas ndo estimula a
producédo, critica nunca rebatida pela MDS. Por fim, ha os que apontam para o
recebimento indevido de beneficios por familias fora do perfil do programa, fato
reconhecido pelo Ministério, que busca o aprimoramento dos mecanismos de

controle junto aos municipios para minimizar o problema.

4.2 O ECOSSISTEMA INSTITUCIONAL DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

O Programa Bolsa Familia depende de um conjunto bastante diversificado e
interdependente de normas, organizagcdes (cada uma formada por até milhares de
individuos), regulacdes, capacidades e incentivos para funcionar. Os principais
atores coletivos (organizagdes) envolvidos na execucdo do PBF sdo o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, por meio da Secretaria Nacional de
Renda de Cidadania (SENARC), a Caixa Economica Federal, o Ministério da Saude
(MS), o Ministério da Educacédo (MEC) e as Secretarias de Assisténcia Social dos
municipios, estados e do Distrito Federal. As responsabilidades de cada ator serdo

expostas a seguir.
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A Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC), do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), € o 6rgdo responsavel pelo
PBF. Cabe a ela criar normas para a execugao do programa; definir valores de
beneficios; estabelecer didlogo com os municipios; definir e acompanhar
contrapartidas; estipular metas e, assim, propor o orcamento anual do PBF; definir
quotas por municipio (com base em estudos do IBGE); estabelecer parcerias com os
estados e com outros 6rgdaos do governo federal; e acompanhar o andamento do
programa e avalid-lo regularmente.® A SENARC também estabelece critérios para
quem recebe e quanto recebe e define o questionario do Cadastro Unico dos
programas sociais do governo federal (Cadastro Unico ou CadUnico)® e os critérios
para suspensao e corte dos beneficios, entre varias outras definicbes de parametros
operacionais.

O Cadastro Unico € um instrumento (formulario) utilizado para levantar
informacdes sobre as familias de baixa renda (que vivem com até meio salario
minimo por pessoa ou trés salarios minimos de renda total). Sua utilizacdo é
obrigatodria para todos os programas sociais federais direcionados para a populacao
nessa faixa de renda. A SENARC é o 6rgéo responsavel por coordenar, acompanhar
e supervisionar a implantacdo e a execucdo do cadastro, bem como avaliar a
qualidade de suas informacdes e definir estratégias para seu aperfeicoamento. Estar
inscrito no cadastro é, portanto, obrigatério para quem quer acessar o PBF (BRASIL,
2014a, 2014b).

A Caixa Econdmica Federal (CEF) é o agente operador do Cadastro Unico,
responsavel por desenvolver o Sistema de Cadatro Unico, processar os dados
cadastrais e atribuir o Numero de Identificacdo Social (NIS)*° para cada pessoa
cadastrada; enviar os formularios de cadastramento aos municipios; capacitar
gestores e técnicos para a operacdo do Sistema de Cadastro Unico; e prover os
municipios de atendimento operacional, entre outras atribuicbes. Também é
competéncia da Caixa gerar a lista de beneficiarios do PBF (conforme os critérios

estabelecidos pelo MDS e considerando a estimativa estabelecida de bolsas para o

8 Avaliacdes mais robustas do PBF, como as realizadas em 2005 e 2009, contam com o apoio da
SAGI. Uma analise mais abrangente do seu papel sera feita no capitulo 4. Para uma discusséo
sobre os desafios de articulacdo entre o PBF e as politicas de assisténcia social e de inclusédo
produtiva, ver Magalhées e Veiga (2014).

® Criado pelo Decreto 3.877, de 24 de julho de 2001, e revogado pelo Decreto 6.135, de 2007.

Yonse pessoal e intransferivel. A atribuicdo desse numero € feita de forma integrada com outros
sistemas governamentais, como o Programa de Integragcdo Social (PIS).



62

municipio) e operacionalizar o pagamento. A Caixa também €& responsavel pelo
Sistema de Gestao dos Beneficios (BRASIL, 2014a, 2014b).

O Ministério da Saude (MS) é responsavel por monitorar o cumprimento das
condicionalidades na area da saude e repassar as informacgfes para a SENARC. Da
mesma forma, o Ministério da Educacao (MEC) é o responsavel pelo levantamento
do cumprimento das condicionalidades dessa éarea.

A implementacdo do PBF é feita de forma compartilhada pelos estados,
municipios e Distrito Federal, que aderem ao PBF de forma voluntaria. Ao municipio
cabe, entre outros, realizar o cadastramento da populacdo de baixa renda, a
atualizacdo do Cadastro Unico, a gestdo de beneficios e o acompanhamento das
condicionalidades; assumir a interlocucdo entre a prefeitura, a Coordenacéo
Estadual do PBF e o MDS para a plena implementacdo do programa; coordenar a
relacdo entre as secretarias municipais de assisténcia social, saude e educacao. Ao
estado cabe apoiar a gestdo municipal de condicionalidades do PBF, sistematizar e
analisar as informacdes, mobilizar a rede estadual para disponibilizar informacdes
sobre frequencia escolar'' e auxiliar o acompanhamento nas areas da salde e da
assisténcia social, entre outros. O MDS estimula o aperfeicoamento da gestao
descentralizada por meio de repasse de recursos financeiros fundo a fundo entre os
entes federados. Esse repasse esta condicionado ao bom desempenho da gestédo
do PBF e do Cadastro Unico (BRASIL, 2014a).

Por fim, vale destacar o papel do Sistema Unico da Assisténcia Social
(SUAS).™ A negociacdo, regulamentacéo, bem como o monitoramento e controle do
SUAS se da por meio de instancias de pactuacdo como a Comissao Intergestores
Tripartite (CIT), o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e o Colegiado de
Gestores Municipais da Assisténcia (CONGEMAS). No caso do PBF, é
principalmente no ambito dos Centros de Referéncia em Assisténcia Social (CRAS)

11 . . ~ . o2 . . ~
No Brasil, de maneira geral, a educacdo infantil é responsabilidade do municipio, a educacao
fundamental é responsabilidade do estado, e a educacdo universitaria, do governo federal, nos
termos da Lei n® 9.394/1996.

120 suas organiza as acodes da assisténcia social em dois tipos de protecao social. O primeiro € a
Protecéo Social Basica, destinada a prevengédo de riscos sociais e pessoais, por meio da oferta de
programas, projetos, servicos e beneficios a individuos e familias em situacdo de vulnerabilidade
social, ofertada nos CRAS. O segundo é a Protecdo Social Especial, destinada a familias e
individuos que ja se encontram em situacdo de risco e que tiveram seus direitos violados por
ocorréncia de abandono, maus-tratos, abuso sexual, uso de drogas, entre outros aspectos,
ofertada nos CREAS. Além da Lei n® 12.435/2011, é relevante conhecer também a Norma
Operacional Basica do SUAS (NOB) e a Politica Nacional de Assisténcia Social (ver COUTINHO,
2014).
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que acOes estratégicas do Bolsa Familia sdo realizadas, desde o cadastramento e a
atualizacdo cadastral das familias em situacdo de pobreza, até o acompanhamento
socioassistencial particularizado das familias em situacdo de descumprimento das

condicionalidades. Como destaca Jaccoud (2014, p. 642),

O SUAS ofereceu tanto um ambiente institucional para a implementacéo do
Cadastro Unico em nivel local (municipal), como uma interface direta com
as familias beneficidrias, por meio de suas equipes e equipamentos
publicos — em especial nos Centros de Referéncia em Assisténcia Social
(CRAS).

Na verdade, a resolucdo de tensGes e uma melhor articulagdo entre as
transferéncias de renda e a rede de servigos socioassistenciais tém sido constante
no ambito do MDS, tendo sido assinado em 2009 um Protocolo de Gestéo Integrada
de Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda no ambito do SUAS (Resolucéo
CIT n° 7, de 10 de setembro de 2009). Como destacam Magalh&es e Veiga (2014, p.
171), na base do sistema persiste um desafio a ser superado, afinal, em janeiro de
2013, havia 13.773.553 familias no PBF, enquanto o Censo SUAS de 2011
apontava a existéncia de 7.475 CRAS em 5.264 municipios (95% do total). Ou seja,
uma média de 1,8 milhdo de familias beneficiarias para cada CRAS implantado.

A despeito do desafio permanente de se articular as transferéncias de renda
com uma rede robusta de servicos socioassistenciais, com politicas de seguranca
alimentar e nutricional, bem como com iniciativas amplas de inclusdo produtiva, a
rapidez com que se constituiu o0 ecossistema institucional que tornou possivel o PBF
€ notavel. Além disso, na préxima secdo sera destacada a complexidade do ciclo

operacional "interno" do Bolsa Familia.

4.3 COMO FUNCIONA O PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Esta secao tem como objetivo explicar o ciclo de execucéo do PBF, o qual foi
dividido para fins analiticos em nove partes, a saber:
a) identificacéo dos beneficiarios;
b) inscricdo dos beneficiarios;
c) tipos e valores de beneficios do PBF;
d) pagamentos aos beneficiarios;
e) verificagdo das condicionalidades;
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f) relagdo com outros programas e servi¢os sociais;

g) atualizacdo do padréo de beneficiarios (recertificagéo);

h) critérios e regras de saida;

i) atendimento aos beneficiarios e populacdo em geral. Com base na
compreensao do ciclo operacional, espera-se evidenciar a importancia
de uma instituicdo concreta para a obtencédo de resultados concretos

em uma dimensao crucial do desenvolvimento.
4.3.1 Identificacdo dos Beneficiarios

O critério de elegibilidade do PBF é a renda familiar per capita (soma de todas
as rendas de todos os membros da familia dividida pelo niumero de membros),
informada no Cadastro Unico. Toda familia que vive em situacdo de pobreza (renda
mensal por pessoa entre R$ 77,01 e R$ 154,00) e extrema pobreza (com renda
mensal por pessoa de até R$ 77,00) é elegivel para o PBF. A lei de criacdo do PBF
define familia como uma “unidade nuclear, eventualmente ampliada por outros
individuos que com ela possuam lacos de parentesco ou de afinidade, que forme um
grupo domestico, vivendo sob o mesmo teto e que se mantém pela contribui¢cado de
seus membros”.

O PBF é um programa focalizado nas familias que vivem em situacdo de
pobreza ou extrema pobreza dentro de cada municipio (e hdo em base nacional).
Para o Cadastro Unico, as familias classificadas como de baixa renda s&o familias
com renda mensal de até meio salario minimo por pessoa ou familias com trés
salarios minimos de renda mensal total. Para cada municipio, foi estabelecida uma
estimativa do numero de familias vivendo nessas situagdes, calculada com base nos
dados do Censo Demografico e da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD), ambos executados pelo IBGE.™

Assim, a quantidade de familias habilitadas no PBF € limitada pela estimativa
calculada para cada municipio, sendo a estimativa nacional a soma de todas as
estimativas municipais. J4 a entrada das familias no programa obedece a seguinte

ordem: primeiro, as familias consideradas prioritarias; segundo, as familias com

B e possivel consultar essas estimativas na ferramenta Relatdrios de Informacdes Sociais (RI
Social), disponibilizada on-line pelo MDS:
<http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php?file=entrada&relatorio=153>.
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menor renda mensal por pessoa; terceiro, as familias com maior numero de criangas
e adolescentes de 0 a 17 anos. S&o consideradas familias prioritarias no PBF:
familias quilombolas (grupos étnico-raciais, segundo critérios de auto-atribuicao,
com trajetoria historica propria, dotadas de relacfes territoriais especificas, com
presungdo de ancestralidade negra relacionada com a resisténcia a opresséo
histérica sofrida); familias indigenas; familias de catadores de material reciclavel;
familias em situagdo de trabalho infantil; e familias com integrantes libertos de
situagdo analoga a de trabalho escravo. Essas familias, desde que atendendo o
critério da renda, receberédo o beneficio mesmo que o nimero de bolsas estimado
para o municipio ja tenha sido atingido.

A renda é autodeclarada pelo responsavel da unidade familiar (RF) ao agente
cadastrador do municipio. Em caso de irregularidades, compete 8 SENARC™ a
coordenacao da agao de fiscalizagdo que visa apurar a conduta dolosa do agente
publico responsavel pela organizacdo e manutengdo do Cadastro Unico e também
do beneficiario que tenha recebido indevidamente (arts. 14 e 14-A da Lei n°® 10.836,
de 2004).

As linhas de pobreza adotadas pelo PBF tiveram como referéncia o salario
minimo vigente a época de sua criacao (R$ 200,00): um quarto de salario minimo
por pessoa para a linha da extrema pobreza e meio salario minimo por pessoa para
a linha da pobreza. Nao esta previsto uma periodicidade para o reajuste das linhas,
que pode ser feito por ato discricionario do Executivo, como pode ser observado no
Quadro 3, nem o reajuste € vinculado ao salario minimo. Na pratica, as linhas vém
sendo reajustadas por indice de pregos e, nesse sentido, tém se comportado como
linhas de pobreza absoluta, isto €, que dizem respeito a minimos absolutos para a
sobrevivéncia e ndo evoluem com o tempo e com o desenvolvimento econdmico da
sociedade (COTTA,; PAIVA, 2010, p. 79).

14 Por meio da Coordenacdo-Geral de Acompanhamento e Fiscalizagdo (CGAF), subordinada ao
Departamento de Operagédo (DEOP), e também pelas administragées municipais, por intermédio
da gestao local do PBF.
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Quadro 3 - Evolugéo das linhas de pobreza e extrema pobreza
do Programa Bolsa Familia desde a sua criagdo

Jan. 2004 Abr. 2006 Abr. 2009 Jul. 2009 Abr. 2014
Leqislacio Lei n° Decreto Decreto Decreto Decreto
gislag 10.836 5.749 6.824 6.917 8.232
Pobreza até R$50,00  até R$ 60,00 até R$ 69,00  até R$70,00  até R$ 77,00
extrema
Pobreza de R$50,00a de R$ 60,00 a de R$69,00 DeR$70,00 DeRS$77,00a

R$ 100,00 R$ 120,00 a R$ 137,00 a R$ 140,00 R$ 154,00

Fonte: Elaboracéo propria com base na legislacao.

A habilitacdo, a selecdo e a concessdo de beneficios ocorrem de modo
impessoal por meio do Sistema de Gestdo de Beneficios, administrado pelo agente
operador do Bolsa Familia, a Caixa Economica Federal (Caixa), com base nos

critérios estabelecidos pelo MDS.

4.3.2 Inscricdo dos Beneficiarios

Para ser beneficiario do PBF, a familia precisa atender ao critério de renda e
estar inscrita no Cadastro Unico. As familias prestam informacdes por meio de uma
entrevista realizada por um agente cadastrador. O processo de cadastramento é
gratuito, continuo, de responsabilidade do municipio e se d4 em trés etapas.

A primeira etapa é a identificacéo e localizacao das familias, que pode ocorrer
de duas maneiras. Na primeira possibilidade, as familias interessadas procuram o
municipio para se cadastrarem. O municipio decide onde e quantos serdo 0s postos
(fixos ou itinerantes) de atendimento para o cadastro das familias. Na segunda
possibilidade, os governos municipais realizam a Busca Ativa, ou seja, utilizam
dados secundarios, tais como o Censo Demografico, para estimar o niumero e a
concentragdo geografica de familias de baixa renda, com atencdo especial aquelas
em situacdo de extrema pobreza. Apds o levantamento, assistentes sociais e
cadastradores capacitados visitam os domicilios para o cadastramento dessas
familias. Até setembro de 2014, 77% dos cadastros foram realizados sem visita
domiciliar e 6,1% foram realizados com visita domiciliar; 16,9% dos cadastros néo

continham informac&o sobre a forma de coleta.’®

15 Dados do Cadastro Unico V7, de setembro de 2014.
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A segunda etapa é a realizacdo de entrevistas e coleta de informacgdes
(preenchimento do formulario do CadUnico). A entrevista € conduzida por um
entrevistador,'® que pergunta e preenche o cadastro (que é em papel) de acordo
com as respostas fornecidas pelo Responsavel Familiar (RF). O RF deve ter, no
minimo, 16 anos e ser, preferencialmente, mulher. As informacdes fornecidas pelo
RF séo autodeclaratérias e cabe ao entrevistador aceita-las. O RF é alertado de que
sua responsabilidade é dizer a verdade, sob pena de perder o direito de acessar
programas governamentais.

O formuléario € composto de duas partes. A primeira parte refere-se as
caracteristicas da familia e de seu domicilio, tais como: composi¢cdo familiar;
endereco e caracteristicas do domicilio; acesso a servicos publicos de &agua,
saneamento e energia elétrica; despesas mensais; pertencimento a grupos
tradicionais e especificos; vinculacdo a programas sociais, entre outros. A segunda
parte refere-se as caracteristicas de cada um dos componentes da familia:
escolaridade; situacdo no mercado de trabalho; deficiéncia; documentacdo civil;
rendimentos, entre outros.

A terceira etapa é a digitacdo das informacdes coletadas no Sistema do
Cadastro Unico. O cadastramento s6 € finalizado quando as informacdes coletadas
sao inseridas no sistema pelo municipio. No momento da inclusdo do cadastro no
sistema, cada membro da familia recebe um Numero de Identificacdo Social (NIS),
gerado automaticamente.

Cabe ao municipio atualizar periodicamente (a cada 24 meses) os dados das
familias cadastradas, bem como verificar inconsisténcias cadastrais, pois 0
recadastramento € condi¢do para a continuidade do pagamento do beneficio. Todo o

fluxo de cadastramento pode ser visualisado na Figura 5.

18 0 entrevistador deve ser capacitado para o preenchimento do cadastro. Para casos de divida, o
MDS produziu o Manual do Entrevistador, que detalha o passo a passo para a realizacdo de
entrevistas.
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Figura 5 - Fluxo de Cadastramento do PBF

Processa dados e atribul Ni§
. {Numero de ldentificacao Social)
Qrganiza Arquiva
Cadastramento formularios
; Autoriza formuldrio
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4 VS'O“;“ Extral espelho
formularios da base
Erwia formuldrio @
Coleta dados o
das famifias
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B g dehne diretrizes e o
9 procedimentos '

Fonte: Brasil (2009¢).

4.3.3 Tipos e Valores de Beneficios do Programa Bolsa Familia

Quatro tipos de beneficio podem compor o valor que uma familia recebe
mensalmente pelo PBF. A elegibilidade para cada um desses beneficios depende da
renda e da composicgdo familiar.

O Beneficio Basico (R$ 77,00) é destinado exclusivamente a familias em
situacdo de extrema pobreza. Esse beneficio ndo depende da composicéo familiar.
Familias em situacdo de pobreza ndo recebem esse beneficio. Por sua vez, o
Beneficio Variavel (BV) (R$ 35,00) é concedido a familias em situac@o de pobreza e
extrema pobreza, que tenham em sua composicdo mulheres gestantes ou nutrizes
e/ou criangas e adolescentes de até 15 anos. Cada familia pode receber até cinco
desses beneficios. No caso do Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente (BVJ)
(R$ 42,00), o mesmo é concedido a familias em situacdo de pobreza e extrema
pobreza que contenham jovens entre 16 e 17 anos em sua composicdo. Cada
familia pode receber até dois BVJ. A familia do adolescente beneficiario continua
recebendo, regularmente, as parcelas do beneficio até dezembro do ano em que o
adolescente completar 18 anos. Finalmente, o Beneficio de Superacdo da Extrema
Pobreza (BSP) é destinado a familias que, mesmo recebendo os demais beneficios

cabiveis a sua composi¢ao familiar, ndo ultrapassaram a linha da extrema pobreza.
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O BSP é calculado caso a caso. Por exemplo: em uma familia composta de um
casal e um filho de quatro anos, a renda per capita € de R$ 20,00, ou seja, a renda
familiar total € de R$ 60,00, abaixo da linha de extrema pobreza (R$ 77,00). Assim,
o valor do beneficio serd aquele necesséario para que a renda familiar per capita
alcance o minimo estabelecido pelo PBF, ou seja, R$ 172,00, como mostra o
Quadro 4.

Quadro 4 - Configuracdes possiveis de beneficios do Programa Bolsa Familia

) Valor do beneficio
Numero de Valor do beneficio | Para familias pobres
gestantes, i (calculado sem o
nutrizes, Ui . . pREiEEs beneficio basico,
. de 16 e Tipo de beneficio extremamente : t
criangas e obres que e pago somente
adolescentes 17 anos p aos extremamente
de até 15 anos (em R$) PO ATEE)
(em R$)
0 0 Basico 77,00 -
1 0 Basico + 1 Variavel 112,00 35,00
2 0 Basico + 2 Variaveis 147,00 70,00
3 0 Basico + 3 Variaveis 182,00 105,00
4 0 Basico + 4 Variaveis 217,00 140,00
5 0 Basico + 5 Variaveis 252,00 175,00
0 1 Basico + 1 BVJ 119,00 42,00
1 1 Basico + 1 Variavel + 1 BVJ 154,00 77,00
2 1 Basico + 2 Variaveis + 1 BVJ 189,00 112,00
3 1 Basico + 3 Variaveis + 1 BVJ 224,00 147,00
4 1 Basico + 4 Variaveis + 1 BVJ 259,00 182,00
5 1 Basico + 5 Variaveis + 1 BVJ 294,00 217,00
0 2 Basico + 2 BVJ 161,00 84,00
1 2 Basico + 1 Variavel + 2 BVJ 196,00 119,00
2 2 Basico + 2 Variaveis + 2 BVJ 231,00 154,00
3 2 Basico + 3 Variaveis + 2 BVJ 266,00 189,00
4 2 Basico + 4 Variaveis + 2 BVJ 301,00 224,00
5 2 Basico + 5 Variaveis + 2 BVJ 336,00 259,00

Fonte: Adaptado de Manual de Gestédo do Bolsa Familia (BRASIL, 2014a, p. 69).
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O valor dos beneficios para superacdo da extrema pobreza constitui,
frequentemente, uma fonte de dudivas para o publico mais amplo e também entre os
beneficiarios, pois o valor pago pode variar bastante de familia para familia, como

pode ser observado no Quadro 5.

VARIAVEIS
R$35,00

BENEFICIO IR BENEFICIOS
R$20,00 R$20 00 R$20,00 } TOTAL para a famiiia
(per capita antes do PBF: R$20,00)
Renda per capita
$57,33
R$77,01 per capita

Quadro 5- Configuragdes possiveis de pagamento dos beneficios (em R$)
CADASTRO UNICO [ T—
BASICO
R$77,00 ~
CASAL 1 FILHO DE 4 ANOS R$112,00
Renda famillar total é 60,00 Beneficio dividido pelos 3 integrantes
Renda per capita Cadastro + Beneficios per capita PBF
R$20,00 <z R$37,33
Para o calculo do BSFE, serao considerados a renda per capita da familia (R$20,00), informada no Cadastro
Unico, mals os valores per capita |4 pagos pelo PBF (R$37,33); resultando em RS57,33 per capita
Valor para a
superacao da \1 \ )
exrema pobreza m R$171,99

"n fonda-se para RS(() 00 |w| (: '\".
* PAgo om intery
Cad.Unico:
ol 560,00+ PF: R5112,00 R$222.00 ) R$77,33

R$60,00

R$172,00

s BSP |

Fonte: Adaptado de Manual de Gestao do Bolsa Familia (BRASIL, 2014a).

Uma vez definidos os beneficios (provimentos), um aspecto operacional

importante do ciclo do PBF é garantir o efetivo pagamento aos beneficiarios.

4.3.4 Pagamentos aos Beneficiarios

Os beneficios sdo pagos mensalmente, de forma escalonada, nos ultimos dez

dias uteis de cada més, seguindo calendério nacional, definido pelo dltimo digito do
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7

NIS do RF, que é o titular do cartdo Bolsa Familia. O cartdo possui 13 digitos;
entretanto, apenas os 11 primeiros correspondem ao NIS. O beneficio pode ser
sacado nas agéncias da Caixa, em casas lotéricas, correspondentes bancarios
autorizados, caixas eletronicos e nas agéncias dos Correios, e fica disponivel para
saque por 90 dias. Nao sendo sacado, sera devolvido pela Caixa ao MDS.

A lista de familias que receberdo o beneficio, o pagamento de beneficios e a
administracdo do Sistema de Gestdo de Beneficios®’ é feita pela Caixa, com base
nos critérios estabelecidos pelo MDS. A folha de pagamentos contém a identificacao
dos beneficiarios e os tipos e valores de beneficios que serdo pagos em més
determinado.

O prazo para entrega dos cartdes € de 30 a 45 dias apos a familia ser incluida
na lista de beneficiarios. Na impossibilidade de uso do cartdo magnético, os
beneficidrios podem sacar o beneficio em qualquer agéncia da Caixa mediante a
apresentacao de qualquer um dos seguintes documentos: carteira de identidade,
carteira nacional de habilitacdo, carteira de trabalho e previdéncia social ou carteira
do registro em 6rgéo de classe, certiddo de nascimento ou de casamento.

Os cartdes séo enviados sem a senha eletronica. Para cadastrar uma senha,
0os beneficidrios precisam comparecer a uma agéncia da Caixa com a
correspondéncia recebida e um documento de identificagdo com foto. Apenas depois
da ativacdo do cartdo - que € feita pelo cadastramento da senha individual - as
familias poderdo receber os beneficios em todos os locais autorizados da Caixa.
Sem a ativacdo do cartdo, o saque somente pode ser feito em agéncias da Caixa.
Quando néao houver agéncia na localidade de residéncia do beneficiario, ele deve ir
até o municipio mais préximo para ativar o cartdo. Se o titular estiver impedido de
realizar, temporariamente, a retirada do beneficio, o gestor municipal deve emitir
uma declaracdo que dé a um terceiro o direito de fazer o saque, mediante a
apresentacao de um documento de identificacdo (BRASIL, 2014a).

Em municipios de médio e grande porte, o cartdo é entregue pelos Correios
diretamente na residéncia da familia, ao RF, no endereco informado no Cadastro
Unico. Nesse caso, os Correios realizam trés tentativas. Se n&o for possivel entregar
os cartbes, eles retornam a agéncia da Caixa mais préxima ao endereco do

beneficidrio. Em municipios onde ndo ha entrega domiciliar, os Correios mantém os

17 . x - . L .
O Sistema de Gestdo de Beneficios permite que os gestores municipais tenham autonomia para
realizar bloqueios, desbloqueios, cancelamentos, reversfes de cancelamento de beneficios.
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cartdbes em suas agéncias ou correspondentes postais a disposicdo do RF. Depois
de vinte dias, os cartdes nédo retirados sdo enviados para a agéncia da Caixa
vinculada ao municipio do beneficiario. Com o cartdo o beneficiario recebe o Termo
de Responsabilidade®® e informacées importantes sobre o PBF (funcionamento,
responsabilidades das familias e os meios para entrar em contato com o MDS e com
a Caixa).

Para a entrega de cartbes aos beneficiarios ndo encontrados pelos Correios,
0s gestores municipais do PBF podem criar alternativas junto a Caixa, tais como:
visita domiciliar aos beneficiarios para avisa-los da chegada do cartdo; apoio das
escolas para avisar os pais da chegada do cartdo; apoio dos agentes comunitarios
de saude para entrega de avisos; utilizacdo de quadros de avisos em locais
publicos; publicacdo em jornais, radio, carros de som, televisdo. O gestor local do
PBF também pode organizar eventos pontuais e especificos para a entrega dos
cartdes pela Caixa, desde que haja pelo menos cinquenta cartdes a serem
entregues (BRASIL, 2014a).

Quando a localidade for desassistida de canais de pagamentos, a Caixa deve
enviar um funcionério/equipe volante, em periodicidade combinada com o gestor
municipal; disponibilizar um canal de pagamento em municipio vizinho, ndo distante
mais do que trinta quildmetros; ou acertar outros meios com a gestdo municipal do
PBF.

Em outubro de 2009 foi lancado o Projeto de Inclusdo Bancéria dos
Beneficiarios do Bolsa Familia, que possibilitou a eles abrirem uma conta bancaria
simplificada na Caixa Econ6mica Federal, chamada de conta Caixa Féacil. Essa
modalidade foi desenvolvida especificamente para pessoas que realizam
movimentac¢do financeira reduzida, como é o caso do publico PBF. Os beneficiarios
recebem o beneficio diretamente na conta-corrente e podem sacar o valor parcelado
em datas de sua preferéncia, com limite de até quatro saques por més, porém sem
taldo de cheques. O cartdo também d& acesso a servicos financeiros, como
microcrédito, poupanca e seguros. A conta é isenta de taxas bancérias e a abertura

é espontanea. Os beneficiarios que ndo tiverem interesse em optar pela conta Caixa

18 . . . ~
O Termo de Responsabilidade é elaborado pela Caixa e refere-se apenas ao uso do cartdo. O
beneficiario deve assinar esse termo e entrega-lo na agéncia da Caixa no momento do
desbloqueio do cartdo. Nao ha punicéo caso o Termo néo seja devolvido assinado.
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Facil continuam recebendo pelo cartdo do PBF, também chamado de Cartdo Social.

As Figuras 6 e 7 ilustram esses dois tipos de cartéo.

Figura 6 - Cartdo Bancario Bolsa Familia Figura 7 - Cartdo Social Bolsa Familia
B & CAIXA B: X
Bolsa Familia B T
A Bolsa Familia
000000 0000 00000 0000
NOME DO CLIENTE e‘ MIRIAM ANDRADE
S odes8ss | T s
Fonte: MDS Fonte: MDS

O beneficiario que optar pela Caixa Facil ndo deve se desfazer do Cartédo
Social, j& que o Cartdo Bolsa Familia possui o NIS do beneficiario, possibilita a
consulta sobre outros programas do governo (seguro-desemprego, abono salarial,
extrato do FGTS,* e saldo e saques do P1S?), e possibilita 0 saque do beneficio em
conta-corrente Caixa Facil.

Depois do saque do beneficio, € gerado automaticamente um extrato de
pagamento que tem duas funcdes: ser o comprovante de pagamento; e ser um
instrumento de comunicacdo entre a SENARC e os beneficiarios do programa, por
meio de mensagens nele registradas. As mensagens podem abordar temas
diversos, como informacBes sobre a situacdo do beneficio da familia e a
necessidade de atualizacao cadastral.

A conciliacdo bancéria é a simples conferéncia das contas bancérias com o
controle financeiro interno. Dessa forma, a Senarc, por meio de informacdes
atualizadas pela Caixa, supervisiona mensalmente a efetividade de pagamento do
Bolsa Familia. O acompanhamento dessa informacéo possibilita monitorar o acesso
das familias ao beneficio e estabelecer acbes para minimizar fatores que
comprometam a efetividade de pagamento, como, por exemplo, o estoque de um

grande numero de cartdes ndao entregues no municipio.

' O Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) foi criado pelo Governo Federal em 1966, com
0 objetivo de proteger o trabalhador demitido sem justa causa. No inicio de cada més, os
empregadores depositam, em contas vinculadas ao contrato de trabalho e abertas na Caixa , o
valor correspondente a 8% do salario de cada funcionario. O montante é entregue ao trabalhador
quando houver demissao (CAIXA, 2014).

® 0 Programa de Integracdo Social (PIS) é um abono salarial gerido pelo Ministério da Fazenda, que
s6 pode ser sacado em situagfes especiais.
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4.3.5 Verificagao das Condicionalidades

O programa Bolsa Familia possui condicionalidades nas areas de saude e

educacao, conforme pode ser observado no Quadro 6.

Quadro 6 - Condicionalidades do Programa Bolsa Familia

Area Compromisso/Condicionalidade Puablico

Acompanhamento do calendario vacinal, do

; ; . Criancas menores de 7 anos.
crescimento e do desenvolvimento das criangas.

Saude
Pré-natal para gestantes e acompanhamento de .
P 9 - P Gestantes e nutrizes.
nutrizes.
. - - Todas as criangas e
Matricula e frequéncia escolar mensal minima de
o adolescentes entre 6 e 15
85%.
~ anos.
Educacéo

Adolescentes de 16 e 17 anos,
que sejam beneficiados pelo
BVJ.

Matricula e frequéncia escolar mensal minima de
75%.

Fonte: Brasil (2014a).

O calendario de vacinagéo brasileiro no Sistema Unico de Satde (SUS) conta
com mais de 11 vacinas para criancas de até sete anos. Para o acompanhamento
do desenvolvimento, a crianca deve realizar consultas médicas na primeira semana
de vida e no 1°, 2°, 4°, 6°, 9°, 12°, 18°, 24° més. O agendamento para todas estas
consultas é feito j& na primeira consulta. Ap6s o segundo ano, as criancas devem
comparecer a uma consulta por ano. Além das condicionalidades, o PBF aconselha
a participagdo em atividades educativas oferecidas pelas equipes de saude sobre o
aleitamento materno e a promog¢ao da alimentacédo saudavel.

Compete ao MDS selecionar, entre as familias beneficiarias, aquelas que
possuem perfil para acompanhamento de condicionalidades. Essa selegdo é
realizada a partir das informagdes do Sistema do Cadastro Unico e &,
posteriormente, repassada ao MEC e ao MS, a fim de possibilitar o
acompanhamento desse publico pelas respectivas areas no ambito dos municipios.
Aos municipios e ao Distrito Federal, em razdo da proximidade com o publico do
PBF, cabem as ag¢des mais operacionais relacionadas a gestdo de
condicionalidades, como o registro dos acompanhamentos, o desenvolvimento de
acdes para localizagao de familias e a realizagdo de visitas domiciliares e do

trabalho socioassistencial com os beneficiarios do programa.
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No Quadro 7 consta o total de familias com perfil para acompanhamento nas
areas de saude e educacéo e a realizacdo efetiva desse acompanhamento, no ano
de 2014.

Quadro 7 - Total de familias com perfil para acompanhamento das condicionalidades

Publico em acompanhamento Total Més/Ano

Beneficiarios com perfil educagao (familias com criancas de 6 a 15 anos) 13.969.843 set./14

Beneficiarios com perfil educagéo (familias com adolescentes de 16 e 17

anos) 3.178.627 set./14

Familias com perfil saude (que possuem criangas de até 7 anos e

mulheres de 14 a 44 anos) 12.084.288 jun./14

Resultados do acompanhamento Total Més/Ano
Beneficiarios acompanhados pela educagdo (6 a 15 anos) 12.621.448 set./14
Beneficiarios acompanhados pela educagéo (16 a 17 anos) 2.482.435 set./14

Beneficiarios acompanhados com frequéncia acima da exigida (6 a 15

anos - 85%) 12145576 | set./14

Beneficiarios acompanhados com frequéncia abaixo da exigida (6 a 15

anos - 85%) 475.872 set./14

Beneficiarios com frequéncia acima da exigida (16 a 17 anos - 75%) 2.287.997 set./14
Beneficiarios com frequéncia abaixo da exigida (16 a 17 anos - 75%) 194.438 set./14
Beneficiarios sem informagéao de frequéncia escolar (6 a 15 anos) 1.348.395 set./14
Beneficiarios sem informagéao de frequéncia escolar (16 a 17 anos) 696.192 set./14
Familias acompanhadas pela saude 8.860.677 jun./14

Gestantes acompanhadas 209.239 jun./14

Gestantes com pré-natal em dia 206.331 jun./14

Criangas acompanhadas 5.314.975 jun./14

Criangas com vacinagao em dia 5.243.765 jun./14

Criangas com dados nutricionais 4.530.903 jun./14

Fonte: Elaboracao propria a partir de Relatorio de Informagfes Sociais.

Nota: E possivel perceber que ha mais beneficiarios acompanhados na educacgo do que na saude.
Esse fato € explicado pela diferenca com que cada um dos ministérios realiza e organiza a coleta das
informacdes em seus sistemas e repassa ao MDS.

A gestdo de condicionalidades compreende quatro atividades e
procedimentos. Primeiro, o MDS faz a identificagdo das familias que devem ser
acompanhadas (aquelas com criancas, gestantes etc), utilizando as informacdes do

Cadastro Unico. Segundo, os municipios e estados coletam e registram as
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informacdes nos sistemas disponibilizados pelos Ministérios da Educacdo e da
Saude. Terceiro, aplicam-se os efeitos previstos na legislacdo, decorrentes do
descumprimento de condicionalidades. E, por fim, o MDS faz a analise e a
sistematizagao das informagbdes sobre o acompanhamento das condicionalidades
pelas familias beneficiarias do PBF, para subsidiar o acompanhamento por outras
politicas publicas, de forma a reduzir as situacdes de vulnerabilidade de tais familias.

Apo6s a identificacdo das familias com perfil para acompanhamento, a gestao
de condicionalidades engloba o0s seguintes periodos e acgdes: Periodo de
Acompanhamento (I); Periodo de Registro (Il); Repercussdo do Descumprimento de
Condicionalidades (lll); Apresentagcdo de Recurso (IV); Acompanhamento Familiar
(V); e Interrupcéo Temporaria dos Efeitos do Descumprimento de Condicionalidades
(V) (BRASIL, 2012a).

O Periodo de Acompanhamento é o conjunto de meses de referéncia para o
acompanhamento de condicionalidades. Na area da Saude, ha dois periodos de
acompanhamento, compostos, cada um, de um semestre. Na area de Educagao, ha
cinco periodos de acompanhamento compostos por cinco bimestres, excluindo-se os
meses de dezembro e janeiro, destinados as férias escolares, quando néo ha
frequéncia escolar (BRASIL, 2014a).

O Periodo de Registro € o conjunto de dias em que os sistemas para o
registro das areas de Saude e Educacao sao disponibilizados pelo MEC e pelo MS
para a inser¢cao dos dados municipais de acompanhamento de condicionalidades.

A identificacdo das familias em situacdo de descumprimento de
condicionalidades € feita pelo MDS e, a seguir, inicia-se a Repercussado do
Descumprimento de Condicionalidades. A repercusséao trata da aplicagao de efeitos
gradativos que podem chegar ao cancelamento do beneficio. Ocorre nos meses
impares, exceto janeiro, considerando os ultimos resultados do acompanhamento de
educacao e/ou de saude.

Sao quatro os efeitos gradativos: 1) adverténcia; 2) bloqueio; 3) suspensao; 4)
cancelamento (BRASIL, 2014a). Quando houver o primeiro descumprimento das
condicionalidades, a familia € advertida. Esse efeito fica registrado no histérico de
descumprimento da familia durante seis meses. ApoOs esse periodo, se a familia tiver
um novo descumprimento, o efeito sera uma nova adverténcia. Nao ha efeito sobre

o beneficio (BRASIL, 2014a). Se, no periodo de seis meses da Ultima adverténcia, a
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familia tiver um novo descumprimento, o efeito sera o bloqueio. O beneficio é
bloqueado por trinta dias, podendo ser sacado junto com a parcela do més seguinte.

Se, no periodo de seis meses apos o efeito de bloqueio, a familia tiver um
novo descumprimento, o efeito serd a suspensdo. Se a familia continuar
descumprindo as condicionalidades dentro do periodo de seis meses apoés a Ultima
suspensao, ela recebera novo efeito de suspenséo e, assim, sucessivamente, ou
seja, a suspensao sera reiterada. Se a familia passar seis meses sem descumprir as
condicionalidades e, depois desse tempo, tiver um descumprimento, o efeito sera
uma nova adverténcia. O numero de suspensfes reiteradas da familia sera
monitorado no Sistema de Condicionalidades do Programa Bolsa Familia (SICON) e
representard um indicativo de que a familia estd em situacdo de vulnerabilidade,
necessitando de uma acao da assisténcia social (BRASIL, 2014a).

O beneficio somente podera ser cancelado se a familia: estiver na fase da
suspensao (periodo de seis meses apdés o Ultimo efeito de suspensdo); estiver
sendo acompanhada pela assisténcia social, com registro no SICON; e continuar
descumprindo as condicionalidades por um periodo maior do que 12 meses, a
contar da data em que houver a coincidéncia de registro dos dois itens anteriores.

Na pratica, mais recentemente, o MDS passou a reforcar a necessidade do
Acompanhamento Familiar (ou Acompanhamento Socioassistencial ou apenas
Acompanhamento) antes que aconteca o bloqueio, a suspensao ou o cancelamento
dos beneficios. O Acompanhamento Familiar é a oferta de atendimento
socioassistencial particularizado, por parte do poder publico local, as familias que se
encontram em situacées de vulnerabilidade social, em especial, aquelas em
descumprimento das condicionalidades. O objetivo é entender porque a familia esta
em descumprimento e ajuda-la a superar a situacdo. Assim, para garantir o
recebimento dos beneficios, os profissionais responsaveis pelo Acompanhamento
Familiar devem interromper os efeitos do descumprimento de condicionalidades
sobre o beneficio (adverténcia, bloqueio, suspensao ou cancelamento) no SICON,
acionando a Interrupcdo Temporaria dos Efeitos de Descumprimento de
Condicionalidades. A interrupcao temporaria dura seis meses, periodo em que 0s
efeitos gradativos de descumprimento ndo sao aplicados, ou seja, a familia continua
recebendo o beneficio. O periodo pode ser prorrogado a critério das equipes
responsaveis pelo acompanhamento das familias (WORLD WITHOUT POVERTY,
2015).
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As familias s&o notificadas dos efeitos dos descumprimentos por
correspondéncias enviadas via correio pela SENARC e/ou por meio de mensagem
no extrato de pagamento do beneficio. A listagem das familias em descumprimento
pode ser obtida no SICON, por meio da “Pesquisa Descumprimento Avangada”.
Com ela, o gestor municipal pode organizar o acompanhamento dessas familias
consideradas em situagdo de maior vulnerabilidade e/ou risco social (BRASIL,
2014a).

A familia que sofreu algum efeito decorrente do descumprimento de
condicionalidade pode apresentar recursos nos seguintes casos: 1) se cumpriu as
condicionalidades e houve erro ou falha no registro; ou 2) se descumpriu as
condicionalidades com motivo justificado no acompanhamento da educacao e houve
erro ou falha no registro do motivo da baixa frequéncia. Sdo exemplos de motivos
justificados na educacédo, entre outros: auséncia por questdo de saude do aluno;
doenca ou 6bito na familia; inexisténcia de oferta de servigos educacionais (falta de
escolas); fatos que impedem o deslocamento a escola; inexisténcia de
servico/atendimento educacional a pessoa com deficiéncia; conclusdo do ensino
médio; suspensdo escolar; educacdo de jovens e adultos (EJA) semipresencial,?
situacao coletiva que impede a escola de acolher os alunos.

Quem cadastra, avalia e julga o recurso € o gestor municipal do PBF. Se o
gestor deferir, ou seja, acatar o recurso no SICON dentro do prazo, o ultimo efeito no
histérico de descumprimentos da familia € automaticamente anulado. Dessa forma,
€ possivel o desbloqueio ou a reversdao da suspensdo ou a reversao do
cancelamento do beneficio. O gestor municipal pode também realizar o desbloqueio
ou a reversao diretamente no Sistema de Gestao de Beneficios, de forma a acelerar
a liberagcdo do beneficio. O prazo para o registro e a avaliagdo de recursos no

SICON & até o ultimo dia util do més seguinte & repercussao (BRASIL, 2014a).??

21 A modalidade EJA Semipresencial ndo exige frequéncia escolar diaria do(a) estudante, portanto
torna-se impossivel para a instituicdo de ensino efetuar qualquer célculo para responder se os(as)
estudantes atingiram ou ndo a frequéncia escolar minima exigida no ambito do PBF. Sendo assim,
0 registro dessa situag&o ndo se trata de baixa frequéncia escolar (SISTEMA PRESENCA, 2015).

22 A documentagéao relacionada ao recurso deve ser arquivada pelo prazo minimo de cinco anos e
precisa ficar disponivel para consulta/auditoria do MDS e dos 6rgaos de controle e fiscalizagao,
como a Controladoria-Geral da Unido e o Tribunal de Contas da Unido. Em determinadas
situacoes, é possivel que a familia ndo tenha todos os documentos em maos que comprovem as
suas justificativas. Nesses casos, é realizada uma avaliagdo por um assistente social ou outro
profissional que respalde tecnicamente a situagédo apresentada pela familia.



79

ApGs acessarem a lista de beneficiarios no Sistema de Gestdo do Programa
Bolsa Familia na Saude, os municipios iniciam o processo de acompanhamento e de
registro do cumprimento das condicionalidades. A administracdo municipal
encaminha as Unidades Béasicas de Saude os Mapas de Acompanhamento do Bolsa
Familia, conforme a Figura 8. Nesses mapas séo registrados informac¢des quanto ao
cumprimento do calendario de vacinagéo e ao comparecimento em consultas de pré-
natal, no caso das gestantes, e dados para a avaliacdo nutricional (altura e peso).
Os mapas sao preenchidos manualmente pelas equipes das Unidades Bésicas de

Saude.

Figura 8 - Mapa de acompanhamento do programa Bolsa Familia na salde
Bolsa Familia na Saude

Acomparéamento do Solsa Familia - 2* Vigéncia de 2009 Secretara de Asvistincia 3 Saude

Municpia SRASILA Coordenagdo Geral de Almentagho o Nutrighs
Total de Famsdian M3/ SE /DATASUS
Hairre | ASUA FRIA D OOWAS Eminado 08100008 - 1T 15058
Mapa Diario de Acompanhamento

Estadelecimentn de alengds 2 Sause Codigo CNES:

Profissional de Ehn!t Tels * Fagira 1
Todos Crangan Gestantes
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12295220827  JLUCIMAR ALVES CLEMENTE W 25131900

PATRICIA ALVES TEDEIRA DE BRTD 3101/75¢8
RAYANE ALVES TEXXEIRA D€ BRITO 14091509

DALME ALVES TEDERA DE SRITO 310115884

Fonte: Brasil (2009e¢).

As informacdes coletadas nesses mapas séo transpostas para o Sistema de
Gestédo do Programa Bolsa Familia na Saude. Por esse sistema, as informacdes sdo
encaminhadas ao MS, que, por sua vez, repassa os dados para o MDS, conforme
mostra a Figura 9. De posse dessas informacfes, o MDS identifica as familias que
descumpriram condicionalidades e orienta a Caixa para as repercussfes cabiveis.
As familias entdo sdo alertadas por cartas e por mensagens em seus extratos

bancarios. Inicia-se a aplicacao dos efeitos do descumprimento.



Figura 9 - Relacéo entre sistemas no acompanhamento de condicionalidades
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No caso da saude, o acompanhamento é feito semestralmente. No ano de

2014, o primeiro periodo de coleta de informacdes foi de janeiro a junho. O segundo

periodo foi de julho a dezembro. Cada semestre de descumprimento de

condicionalidades de saude é considerado como uma condicionalidade descumprida

para efeito das repercussdes por descumprimento.

Assim como na saude, com base nas informac¢6es do Cadastro Unico e na

lista de beneficiarios do PBF, o SICON cria um banco de dados, que o MDS

encaminha para o MEC. Este alimenta o Sistema Presenca, o seu sistema proprio

de acompanhamento de condicionalidades do PBF, conforme pode ser observado

na Figura 10. Por meio desse sistema, 0s municipios tém acesso as listas de

beneficiarios que devem acompanhar.
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Figura 10 - Sistema Presenca
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Fonte: Brasil, [201-7].

Nota: FREQ corresponde a frequéncia do aluno: 85% de frequéncia para os beneficiarios entre 6 e 15
anos e 75% para os jovens de 16 e 17 anos; MOTIVO: ha uma lista dos motivos mais frequentes de
auséncia do aluno; o sistema também permite a inclusdo de um novo motivo, se for o caso. Pode
acontecer de o gestor municipal dar frequéncia ao aluno que sabidamente ndo esta cumprindo as
condicionalidades por indisponibilidade de servicos educacionais, como, por exemlo, a inexisténcia de
turma para a série que o aluno deveria estar cursando.

As administracfes municipais encaminham as escolas a lista de alunos que
sdo beneficiarios do PBF. Na lista de presenca de cada turma consta sinalizado o
aluno beneficiario do PBF (um asterisco ao lado do nome, por exemplo), para que o
professor fique atento. A partir da lista de presenca, as secretarias das escolas
podem informar as frequéncias dos alunos de duas maneiras. A primeira maneira,
utilizada por escolas que ndo possuem acesso a internet, € o preenchimento manual
da Ficha de Preenchimento da Frequéncia Escolar, que pode ser observada na
Figura 11. Nesse caso, a ficha preenchida manualmente é encaminhada a
administragdo municipal ou estadual, que insere essas informacbes no Sistema
Presenca. A segunda maneira é a insergéo direta dos dados no Sistema Presenca.
Nesse caso, a secretaria da escola € quem alimenta o sistema, sem a necessidade

do uso da ficha da frequéncia.
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Figura 11 - Ficha de preenchimento da frequencia escolar
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Fonte: Brasil (2013a).

Nota: MOTIVO: ha uma lista dos motivos (razdes) mais frequéntes de auséncia do aluno. O sistema
também permite a inclusdo de um novo motivo, se for o caso. Pode acontecer de o gestor municipal
dar frequéncia ao aluno que sabidamente ndo estd cumprindo as condicionalidades por
indisponibilidade de servigos educacionais, como, por exemlo, a inexisténcia de turma para o
ano/série que o aluno deveria estar cursando.

Pelo Sistema Presenca, os municipios encaminham os dados ao MEC, que
repassa as informacdes ao MDS. O MDS alimenta o SICON com as informacdes do
Sistema Presenca. Nesse processo, sdo identificadas as familias que descumpriram
condicionalidades e iniciam-se as repercussdes por descumprimento. As familias
podem entrar com recurso apresentando suas alegacfes e solicitando a suspenséo
das repercussbes. Os municipios analisam cada caso, suspendendo as
repercussdes ou encaminhando as familias que descumpriram as condicionalidades
para o acompanhamento socioassistencial, onde sdo orientadas para regularizar sua

situacgao.

4.3.6 Relacdo com Outros Programas e Servigos Sociais

No ambito do Plano Brasil sem Miséria foram criados a Acéo Brasil Carinhoso
e 0 Bolsa Verde; ambos sao programas de transferéncia de renda que se relacionam
com o PBF. A Acado Brasil Carinhoso refere-se ao pagamento do Beneficio de
Superacao da Extrema Pobreza a familias beneficiarias do PBF. Inicialmente era
necessario haver criancas de 0 a 6 anos para que as familias recebessem o

beneficio; no entanto, desde 2013, o beneficio € pago também a familias sem
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criancas, mas que, mesmo recebendo o Bolsa Familia, ndo ultrapassaram a linha da
extrema pobreza. Como ja foi visto, o valor do beneficio é calculado caso a caso.

O Bolsa Verde é destinado aquelas familias que desenvolvem atividades de
uso sustentavel dos recursos naturais em reservas extrativistas, florestas nacionais,
reservas de desenvolvimento sustentavel federais e assentamentos ambientalmente
diferenciados da reforma agréria. Territérios ocupados por ribeirinhos, extrativistas,
populacdes indigenas, quilombolas e outras comunidades tradicionais podem ser
incluidos no programa. O Bolsa Verde concede, a cada trimestre, um beneficio de
R$ 300,00 as familias em situacdo de extrema pobreza que vivem nas areas
consideradas prioritarias para conservacdo ambiental. Beneficiarios do PBF tém
preferéncia para o recebimento do beneficio. O pagamento do Bolsa Verde é feito
pelo cartdo do PBF.

A integracdo de programas de transferéncia de renda, também denominada
de pactuacdo, compreende a celebracdo de acordos de cooperagdo para
complementacao financeira as familias ja beneficiarias do PBF. O principal modelo
de pactuacdo adotado a partir do lancamento do Brasil sem Miséria é o modelo de
complementagéao financeira para zerar o hiato de extrema pobreza. Nesse modelo, o
estado complementa o valor pago pela Unido de forma a zerar o hiato (a diferenca)
entre a renda mensal per capita da familia — calculada ap6s o recebimento do
beneficio PBF — e 0 piso que o estado definir como limite da extrema pobreza em
seu territorio. O estado pode adotar o piso definido pelo PBF, que é de R$ 70,00, ou
qualquer outro piso que seja superior a esse valor.

O estado podera definir o numero de familias a serem beneficiadas pela
complementacgédo financeira e também podera fazer a concesséo por municipio, caso
nao seja possivel atender de imediato todas as familias elegiveis. O estado pode
escolher o critério para priorizagcdo dos municipios a serem atendidos pelo programa
estadual de complementacéo financeira, tais como Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), numero de familias em extrema pobreza ou quaisquer outros
critérios que julgue apropriado a sua realidade. Uma vez definido o niamero de
familias a serem incluidas na pactuacao, as familias elegiveis serdo selecionadas de
acordo com os critérios de concessao do PBF.

O Dbeneficiario recebe o valor integral do beneficio do PBF e da
complementagédo financeira estadual conjuntamente. Esses valores s&o

discriminados no extrato entregue as familias. Nesse documento sdo descritos, de
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forma separada, o valor transferido pelo PBF e o valor transferido pelo programa
estadual. Para sacar o beneficio, o usuario recebe um novo cartdo com a logomarca
do governo federal, do PBF, do governo estadual e do programa estadual. Com isso,
o0 beneficiario tem a disposicdo todos os canais de atendimento disponiveis aos
beneficidrios do PBF - lotéricas, correspondentes Caixa Aqui, terminais de
autoatendimento.

A operacionalizacdo da integracdo dos programas governamentais é
realizada pela Caixa. Isso implica que, além do acordo de cooperagdo assinado com
a Unido, o estado também devera assinar um contrato com a Caixa. O contrato
vincula o estado a Caixa em relacdo aos aspectos operacionais da pactuacao -
disponibilizacdo do pagamento junto com os do PBF, disponibilizacdo dos canais de
atendimento, habilitacdo do publico-alvo e geracdo da folha de pagamentos do
pacto. O estado ndo paga tarifa mensal pelas operacfes de pagamento das familias
pactuadas se o beneficio complementar estiver disponivel para pagamento no
mesmo dia dos beneficios do PBF, e também néo paga tarifa para emissdo de
novos cartbes para as familias beneficiarias da pactuacédo. O estado paga apenas
uma tarifa mensal — por familia na folha de pagamentos do pacto — a Caixa,
referente a geracao da folha e a outros servicos correlatos a essa operagdo. Dada a
controvérsia recente no Brasil sobre a natureza desse tipo de adimplemento
(contrato), é importante destacar que ndo se trata de operacdo de crédito sob
qualquer critério que se queira utilizar honestamente.

O monitoramento e a avaliagdo da integracdo de programas séo realizados
por meio de objetivos, indicadores, metas e acdes estabelecidos no Plano de
Trabalho anual acordado entre o MDS e o estado. Em dezembro de 2014, os
seguintes estados tinham programas de transferéncia de renda integrados ao PBF:
Acre, Amapa, Distrito Federal, Espirito Santo, Goias, Mato Grosso, Rio de Janeiro,
Rio Grande do Sul, Rondonia e S&o Paulo.

Um dos principais desafios da politica de assisténcia social brasileira é a
integracdo entre os programas de transferéncia de renda e 0s servigcos
socioassistenciais do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Com o objetivo
de equacionar os desafios da integracdo, o MDS construiu o Protocolo de Gestéao
Integrada de Servigos, Beneficios e Transferéncias de Renda no ambito do Sistema
Unico de Assisténcia Social. Em relag&o as familias do PBF, o documento destaca a

necessidade de os técnicos de Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS)
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e de Centros de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS)
identificarem as familias beneficiarias em situacdo de vulnerabilidade e risco e
priorizarem o encaminhamento dessas familias para 0s servicos socioassistenciais
adequados, em especial, aquelas em descumprimento reiterado de
condicionalidades do programa. Avaliacbes especificas sobre o alcance e a
efetividade de tais instrumentos de integracdo, conquanto ndo sejam objeto do
presente trabalho, indicam o papel potencial de sistemas de M&A institucionalizados.

O Projovem Adolescente constitui um dos casos mais consolidados de
articulacédo entre os servicos de protecao social e o PBF. O Projovem Adolescente é
um servico socioeducativo de protecdo social basica, ofertado aos jovens pelos
CRAS e pelas entidades conveniadas da rede socioassistencial, que tem por foco o
fortalecimento da convivéncia familiar e comunitéria, o retorno dos adolescentes a
escola e sua permanéncia no sistema de ensino. Isso é feito por meio do
desenvolvimento de atividades que estimulam a convivéncia social, a participagéo
cidada e uma formacao geral para o mundo do trabalho. Para participar do programa
€ preciso ter de 15 a 17 anos. Dois tercos das vagas do Projovem Adolescente séo
destinadas a beneficiarios do PBF.

No setor de incluséo produtiva, o PBF tem relagdo com trés programas. O
primeiro é o Plano Setorial de Qualificacdo Profissional para os Beneficiarios do
Programa Bolsa Familia (PLANSEQ), também conhecido como Préximo Passo.
Criado em 2008, o PLANSEQ € uma iniciativa realizada em parceria entre o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e o Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE). O objetivo central da iniciativa € a criagcdo de
oportunidades de insercdo profissional para beneficiarios do PBF e consiste em um
conjunto de cursos de qualificacdo profissional nas areas de construcdo civil e
turismo. Na area de construcéo civil sdo oferecidos cursos de pedreiro, eletricista,
pintor, gesseiro, encanador, mestre de obras, entre outros. No setor de turismo, séo
ofertados cursos de garcom, auxiliar de cozinha, mensageiro de hotel, camareira,
entre outros. Os cursos do PLANSEQ sao gratuitos. Para o beneficiario participar, é
preciso que ele se inscreva em uma agéncia do Sistema Nacional de Emprego
(SINE) ou em um CRAS. ApoOs a conclusdo do curso, o beneficiario recebe um
certificado e é encaminhado para o cadastro do SINE, que intermediara a procura
por uma vaga no mercado de trabalho.
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O segundo é o Programa de Mobilizacdo da Industria Nacional de Petroleo e
Gas Natural (PROMINP), um plano nacional de qualificagdo profissional que visa
capacitar profissionais para postos de trabalho nesse setor. Os participantes desses
cursos que estiverem desempregados recebem uma bolsa que varia de R$ 300,00 a
R$ 900,00. Para escolher os alunos, sao realizados processos seletivos, compostos
de provas de portugués e matematica, podendo incluir outras matérias quando o
posto de trabalho exigir. Em parceria com governos estaduais e municipais, 0 MDS
incentiva a oferta de aulas de reforco escolar para beneficiarios do Programa Bolsa
Familia e inscritos no Cadastro Unico, a fim de prepara-los para os processos
seletivos. Além disso, beneficiarios do PBF ndo pagam a taxa de inscricdo para o
processo seletivo.

O terceiro € o Programa Acreditar, outra iniciativa de qualificacdo profissional
de beneficiarios do PBF. O Programa € uma parceria entre o MDS e a construtora
privada Odebrecht. O Acreditar qualifica profissionais em operacdo de maquinas,
mecanica, elétrica e construcdo civil para contratacdo de méo de obra local nas
areas dos projetos liderados pela Odebrecht. Os beneficiarios tém prioridade na

qualificacéo profissional e na contratacao para as obras da construtora.

4.3.7 Recertificacdo de Beneficiarios

O processo de recertificacdo dos beneficiarios do PBF ocorre por duas vias: a
revisdo cadastral e a atualizagdo cadastral. A revisdo cadastral € um procedimento
anual e serve para atualizar as informacdes sobre as familias beneficiarias cuja
ultima atualizagdo ocorreu ha mais de 24 meses. No processo de revisdo cadastral,
o formulario de cadastramento utilizado é o mesmo do primeiro cadastro. Todas as
informagdes devem ser preenchidas novamente.

No inicio da revisdo cadastral, a SENARC disponibiliza, no Sistema de
Gestao do Programa Bolsa Familia (SIGPBF), a lista das familias beneficiarias que
precisam atualizar o cadastro e fixa o prazo para que seja feita a atualizacao.
Encerrado o prazo, ocorre o bloqueio do beneficio por dois meses. Se, durante esse
periodo ndao houver a atualizacdo, a familia tera seu beneficio cancelado. Cabe ao
gestor municipal acessar as listas de revisao cadastral e divulga-las amplamente em

escolas, postos de saude, radios comunitarias, carros de som, CRAS etc.; orientar
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as familias da importancia da atualizacdo cadastral; e realizar atualizagdo dos
cadastros (BRASIL, 2014a).

As familias do PBF sdo comunicadas sobre a revisdo cadastral por meio de
mensagens no extrato de saque do beneficio e por carta encaminhada pela
SENARC. Elas devem se dirigir ao setor de cadastro dos equipamentos publicos da
assisténcia social (CRAS ou CREAS) ou a prefeitura para realizar a atualizagdo. A
administracdo municipal também utiliza a busca ativa para realizar o
recadastramento das familias em maior situacédo de vulnerabilidade e risco.

J& as atualizacdes cadastrais podem ser realizadas a qualquer momento, por
iniciativa do beneficiario, e ndo estdo restristas apenas ao periodo de revisao
cadastral. A atualizacdo cadastral permite que o beneficiario comunique mudancas
na composicao da familia e na renda que podem gerar variagdes nos tipos e valores
dos beneficios. Na atualizacdo cadastral, ndo é preciso preencher a totalidade do
fomulério. Comunicam-se apenas as informacfes que sofreram alteracdo desde o
altimo cadastramento. As mudancas nos beneficios decorrentes de alteracéo
cadastral se devem basicamente a dois motivos: alteracdo de renda per capita
familiar e alteragéo na composigéo familiar, conforme pode ser verificado no Quadro
8.

Quadro 8 - Mudancas nos beneficios decorrentes de alteracdo cadastral

Motivo: alteragdo na renda per capita da familia:

Se atualizada para valor inferior a R$ 77,00 — a familia passa a receber o beneficio basico.

Se atualizada para valores entre R$ 144,00 e meio salario minimo — a familia entrara no
periodo de permanéncia temporaria (ver secao Critérios e regras de Saida).

Se atualizada para mais de meio salario minimo — a familia sera desligada do programa.
Nota-se que, neste caso, o desligamento s6 acontece se a nova renda for constante por 12 meses,
ou seja, no momento da atualizacdo calcula-se a renda dos Ultimos doze meses para verificar se esta
mesmo acima do critério de elegibilidade.

Motivo: alteragdo na composigéo da familia:

Familia sem identificagao de responsavel familiar — leva ao cancelamento do PBF.

Entrada ou saida de criangas e/ou adolescentes — pode levar ao recebimento ou
cancelamento de beneficios.

Fonte: Elaboracao prépria a partir de Brasil (2014a).

A familia que estiver com o cadastro desatualizado sofrer4 o bloqueio dos
beneficios j& no més seguinte ao més limite para a atualizagdo. Passados dois
meses do prazo, a familia tera o beneficio cancelado. No entanto, tal como no caso

das condicionalidades, o MDS orienta que as equipes responsaveis pelo PBF
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procurem a familia para que esta realize a atualizacdo do cadastro antes de sofrer

qualquer repercusséo.

4.3.8 Critérios e Regras de Saida

N&o ha um prazo determinado para que as familias se desliguem do PBF.
Contudo, os principais motivos de saida do programa sdo o descumprimento
reiterado de condicionalidades e a elevagao da renda familiar per capita.

Ndo h& impedimento para que pessoas que possuam emprego formal
recebam o Bolsa Familia, desde que a renda familiar per capita esteja dentro dos
critérios de focalizacdo do programa. A deteccdo da elevacdo da renda para além
dos limites de focalizacdo do programa ocorre nos processos de recadastramento
(que acontecem a cada 24 meses), por denuncia ou voluntariamente.

Por vezes, o desligamento por completo ndo ocorre, mas, a medida que a
composicao familiar e a situacdo socioecondmica da familia se alteram, pode haver
transformacdes no valor total recebido mensalmente. Por exemplo, quando um
jovem completa 18 anos, a familia que recebia o Beneficio Variavel Jovem deixa de
receber esse valor. Do mesmo modo, quando nasce uma crianca, a familia tem o
direito de, ao atualizar o seu cadastro, receber o beneficio variavel referente a essa
crianca. Vale destacar que a média de filhos por familia dentre os 20% mais pobres
no Brasil chegou a 2,15 contra 1,59 para a populacéo total. Entretanto, as quedas
mais acentuadas se deram justamente entre os 20% mais pobres da regiao
Nordeste (-26,4% entre 2003 e 2013, com uma média de filhos por familia de 2,01
ao final do periodo) (BRASIL, 2014a).

Essas transformagfes também podem ocorrer em funcdo de um incremento
ou reducéo de renda. Se uma familia que estava em situacdo de extrema pobreza
consegue uma nova fonte de renda que eleve sua renda familiar per capita para
além da linha da extrema pobreza (sem que a linha da pobreza seja ultrapassada),
ela deixa de receber o beneficio basico e continua recebendo o beneficio variavel.

A Portaria GM/MDS n° 617/2010 criou o mecanismo de validade do beneficio.
Ela garante a permanéncia da familia no PBF por mais dois anos, caso a sua renda
mensal per capita ultrapasse o limite estabelecido pelo programa e nédo ultrapasse o
limite de meio salario minimo per capita mensal, ou seja, mesmo que a familia tenha

a sua renda elevada para além dos parametros do programa, seu beneficio ndo sera
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cancelado automaticamente, desde que permaneca dentro do limite de meio salario
minimo mensal per capita (BRASIL, 2010d), que é o perfil do Cadastro Unico. O
oferecimento de um prazo de permanéncia de dois anos, contados a partir da
comunicacdo da elevacdo da renda, teve como objetivo permitir que as familias
beneficiarias busquem outras fontes de renda sem risco de perder o beneficio antes
de terem alcancado uma situacao financeira mais estavel. Ultrapassados os dois
anos de validade, caso a familia permaneca com a renda superior aos parametros
do programa ou nao atualize mais o seu cadastro, o beneficio serd cancelado. Com
a recessao econdbmica de 2015, tal mecanismo revela-se crucial para evitar a
fragilizacéo e reversdo dos avancgos obtidos.

As familias podem solicitar o desligamento voluntario do programa. Para isso,
o RF deve se dirigir ao local de cadastramento e assinar um termo solicitando o
desligamento. Posteriormente, o campo de renda do Cadastro Unico deve ser
atualizado. Por fim, a gestdo municipal realiza o cancelamento do beneficio no
Sistema de Beneficios ao Cidadao (SIBEC). Desde 2011, essa pratica vem sendo
incentivada pelo governo federal pela instituicdo do mecanismo de retorno garantido.
O retorno garantido refere-se a reversao do cancelamento a qualquer tempo dentro
do prazo limite de 36 meses, contados da data de cancelamento do beneficio.
Portanto, durante trés anos, as familias que se desligarem voluntariamente do
programa poderéao retornar imediatamente a condi¢cao de beneficiarios, caso venham
a precisar dele novamente. No entanto, para esses casos, a reversao de

cancelamento ndo acarretara pagamento de parcelas anteriormente canceladas.
4.3.9 Atendimento aos Beneficiarios

Finalmente, o principal canal de contato para o beneficiario do Bolsa Familia
esclarecer duavidas e obter informagfes sobre o funcionamento do programa € a
Central de Relacionamento do MDS.? O atendimento da Central ocorre por telefone,
por e-mail ou pelo formulario Fale com o MDS, disponivel no site do Ministério.** A
Central de Relacionamento conta com 261 atendentes. O atendimento telefénico
funciona de segunda a sexta-feira, das 7 h as 19 h, (exceto em feriados nacionais) e

durante os finais de semana, das 10 h as 16 h. Além do atendimento humano, conta

2 Disponivel em: <http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/contato/central-de-relacionamento>.
24 . . . . .
Disponivel em: <http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/contato>.
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com o atendimento eletrénico, disponivel 24 horas, que possibilita ao cidadao saber,
entre outras informacgdes, as datas de pagamento do Bolsa Familia. A ligacdo é
gratuita.

Em média, a Central recebeu, em 2014, 16,4 mil ligacdes e 200 e-mails por
dia. Apesar da Central ndo ser exclusiva para o atendimento sobre o PBF, o MDS
estima que aproximadamente 95% dos atendimentos estdo relacionados ao
programa ou ao Cadastro Unico. Os temas mais abordados s&o verificacdo e
atualizacdo cadastral, saque e valor do beneficio, bloqueio e cancelamento do
cartdo, inclusdo no Cadastro Unico, locais de cadastramento. Para auxiliar na
resolucdo das duvidas, os atendentes da Central contam com 448 respostas prontas
para as perguntas mais frequentes.

A Central de Relacionamento se responsabiliza exclusivamente pelo
esclarecimento de duvidas e pelo fornecimento de informacfes. Reclamacdes,
sugestdes, criticas, elogios sdo encaminhadas para a Ouvidoria. Esse canal recebe
essas manifestacbes e as encaminha para o 6rgdo competente. A Ouvidoria tem
entre suas principais funcdes o recebimento de dendncias feitas por qualquer
cidadao. As denuncias podem ser feitas de maneira anénima ou com a identificacédo
do denunciante. O contato com a Ouvidoria pode ser feito por telefone (ligacao
gratuita), pelo formulario eletrénico disponivel no site, por carta ou pelo atendimento
presencial.

Outro canal para que o beneficiario obtenha informacdes é o site do PBF.?
Na pagina, encontram-se informacfes referentes ao programa, tais como leis,
portarias, decretos, instrugbées normativas, instrucbes operacionais e manuais. Na
pagina inicial sdo publicadas as noticias mais recentes sobre temas, eventos ou
orientagdes relacionadas ao PBF.

Aléem do atendimento de beneficiarios, o PBF dispde de canais de
relacionamento para o0s gestores municipais do programa. A Central de
Relacionamento também esta preparada para receber davidas e solicitacdes de
informagdo dos gestores municipais do PBF. Para facilitar o fornecimento de
informagédo para o0s gestores municipais, foi criado o boletim informativo Bolsa

Familia Informa.?® Esse informativo semanal é enviado por e-mail para os gestores

2 ver: <www.mds.gov.br/bolsafamilia>.

% Todas as edigbes estao disponiveis em: <http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/informes/informe-
gestores>.
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do PBF. Seu objetivo é esclarecer, de forma detalhada, as principais a¢des do
programa, orientando municipios e estados sobre atividades de gestdo e também
informando as novidades do Bolsa Familia.

Existem outros canais de comunicagao que possibilitam aos gestores do PBF
manter contato com as demais instituigdes envolvidas com a execugéo do programa.
O Ministério da Educagdo mantém a Central de Atendimento aos Operadores.?’
Essa Central tem como objetivo esclarecer duvidas dos gestores em relagdo ao
acompanhamento da frequéncia escolar das criangas e dos jovens beneficiados pelo
programa. Os contatos podem ser feitos por e-mail e por telefone. De maneira
semelhante, o Ministério da Saude também oferece um suporte aos gestores para o
acompanhamento das condicionalidades de satide.?® Os contatos também podem
ser feitos por telefone ou e-mail. Também a Caixa disponibiliza um servico de
ligagbes gratuitas para esclarecimento de duvidas e dificuldades operacionais no
Sistema de Cadastro Unico e no Sistema de Gestdo de Beneficios ao Cidad&o
(SIBEC). O suporte operacional e eletronico da Caixa pode ser acessado via
telefone.

Como se procurou demonstrar neste capitulo, os resultados em termos de
desenvolvimento dependem de politicas publicas, as quais, para obterem
efetividade, demandam consideravel esforco em termos de construcéo institucional.
Conforme destacado por Evans (2010, p. 37), “[...] tanto os tedricos quanto os
formuladores de politicas ndo podem ignorar o papel fundamental das instituicbes
estatais na criacdo bem-sucedida do desenvolvimento”. A complexidade operacional
de um programa de transferéncia de renda com condicionalidades visando a
reducdo da pobreza extrema ilustra de maneira muito vivida o desafio mencionado.
O ecossistema institucional do Bolsa Familia, envolvendo ndo apenas diversas
organizacdes do poder executivo federal, mas também governos estaduais,
municipais e grupos na sociedade, depende de um ciclo operacional abrangente,
que vai desde a identificacdo de beneficiarios até a definicdo de regras e politicas de
saida quando da violacdo das condicionalidades ou da ndo necessidade de
contiuidade do beneficio.

Nesse sentido, a relacao proposta neste capitulo entre o PBF e a reducéo da

pobreza extrema no Brasil constitui uma instancia vélida (um caso) de uma

27 Disponivel em: <http://frequenciaescolarpbf.mec.gov.br>.
28 Disponivel em: <http://bolsafamilia.datasus.gov.br/w3c/bfa_suporte.asp>.
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proposicdo mais geral: a de que as instituicdes importam para o desenvolvimento.
Ademais, conforme salienta a abordagem da economia institucional, tal edificio
institucional e operacional jamais nasce pronto ou funciona exatamente do mesmo
jeito em diferentes contextos. Em andlise comparativa de programas de Conditional
Cash Transfer (CCT) em seis paises da América Latina e Caribe (Brasil, Colombia,
Honduras, Jamaica, México e Peru), os pesquisadores Paes-Sousa, Regalia e
Stampini (2013) encontraram significativa variacdo entre os casos. Mas, por outro
lado, algumas condicbes comuns estavam presentes nos programas bem-
sucedidos, entre elas o investimento em atendimento ao cidaddo (canais de
comunicacgdo), auditorias, verificagdo de cumprimento de condicionalidades,
avaliacdes, e ainda sistemas eficientes de pagamentos (PAES-SOUSA; REGALIA,;
STAMPINI, 2013, p. 71).

Na proxima secdo serdo analisados os aspectos que concernem mais

especificamente aos sistemas de monitoramento e avaliagao.

4.4 MONITORAMENTO E AVALIACAO NO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Especificamente no ambito do PBF, abordam-se algumas iniciativas, nas
areas de controle, monitoramento, auditoria e avaliacdo, que contribuiram para
definir e avancar o processo de institucionalizacdo do sistema de M&A para o

desenvolvimento.

4.4.1 Controle

As regras e procedimentos de controle do PBF séo instanciadas em uma rede
de sistemas computacionais: SIGPBF, Sistema Cadastro Unico, SIBEC, SICON,
Sistema Presenca e SECAD.

O Sistema de Gestao do Programa Bolsa Familia (SIGPBF) € um portal, com
acesso via internet, no qual ficam armazenadas as principais informagdes gerenciais
do programa. Esse sistema € administrado pela SENARC em conjunto com o
Departamento de Tecnologia do MDS. Ele pode ser utilizado pelo publico para
consulta de dados sobre a relagdo de municipios e estados com o PBF, e por
gestores, para acesso, por intermédio de senha, de informagBes sobre os

beneficiarios. Na primeira etapa de implantacdo nacional do sistema foram
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disponibilizadas informa¢cBes aos gestores/técnicos do PBF dos trés niveis de
governo, aos 0rgaos de controle, as instancias de controle social e aos cidadaos as
seguintes ferramentas: 1) aplicativo de controle de acesso (login e senha); 2)
aplicativo de adesdo municipal; 3) aplicativo de adesdo estadual; 4) aplicativo
upload/download de arquivos; 5) aplicativo de formularios (SASF) para
gerenciamento de solicitagdo de formularios do Cadastro Unico; e 6) aplicativo de
integracdo com o Sistema de Condicionalidades (SICON).

No Sistema Cadastro Unico s3o incluidos e atualizados os dados das familias
de baixa renda, por meio da digitacdo dos dados coletados nas entrevistas de
cadastramento. O PBF seleciona, de forma automatica e impessoal, na base do
Cadastro Unico, as familias com perfil do programa. E importante ressaltar que o
Sistema de Cadastro Unico ndo contém nenhuma informac&o sobre a relacdo da
familia com o PBF (se é beneficiaria ou ndo). Questdes relacionadas a gestao dos
beneficios  (pagamentos, bloqueios, suspensdes, cancelamentos) s&o
operacionalizadas no SIBEC.

O Sistema de Beneficios ao Cidaddo (SIBEC) é um sistema composto
exclusivamente por familias cadastradas no Cadastro Unico que foram selecionadas
para receber o beneficio do PBF. Por meio do SIBEC se da a operacionalizagao das
atividades de gestdo de beneficios, que permite, entre outras fungbes, o bloqueio,
desbloqueio, cancelamento e reversao de cancelamento do beneficio. Esse sistema
permite também a consulta e a geracao de relatérios financeiros e operacionais dos
beneficiarios do PBF no municipio. Sua disponibilizacdo e manutencdo sido de
responsabilidade da Caixa.

O Sistema de Condicionalidades (SICON) € o médulo de acompanhamento
familiar do Sistema de Gestdo de Condicionalidades do Programa Bolsa Familia,
criado e desenvolvido pelo MDS. Po rmeio do SICON séao integradas as informacgdes
de acompanhamento de condicionalidades das areas de saude e educacao. Esse
sistema consolida as informacdes dos sistemas parceiros, tais como o Sistema
Presenca (do MEC) e o Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia na Saude

(do MS).?® Apés a consolidacdo das informagées, o SICON alimenta o SIBEC para

2 0 sistema de Acompanhamento da Frequéncia Escolar do Programa Bolsa Familia (Sistema
Presenca) foi desenvolvido para o registro da frequéncia escolar de criangas e jovens entre 6 e 17
anos de idade, integrantes das familias que participam do Bolsa Familia — condicionalidade
relacionada a educagéo. Esta sob a responsabilidade do Ministério da Educacdo. O Sistema de
Gestdo do Programa Bolsa Familia na Saude é o sistema de acompanhamento e registro da
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que sejam efetivas as repercussdes por descumprimento de condicionalidades. O
SICON também registra o diagnostico da situacado de vulnerabilidade das familias
acompanhadas (a partir dos dados do IDV), as atividades em que estéo inseridas, as
avaliacdes do desenvolvimento do trabalho e os CRAS e CREAS que as estao
acompanhando.

Finalmente, por meio do Sistema de Consulta, Selecdo e Extragdo de
Informagbes do Cadastro Unico (CECAD) e do Tabulador de Informacdes do
Cadastro Unico (TAB CAD), é possivel exercitar controle no ambito do PBF também
em termos da mensuracao da oferta, mais ou menos adequada, de equipamentos e

servigos publicos com base em um diagndstico socioterritorial dinamico.
4.4.2 Monitoramento

Assim como no caso do controle, o monitoramento do PBF foi fundamental
para o aperfeicoamento e a legitimacdo do programa ao longo dos primeiros dez
anos. Para o monitoramento do PBF séo utilizadas ferramentas diversas, entre elas,
0 ja mencionado Painel de Acompanhamento da Conjuntura e de Programas Sociais
(PIC), cuja tela inicial se pode visualizar na Figura 12.

Figura 12 - Painel de acompanhamento da conjuntura de programas sociais
& = Jossse s wrrmens (TR va— .
PICEGASILSENMISERA A e ' e
Pained Sinlese do Plano Beasil Sem Msésia B5W)

P L LT e—p— T A b et A OO R ke b e P e e bt - b & b b & b et ]

0 Bt g 4 e e L+ e i g o W s ) T
st . " e = fnents | ————nee -

Fonte: Brasil (2016b).

condicionalidade relacionada a area da saude para familias com criangas menores de 7 anos e
mulheres entre 14 e 44 anos, bem como gestantes e nutrizes. Sua criagdo e manutencgao sdo de
responsabilidade do Ministério da Saude.
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Esse painel foi criado para o monitoramento dos programas e acdes que
integram o Plano Brasil sem Miséria, entre eles o Programa Bolsa Familia. O PIC
permite o acompanhamento de indicadores acerca da realidade socioeconémica de
uma localidade, da cobertura do PBF, do acompanhamento de condicionalidades do
PBF, da cobertura do Cadastro Unico, entre outros aspectos relevantes para o
monitoramento desse programa. As informacdes do PIC podem estar agregadas por
municipio, por estado ou por todo o pais. Os dados do PIC s&o de acesso publico.

Além do PIC, sdo relevantes também para o monitoramento do PBF a Matriz
de Informagéo Social (Ml Social), o Tabulador de Microdados (TAB Social), o Atlas
Social e os Mapas Temaéticos de Vulnerabilidade Social. O monitoramento do PBF é

de natureza continua.

4.4.3 Auditoria

Por sua vez, a fiscalizacdo do PBF objetiva averiguar e impedir o pagamento
indevido de beneficios. Tal irregularidade pode ser proveniente de erros ou da ma-fé
dos beneficiarios ou dos gestores do programa. No primeiro caso, a ocorréncia pode
ser causada pela inser¢cdo de dados imprecisos ou errados no sistema Cadastro
Unico. No segundo caso, a ocorréncia pode ser causada pela prestacdo de
informacfes falsas ou pela utilizacdo de meios ilicitos para encaixar alguém
indevidamente como publico-alvo do programa. Para evitar ou reverter tais
situacgdes, o processo de fiscalizagao foi formulado de maneira descentralizada e
atualmente consiste no trabalho conjunto entre a gestdo do PBF de cada municipio,
do MDS, através da Coordenagdo-Geral de Acompanhamento e Fiscalizagédo
(CGAF) da SENARC, e dos conselhos denominados Instancias de Controle Social
(ICS).

Para evitar o recebimento indevido de beneficios, a SENARC atua nos
seguintes controles: a) prévio: busca impedir a realizacdo de ato ilegal ou contrario
ao interesse publico, como, por exemplo, o processo de auditoria do Cadastro Unico
para verificacdo da renda declarada, em comparacdo com o rendimento registrado
em outros cadastros publicos; b) concomitante: compreende 0os mecanismos que
fiscalizam o trabalho enquanto este esta sendo executado, como, por exemplo, 0s
sistemas que realizam a selecdo dos beneficiarios para ingresso no Bolsa Familia,

que verificam, de forma automatica e impessoal, se os inscritos no Cadastro Unico
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atendem aos critérios para recebimento do beneficio; c) posterior: por dendncia ou
informacdes recebidas sobre possiveis irregularidades, a CGAF realiza diligéncias e
averigagoes in loco ou a distancia, acionando a gestéo local do PBF para que confira
informacgdes documentais com aquelas langcadas nos sistemas, realize entrevistas e
visitas domiciliares (BRASIL, 2014a, p. 58-59).

O principio da apuracdo de denuncias de irregularidade pode partir tanto da
administracdo municipal como da SENARC. Entretanto, a conclusdo do processo é
de responsabilidade exclusiva da secretaria. Quando a gestdo municipal do PBF
recebe uma denudncia deve: 1) identificar a familia; 2) fazer um parecer social que
investigue a situagéo socioecondmica da familia e, caso a situagédo socioecondmica
da familia ndo atenda os requisitos do PBF, o municipio deve bloquear o beneficio e
encaminhar a denuncia para CGAF. Esta apurara a presenca de dolo na prestacao
de informaces falsas ou a utilizacdo de qualquer outro meio ilicito para ingressar
indevidamente no programa. Em caso de dolo, a punicao prevista pela lei de criacdo
do PBF é a devolucédo do valor indevidamente recebido. Se existir a participacdo de
algum agente publico, sera aplicada a este multa com valor superior ao dobro do
montante recebido irregularmente. Quando necessario, representantes da CGAF
podem se dirigir ao municipio e realizar a fiscalizacdo in loco.

As Instancias de Controle Social (ICS) do PBF sé&o conselhos municipais que
tém como obijetivo fiscalizar todas as etapas de execucao do PBF no seu municipio.
E de responsabilidade das ICS verificar se todas as familias com perfil
socioeconbmico do municipio foram cadastradas, se existem acdes de
recadastramento, se as familias dentro dos parametros do PBF estéo incluidas no
programa, se o0 poder publico local oferece servicos de saude e educacdo
condizentes com o cumprimento das condicionalidades, entre outros aspectos
importantes para a implementacéo efetiva do PBF.

As ICS foram instituidas pela lei de criacdo do PBF e todo municipio que
aderir ao PBF deve constituir uma. Elas devem ser compostas paritariamente por
membros da gestdo municipal e por representantes da sociedade civil. Além disso,
na composicao da ICS deve estar representada a intersetorialidade do programa,
contando com a participacdo de representantes da saude, educacéo e assisténcia
social. A escolha das entidades da sociedade civil que integrardo as ICS deve ser
feita por meio de consulta publica (BRASIL, 2008).
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Além do acompanhamento interno do MDS e do controle social realizado nos
municipios pelas ICS, a fiscalizacdo do programa conta com a participacdo de entes
estatais externos a gestdo do PBF. Desde janeiro de 2005, existe a Rede Publica de
Fiscalizacdo, que conta com a participacdo dos Ministérios Publicos Federal e
Estaduais, da Controladoria Geral da Unido (CGU) e do Tribunal de Contas da Uniéao
(TCU). O trabalho conjunto dessas instituicdes, integrado ao MDS, tem como
objetivo fortalecer a¢cdes conjuntas que garantam o monitoramento e o controle das
acOes voltadas a execucdo do PBF sem que isso represente qualquer interferéncia
na autonomia e competéncia de cada uma das instituicdes. Entre as acodes
desenvolvidas pela rede esta o intercambio de informac6es e metodologias de
fiscalizacdo, a realizacdo de eventos para capacitacdo dos recursos humanos
envolvidos na area de fiscalizacdo do PBF, e a organizacdo de acfes conjuntas de
monitoramento e averiguacdo de denuncias.

No caso do TCU, as auditorias sdo majoritariamente realizadas por meio de
cruzamentos dos dados do Cadastro Unico com outros bancos de dados. Entre os
registros administrativos utilizados para verificacdo da veracidade das informacdes
fornecidas ao Cadastro Unico, estdo o Sistema Informatizado de Controle de Obito,
para identificar beneficiarios falecidos; o Registro Nacional de Veiculos Automotores,
para identificar beneficiarios que adquiriram veiculos automotores de alto valor; a
base de dados do Tribunal Superior Eleitoral, para identificar politicos eleitos que
estejam recebendo o beneficio; as bases de dados do Ministério da Previdéncia
Social, para identificar beneficiarios que recebam aposentadorias ndo declaradas no
Cadastro Unico; e a Relacdo Anual de Informacbes Sociais, para identificar a
existéncia de vinculo empregaticio formal ndo declarado. Essas informagfes ainda
podem ser complementadas por entrevistas ou pela solicitacdo de informacdes ao
MDS.

Em 2009, por exemplo, uma parceria entre o MDS e o TCU identificou
inconsisténcias em cerca de 800 mil cadastros de beneficiarios do PBF e em
1.467.932 cadastros de familias ndo beneficiarias. Apés a conducéo de um trabalho
de campo para determinar a razao das discrepancias, 194.869 familias beneficiarias
foram excluidas do programa. Por outro lado, 629.692 familias ndo beneficiarias
atualizaram seu cadastro, enquanto 838.240 familias que ndo atualizaram foram
eliminadas do cadastro (PAES-SOUSA; REGALIA; STAMPINI, 2013, p. 60).
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O Ministério Publico brasileiro € um érgado sem vinculagdo com qualquer tipo
de poder. Ele tem a responsabilidade de garantir que os poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario repeitem o arcabouco legal do pais. As principais funcdes do
Ministério Publico na Rede de Fiscalizacdo do PBF sé&o conduzir investigacfes sobre
fraudes e propor acdes judiciais para punicdo dos responsaveis pelo mau uso do
programa.

Por dltimo, vale lembrar que a estimativa prévia do numero de beneficiarios
por municipio, baseada no Censo Demografico, atua como uma forma de controle
na medida em que impede o municipio de distribuir bolsas de forma aleatéria. Além
disso, a lista dos beneficiarios € de conhecimento publico e fica disponivel no Portal

da Transparéncia do Governo Federal, contribuindo para o controle social.*

4.4.4 Avaliagao

Como se viu anteriormente, pesquisas, publicacdes, acervo digital e estudos
avaliativos desenvolvidos e/ou contratados sdo disponibilizados para os gestores e
para o publico no Portal SAGI.*! Os dados estdo abertos para o acesso do publico.*?
Por essa razao, antes da divulgacdo das informacdes, os dados sao tratados
visando a manutencdo do anonimato das pessoas que participaram da pesquisa.
Além do portal, o conjunto de publicacbes voltado para a divulgacédo dos resultados
das pesquisas também esta disponivel em formato impresso, como os Cadernos de
Estudos de Desenvolvimento Social e os Estudos Técnicos.

O Bolsa Familia esta entre os programas com maior numero de pesquisas de
avaliacdo disponibilizadas no Portal da SAGI. Até dezembro de 2014, havia 23
pesquisas realizadas com resultados publicados. Essas pesquisas utilizaram
metodologias diversas para avaliar diferentes aspectos do programa, conforme se

pode observar no Quadro 9.

30 Disponivel em: <http://www.portaltransparencia.gov.br>.

31 “por meio deste portal, o usuario pode buscar, consultar e recuperar fichas técnicas, sumarios
executivos e microdados de pesquisas de avaliagdo e outros estudos realizados pela SAGI. Vale
observar que além desses documentos, ha ainda os artigos elaborados a partir das pesquisas
publicados na revista Cadernos de Estudos, disponiveis para consulta e recuperacdo pelo link
“Publicacdes, Estudos Técnicos e Acervo Digital" (BRASIL, 2016c, on-line).

32 0s microdados ficam disponibilizados no Consoércio de Informacgdo Social (CIS), um portal mantido
pelo Departamento de Sociologia da Universidade de Sao Paulo (USP) e pela Associacao
Nacional de Pés-Graduacédo e Pesquisa em Ciéncias Sociais (ANPOCS), com suporte material e
financeiro da USP e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq).



Quadro 9 - Pesquisas de avaliagdo do PBF entre 2004 e 2014
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Ano Titulo Metodologia
2004 A importancia do Bolsa Familia nos municipios brasileiros - primeiro Pesquisa
estudo comparativa
2005 | Pesquisa domiciliar com os beneficiarios do Programa Bolsa Familia Survey
2006 Avaliacdo de impacto epidemioldgico e social do programa Bolsa Survey e grupos
Familia em um municipio baiano focais
2006 Pesquisa de percepcao dos beneficiarios do Programa Bolsa Familia Surve
sobre condicfes de seguranca alimentar e nutricional y
2006 O Programa Bolsa Familia e o eAnfrentamento das desigualdades de Estudo de caso
género
2006 A importancia do Bolsa Familia nos municipios brasileiros: segundo Survey
estudo
2006 Estudo sobre controle e fiscalizacdo do Programa Bolsa Familia Estudo de caso
2007 Pesquisa de avaliagédo de_lmpacto do Programa Bolsa Familia - Survey
primeira rodada
2008 | Pesquisa de avaliacdo de implementagédo do Programa Bolsa Familia Survey
2009 Estudos de caso sobre controle social do Programa Bolsa Familia Estudo de caso
2011 A centralidade do Cadastro Unico na protecéo social brasileira Estudo de caso
2011 Andlise do desempenho da gestdo do programa Bolsa Familia em Surve
Minas Gerais por meio da Data Envelopment Analysis (DEA) y
2011 Do ponto de vista das criangas: 0 acesso, a |njplementagac_) € 0s Etnografia
efeitos do Programa Bolsa Familia no semiarido nordestino
O Bolsa Familia (BF) no contexto da protecdo social: significado e Estudo de caso
2011 realidade das condicionalidades e do Indice de Gestao e arupo focal
Descentralizada (IGD) no estado do Maranhéo grup
2011 Condicionalidades e mor)l_toramentog Qe_saﬂos a_gestao do programa Estudo de caso
Bolsa Familia em municipios paraibanos
Programa Bolsa Familia e o sistema Unico de saude: desafios da
2011 implementacéo das condicionalidades em um municipio de grande Estudo de caso
porte
2012 Diferenca de género e apoio a pobreza no Programa Bolsa Familia Survey
(PBF)
2012 Pesquisa de avaliacdo de impacto do Programa Bolsa Familia - Survey
segunda rodada
Pesquisa qualitativa de avaliacdo sobre as condi¢cfes de acesso aos
2012 servigos de saude e educagéo, a partir do acompanhamento das Estudo de caso
condicionalidades do Programa Bolsa Familia
Estudo sobre os resultados de fiscalizagBes da Controladoria Geral
2012 T~ . Estudo de caso
da Uniéo sobre o Programa Bolsa Familia
Estudo sobre o desenho, a gestéo, a implementacéo e os fluxos de
2013 acompanhamento das condicionalidades de salide do Programa Estudo de caso
Bolsa Familia (PBF) no nivel municipal
Perfil das familias que sofreram repercussées sobre o beneficio do
2014 . T Survey
PBF em decorréncia do processo de revisdo cadastral
2014 Pesquisa com grupos focais de beneficiarios do Bolsa Familia para Grupos focais

qualificagcéo de cartas e mensagens

Fonte: Elaboracao propria a partir de Jannuzzi e Quiroga (2014).
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Desde a criacdo do PBF, foram realizadas duas pesquisas de avaliacdo de
impacto do programa, nos anos de 2004 e 2009 (PAES-SOUSA; VAITSMAN, 2007;
TAPAJOS; QUIROGA, 2010; RAMOS; LIMA, 2014). A primeira rodada de
entrevistas foi realizada em 2004 e publicada em 2005. Essa rodada incluiu familias
beneficidrias do programa, familias que ndo eram beneficiarias do programa e que
constavam no Cadastro Unico, bem como familias néo incluidas no Cadastro Unico,
mas com perfil semelhante ao das familias cadastradas. No total, a pesquisa
entrevistou 15.426 familias, em 269 municipios de 23 estados da federacdo e no
Distrito Federal.

Em 2009, a amostra da pesquisa foi a mesma da primeira rodada. A perda da
amostra foi considerada dentro dos padrdes internacionais esperados: encontraram-
se 74,1% das familias entrevistadas em 2005 (isto é, 11.433). O objetivo era
determinar se havia mudancas nas condi¢Bes de vida dos beneficiarios e se essas
poderiam ser atribuidas exclusivamente ao PBF. Os resultados das pesquisas, em
sua maioria, dizem respeito as areas de condicionalidade do programa, saude e
educacdo (TAPAJOS; QUIROGA, 2010).

A comparacdo entre os resultados de 2005 e 2009 mostrou melhoras
significativas na vida das familias entrevistadas, entre elas, o fato de que 95% das
criancas de zero a um ano de idade das familias entrevistadas (beneficiarias ou nao)
estavam sendo ou foram amamentadas até 2009. No entanto, as criancas de
familias beneficiarias do PBF recebiam o leite materno como Unico alimento até os
seis meses de vida, em proporcdo maior do que aquelas de familias néo
beneficiarias (62% contra 54%). A cobertura da vacinagéo infantil também melhorou
no comparativo entre as duas pesquisas. Apesar de alto o indice de vacinacdo, nos
dois periodos pesquisados, as familias beneficiarias apresentaram melhores indices
de vacinacdo do que aquelas nao beneficiarias.

A proporcao de criancas de 8 a 13 anos de idade frequentando a escola
praticamente ndo variou entre os anos de 2005 e 2009, tanto entre criancas de
familias beneficiarias quanto de familias ndo beneficiarias (mantendo-se préxima a
95%). Contudo, em 2009, observou-se que a frequéncia escolar de jovens de 15 a
17 anos de idade beneficiarios do PBF foi maior do que a dos nao beneficiarios.
Ainda em relacdo a educacao de criancas e jovens, a propor¢do de beneficiarios do
PBF que se manteve na escola até os 14 anos foi maior do que comparado aos nao
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beneficidrios, assim como também sdo melhores as taxas de progressdo dos
beneficiarios.

Isolando os impactos do Bolsa Familia dos efeitos de outros programas, as
duas pesquisas possibilitaram afirmar que a participacdo no PBF impacta
positivamente as gestacles, significando menor quantidade de partos prematuros
entre as familias beneficiarias. A quantidade de criangcas nascidas ndo prematuras
foi 14,1 pontos percentuais maior nas familias beneficiarias, em comparacédo com as
familias n&o beneficiarias.

A participacdo no PBF também tem impacto positivo na educacao de criancas
e jovens. A frequéncia escolar de criancas de 6 a 17 anos das familias beneficiarias
foi 4,4 pontos percentuais maior em comparacdo com a frequéncia escolar das
criancas das familias ndo beneficiarias. Somente na regido Nordeste, essa diferenca
foi de 11,7 pontos percentuais a favor das criancas das familias beneficiarias. Além
disso, a progressao de ano para criancas de 6 a 17 anos de familias beneficiarias foi
6,0 pontos percentuais maior em comparacdo com familias ndo beneficiarias. O
impacto € maior entre as meninas de 15 e 17 anos, em que a diferenca chega a 19 e

28 pontos percentuais, respectivamente.

45 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA E A MATRIZ INSTITUCIONAL DE
MONITORAMENTO E AVALIACAO

A existéncia de um conjunto expressivo de estudos avaliativos independentes
(a maioria contratados por meio de chamadas publicas e licitagbes), combinados
com ferramentas diversas de monitoramento, auditoria e controle, mais a
transparéncia e disponibilizacdo de dados, foram decisivos para responder
sistematicamente e com propriedade as criticas e a¢cdes antagonicas contra o PBF
(MAGALHAES; VEIGA, 2014, p. 172).

A persisténcia de mitos a respeito do programa e de seus beneficiarios indica
a forca dos habitos de pensamento estabelecidos em face de iniciativas em prol do
desenvolvimento, bem como da importéncia de desenhos institucionais que incluam

outras dimensées além do foco nas "regras do jogo".** A anélise dos elementos

33 - . . . .
Para uma resposta contundente em relacdo a certos mitos negativos criados e circulados sobre o
PBF, ver o volume organizado por Campello e Neri (2013). Mais recentemente foram organizadas
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(matriz) que compdem o sistema de M&A do PBF, ou seja, a SAGI, conforme pbdde
ser observado na Figura 2, é importante para compreender melhor como cada
componente interagiu com o0s demais até que uma mudanca mais robusta na
sociedade como um todo pudesse ser observada.**

As normas que caracterizam o sistema de M&A para o desenvolvimento
social incluem o compromisso coletivo expresso na Constituicao de 1988, que define
a Republica Federativa do Brasil como um Estado democratico de direito. O texto
propbe a construgdo de um sistema de protecdo social descentralizado e
participativo, efetivado mediante a organizagéo da acao governamental em politicas,
programas e iniciativas com foco no fortalecimento da democracia e de uma cultura
de transparéncia. Como se pode ver neste capitulo, os valores normativos que
orientaram a criacdo e a evolucdo do trabalho da SAGI ao longo de mais de dez
anos foram consistentes com o0s prinipios constitucionais, traduzindo-se em
credibilidade, utilidade, transparéncia, tempestividade, economicidade e integridade
tedrica e metodologica.

As organizacdes do sistema de M&A para o desenvolvimento social tiveram
na Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informagédo (SAGI) do MDS uma inovagao
da gestdo publica brasileira, uma vez que até entdo ndo existia, em nenhum
Ministério, uma secretaria com essa finalidade exclusiva; sobretudo, uma unidade
localizada horizontalmente em relacdo as secretarias finalisticas, e nao
verticalmente, como costuma ocorrer com unidades de avaliagdo e monitoramento
(VAITSMAN et al.,, 2010). Como demonstrou Jannuzzi (2016, p. 153), o contexto
politico e administrativo, a escala, complexidade e arranjos de implementacdo de
programas sociais variam muito entre as unidades da federagdo e 0os municipios.
Ainda assim, pelo que foi possivel observar na pesquisa que amparou este capitulo,
0 impacto do modelo organizacional da SAGI tem sido expressivo, inclusive por meio
de seus sistemas, dados, capacitacdes e publicagdes.

Os regulamentos mais importantes que marcam a evolugéo do sistema de
M&A nessa area sao 0s varios artigos da Lei n° 10.836/2004 e do Decreto
5.209/2004 que criaram o PBF, prevendo funcgdes de monitoramento, controle,

fiscalizacdo e avaliacdo de resultados. Ao longo do tempo, novos regulamentos

respostas mais sistematicas por parte de organizagbes da sociedade civil e apoiadores do
programa (ver BOLSA FAMILIA... [201-?]; PINHEIRO-MACHADO; GOVEIA, 2014).
Vale destacar que somente entre 2011 a 2015, a SAGI recebeu 26 delegactes de 17 paises em
miss@es técnicas internacionais, por exemplo.
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contribuiram para o processo de institucionalizacdo analisado neste capitulo. Vale
citar como exemplos tanto a Portaria n°® 329/2006 (regulamentando a Politica de
Monitoramento e Avaliagcdo do MDS) e a Portaria n°® 160/2008 (que instituiu o grupo
de trabalho encarregado de elaborar, de forma participativa, o Plano Anual de
Monitoramento e Avaliagcdo do MDS), quanto a Lei n°® 12.527/2011 (que regulou o
acesso a informacgdes previsto na Constituicdo Federal).

As capacidades de M&A foram sendo ampliadas na medida em que a SAGI
e o MDS precisaram responder a novos desafios tecnoldgicos, politicos e
operacionais. Ao longo do periodo, por exemplo, a SAGI conseguiu estabelecer uma
politica de contratacdo de pessoal especifica, baseada na formacdo e/ou
experiéncia profissional das pessoas contratadas, fosse para exercer cargos de
direcdo ou para as atribuicdes técnicas e administrativas. Os departamentos da
SAGI recrutaram profissionais recém-formados, oriundos de diferentes areas de
atuacdo e de conhecimento (Humanidades, Ciéncias Sociais, Ciéncia da
Computagdo, Demografia, Estatistica, Economia, Nutricdo, Assisténcia Social,
Agronomia etc). Ja, em 2006, a Secretaria contava com um quadro de pessoal
técnico e administrativo formado por 58 pessoas, sendo 8 doutores e 19 mestres
(VAITSMAN et al., 2010).

Finalmente, um sistema de M&A institucionalizado produz incentivos. Ao
longo de seus primeiros 11 anos, a SAGI produziu 80 publicacfes, 189 pesquisas,
100 estudos técnicos e 28 boletins (FERRAREZI, 2016). Com ampla citacdo em
publicacbes académicas e indexadores, a SAGI apresenta um fator de impacto
elevado, incentivando novas producdes de conhecimento e o aumento da circulagéao
de ideias acerca do desenvolvimento socialmente sustentavel. Além dos prémios
recebidos e do impacto intelectual de seu trabalho, um indicador adicional sobre os
incentivos produzidos pelo sistema de M&A é dado pelas visitas técnicas
internacionais recebidas. Apenas entre 2011 a 2015, a SAGI recebeu 26 delegacdes

de 17 paises em missdes técnicas internacionais (FERRAREZI, 2016).
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Normas s&o definidas como
conjunto de valores formais e
informais que governam o que é
esperado, requerido e aceito
pela sociedade em termos de
comportamento. Na  matriz
institucional do
desenvolvimento, o objetivo
relativo as normas é promover e
internalizar atitudes e valores
favoraveis a comportamentos
conducentes ao
desenvolvimento.

O (novo) conjunto de valores formais e informais teve
inicio com a promulgacgdo da Constituicdo de 1988, que
define a Repulblica Federativa do Brasil como Estado
democratico de direito. O texto prop8e a construcdo de um
sistema de protecéo social descentralizado e participativo,
efetivado mediante a organizacdo da acdo governamental
em politicas, programas e acdes; com foco no
fortalecimento da democracia e de uma cultura de
transparéncia.

Organizacbes sdo entidades
gque combinam grupos de
pessoas que obedecem a
regras e propodsitos comuns.
Numa perspectiva institucional,
0 objetivo das organizacdes é
gue possam promover a
internalizagdo de  normas,
mudar o sentimento dos atores
em relacdo a elas e, entdo,
modificar 0 comportamento
desses atores.

A criacdo da Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
Informagdo (SAGI) significou uma inovagdo da gestéo
publica brasileira, uma vez que até entdo nio existia, em
nenhum Ministério, uma secretaria com essa finalidade
exclusiva; sobretudo, uma unidade localizada
horizontalmente em relagdo as secretarias finalisticas, e
ndo verticalmente, como costuma ocorrer com unidades
de avaliacdo e monitoramento (VAITSMAN et al., 2010).

Regulamentos referem-se aos
limites legais que determinadas
regras (ou conjunto de valores)
possuem para operar. Afetam o
comportamento correlato ao
modificarem o] tipo de
comportamento legalmente
aceitavel. Podem afetar as
organizacdes, e, a partir destas,
afetar os individuos ou
influencia-los diretamente. O
comportamento correlato
também pode afetar os
regulamentos. Se uma pratica
for amplamente adotada e
internalizada pela populacao ou
organizacao, pode ser
transformada em lei. O objetivo
€ desenhar e implementar
regulamentos acessiveis, faceis
de se entender e que produzam
consisténcia entre 0s
regulamentos formais e a
pratica. Sdo relativamente
faceis de se modificar mas
podem ser dificeis de serem
internalizados.

BRASIL. Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011.
Regula o acesso a informag6es previsto no inciso XXXIII
do art. 5° no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art.
216 da Constituicdo Federal; Diario Oficial da Uniéo,
edi¢do extra, 18 de novembro de 2011.

BRASIL. Portaria SE/MDS n° 46, de 5 de dezembro de
2006. Aprova o Regimento Interno do Comité Gestor de
Tecnologia e Informacéo do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS. Diario
Oficial da Unido, 07 de dezembro de 2006.

BRASIL. Portaria n° 160, de 9 de maio de 2008. Institui 0
Grupo de Trabalho encarregado de elaborar, de forma
participativa, o Plano Anual de Monitoramento e Avaliacédo
do MDS. Diério Oficial da Uni&o, 14 de maio de 2008
BRASIL. Portaria Interministerial n® 261, de 20 de abril de
2009. Institui Termo de Cooperacdo entre o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e 0 Ministério
da Ciéncia e Tecnologia para a implementacéo de acbes
integradas com vistas ao Compromisso Nacional pelo
Desenvolvimento Social e inclusdo e tecnologica dos
beneficiarios dos programas sociais do Governo Federal.
Diario Oficial da Unido, 22 de abril de 2009.

BRASIL. Portaria n°® 329, de 11 de outubro de 2006.
Institui e regulamenta a Politica de Monitoramento e
Avaliacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. Diario Ofi cial da Uniao, 13 de outubro
de 2006.

BRASIL. Portaria n°® 556, de 11 de novembro de 2005.
Institui o Comité Gestor de Tecnologia e Informacao
(CGTIl) do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. Diario Ofi cial da Unido, 16 de
novembro de 2005.

Continua...
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Capacidades séo as
habilidades que os membros
possuem para operarem
efetivamente a fim de alcancar
0 objetivo da organizacéo
dentro de suas regras e
propositos. Capacidades afetam
0 comportamento correlato ao
determinarem o0 escopo do
comportamento. Em  outras
palavras, quanto maior for a
capacidade, maior é a
possibilidade de interacdo e a
gama de atividades entre
individuos ou organizac6es. Na
perspectiva institucional, ¢
necessario conhecer a
capacidade instalada e entédo
modifica-la ou aprimora-la de
forma a alcancar novos
objetivos para 0
desenvolvimento. Leva-se
tempo para modificar as
capacidades (STEIN, 2008).

A SAGI conseguiu estabelecer uma politica de
contratagdo de pessoal especifica, aceita sem qualquer
objegdo por parte das instancias superiores do MDS
(Secretaria Executiva e Ministro). Os critérios adotados
foram exclusivamente meritocraticos e com base na
formacdo e/ou experiéncia profissional das pessoas que
foram contratadas, fosse para exercer cargos de direcao,
ou para as atribuicbes técnicas e administrativas. Os
departamentos da SAGI recrutaram profissionais recém-
formados, oriundos de diferentes areas de atuacao e de
conhecimento: Ciéncias Sociais e Humanas, Tecnologia
da Informagdo, Demografia, Estatistica, Economia,
Nutricdo, Assisténcia Social, Agronomia, etc. Investiu-se
em competéncia técnica e formagdo multidisciplinar,
formando-se um quadro de pessoal, entre técnicos e
administrativos, de 58 pessoas, sendo 8 doutores e 19
mestres (em 2006) (VAITSMAN et al., 2010). A SAGI
financia cursos e a participagdo de técnicos em
seminarios e congressos, nacionais e internacionais.

Incentivos séo as
recompensas e penalidades
para cada tipo de

comportamento. Podem ser de
natureza material ou imaterial e
sdo altamente contextualizados.

Os incentivos afetam 0]
comportamento correlato ao
motivarem (positiva ou

negativamente) os individuos
ou organiza¢des a agirem de
forma diferente. Os efeitos dos
incentivos, em particular os nao
pecuniarios, podem ser lentos
especialmente se houver
barreiras para a compreenséo
dos novos sinais (STEIN, 2008).

Os resultados das duas pesquisas de impacto (2006 e
2009) sobre o Bolsa Familia realizadas pela SAGI foram
determinantes para a legitimagdo do programa. As
informacdes levantadas e divulgadas pela SAGI
derrubaram indmeros mitos que pairavam sobre o
programa e a partir daqueles anos, houve crescente
reconhecimento da importancia do programa para 0
desenvolvimento social do pais (PINHEIRO-MACHADO;
GOUVEIA, 2014).

Ao longo de onze anos, a SAGI produziu 80 publicagbes,
189 pesquisas, 100 estudos técnicos e 28 boletins
(FERRAREZI, 2016). Utilizando-se das ferramentas
desenvolvidas pelo Google, a SAGI verificou 0 aumento
de 11 mil acessos em 2011 para 55 mil em abril de 2014.
“Com relagédo as citagbes as pesquisas, publicagcbes e
base de dados da SAGI referenciadas na bibliografia
académica, tendo alcancado 284 mencbes em material
publicado desde 2013, com indicador de impacto H de 14,
patamar alcancado por algumas das mais prestigiadas
revistas de Ciéncias Sociais no Brasil.”

Fonte: Elaboracao propria.

Como se pode observar, novos valores (normas) passaram a orientar a agao
governamental requerendo mais informacgdes (evidéncias e clareza conceitual) para
Os

desenvolvidos constituem acordos/resultados de interacbes estratégicas entre

fins de legitimacdo e efetividade das politicas sociais. regulamentos
agentes diversos (politicos, burocracias localizadas em diferentes niveis de governo,

beneficiarios etc.). Sua especificacdo a partir de leis e decretos se deu ao longo do
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tempo em portarias, normas operacionais e diversos outros instrumentos que
configuram a dimenséo legal da instituicdo. Do ponto de vista das capacidades, a
evolucdo institucional ndo apenas se caracteriza pelo aumento no numero de
servidores, pesquisas realizadas e infraestrutura, mas também pela crescente
articulagdo das acdes de monitoramento e avaliagdo com a capacitacdo e a
disseminagdo em todo o territério nacional. Finalmente, o préprio acervo
informacional e de conhecimentos construido pela SAGI ao longo do periodo indica
como a matriz institucional alterou os incentivos para que as politicas sociais
passassem a ser planejadas e implementadas nos municipios, estados e no governo
federal com base em evidéncias. Em resumo, verifica-se tanto o encadeamento
entre os diferentes componentes da matriz, quanto a evolucdo de cada componente

ao longo do periodo analisado.
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5 CONCLUSAO

Os sistemas de M&A surgiram para apoiar intervencdes complexas em favor
do desenvolvimento, concebido esse desenvolvimento como algo que nao se
resume ao crescimento econémico. De acordo com Castro e Oliveira (2014, p. 22),
“[...] o processo de desenvolvimento de um pais abrange muito mais do que o
campo de reflexdo da economia, incluindo também elementos relativos a analise das
relacdes sociais, das instituicdes, e das dinamicas ambientais e territoriais”.

Ao longo de sua trajetoria, a estruturacdo de dos sistemas de M&A sofreu
influéncias dos valores e habitos de pensamento predominantes em contextos
histéricos e sociais especificos. Por meio de conflitos e de outros mecanismos de
selecdo (inovacdo tecnoldgica, por exemplo), algumas caracteristicas desses
sistemas vao se institucionalizando em conjuntos mais coerentes formados por
normas (valores), organizacdes, regulamentos, capacidades e tipos de incentivos
especificos.

A medida que os sistemas de M&A amadurecem institucionalmente, eles
influenciam (raramente de maneira univoca e consensual) os habitos de
pensamento e 0os comportamentos a eles associados. No caso do Programa Bolsa
Familia e das demais politicas de inclusdo social e de expansdo de direitos no
Brasil, isso ficou muito claro dada a centralidade das criticas e defesas de tais
politicas durante o periodo de crise econbmica e politica recente. Como destacam
Magalhdes e Veiga (2014, p. 144-178), os efeitos dos programas de transferéncia
sdo econdmicos, mas seus efeitos cognitivos talvez sejam ainda mais importantes.
Principalmente no sentido de contribuirem para mudancas de atitudes das familias
em relacdo aos servigos publicos, para mudangas na posicao da mulher na familia e
na comunidade, bem como em relacdo a nocdo fundamental de que o
desenvolvimento ndo é uma troca clientelista, mas sim uma expanséao de direitos e
provimentos. Nesse sentido, € plausivel interpretar que existe sim uma relagcéo
positiva entre o PBF e a reducdo da pobreza extrema no Brasil. Essa conclusao
constitui uma instancia valida (um corolario) de uma proposi¢cao mais geral, qual
seja, a de que as instituices importam para o desenvolvimento.

Por sua vez, a institucionalidade de M&A é igualmente relevante, pois dela
depende a ancoragem das disputas interpretativas em evidéncias e conhecimento
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vélido.! Nesse sentido, a chave para a transformacdo do comportamento esta em
alterar habitos, criar novas perspectivas, intengdes e preferéncias com propenséo
para diferentes formas de comportamento em contextos especificos (HODGSON,
2004. p. 652).

Como se viu ao longo deste trabalho, o MDS, a SAGI, tampouco o PBF, nao
nasceram prontos e acabados. Ou seja, as instituicdes “ndo séao”, elas “se tornam”.
Ao ter que resolver problemas e desafios nas areas de controle, monitoramento,
auditoria e avaliacdo, formou-se aos poucos um arranjo institucional especifico
voltado para a producdo de conhecimentos na area social. Como hipéteses gerais
para serem testadas por futuras pesquisas, conclui-se que: 1) quanto mais complexo
e controverso um programa governamental, maior a necessidade de M&A; e 2)
guanto melhor o sistema de M&A, mais se atingem o0s objetivos de uma politica
publica de desenvolvimento.

Em sintese, a combinacdo entre transferéncia de renda, servigcos
sosioassistenciais e seguranca alimentar e nutricional contribuiu para a reducédo da
pobreza extrema entre 2003 e 2014, mas continuam sendo um desafio no Brasil. E
mesmo a eliminacdo da pobreza extrema € apenas um dos objetivos do
desenvolvimento. Nao obstante, os resultados obtidos até aqui foram expressivos e
0s sistemas de monitoramento e avaliagdo contribuiram positivamente para tais

resultados.

1 “As Conditional Cash Transfer Programs (CCTs) involve the distribution of cash, they can be the
target of criticism on grounds of political manipulation of the pool of beneficiaries, both through
selective incorporation and management of the registry of beneficiaries. For this reason, CCT
programas have put unprecedent efforts into generating solid evidence on their effectiveness and
efficiency, showing their ability to reach the intended beneficiaries and reduce poverty while
increasing human capital" (PAES-SOUSA; REGALIA; STAMPINI, 2013, p. 36).
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ANEXO A - Criacdo do Programa Bolsa Familia (Lei n® 10.836/2004)

LEI N° 10.836, DE 9 DE JANEIRO DE 2004.
Regulamento

Converséo da MPv n° 132, de 2003
Cria o Programa Bolsa Familia e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte Lei:

Art. 1o Fica criado, no ambito da Presidéncia da Republica, o Programa Bolsa Familia,
destinado as acdes de transferéncia de renda com condicionalidades.

Paragrafo unico. O Programa de que trata o caput tem por finalidade a unificacdo dos
procedimentos de gestdo e execucdo das acBes de transferéncia de renda do Governo Federal,
especialmente as do Programa Nacional de Renda Minima vinculado & Educacdo - Bolsa Escola,
instituido pela Lei n° 10.219, de 11 de abril de 2001, do Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo
- PNAA, criado pela Lei n 0 10.689, de 13 de junho de 2003, do Programa Nacional de Renda Minima
vinculada a Saude - Bolsa Alimentacdo, instituido pela Medida Provisoria n o 2.206-1, de 6 de
setembro de 2001, do Programa Auxilio-G&s, instituido pelo Decreto n® 4.102, de 24 de janeiro de
2002, e do Cadastramento Unico do Governo Federal, instituido pelo Decreto n° 3.877, de 24 de julho
de 2001.

Art. 20 Constituem beneficios financeiros do Programa, observado o disposto em
regulamento:

| - o beneficio basico, destinado a unidades familiares que se encontrem em situacao de
extrema pobreza;

Il - o beneficio variavel, destinado a unidades familiares que se encontrem em situacao
de pobreza e extrema pobreza e que tenham em sua composi¢ado gestantes, nutrizes, criangas entre
0 (zero) e 12 (doze) anos ou adolescentes até 15 (quinze) anos.

Il - o beneficio variavel, destinado a unidades familiares que se encontrem em situagéo
de pobreza e extrema pobreza e que tenham em sua composicdo criancas entre zero e doze anos ou
adolescentes até quinze anos, sendo pago até o limite de trés beneficios por familia; (Redacéo dada
pela Medida Proviséria n°® 411, de 2007)

Il - o beneficio variavel, vinculado ao adolescente destinado a unidades familiares que
se encontrem em situacdo de pobreza ou extrema pobreza e que tenham em sua composicao
adolescentes com idade entre dezesseis e dezessete anos, sendo pago até o limite de dois
beneficios por familia. (Incluido pela Medida Provisoria n° 411, de 2007)

Il - o beneficio variavel, destinado a unidades familiares que se encontrem em situagéo
de pobreza e extrema pobreza e que tenham em sua composicdo gestantes, nutrizes, criancas entre
0 (zero) e 12 (doze) anos ou adolescentes até 15 (quinze) anos, sendo pago até o limite de 3 (trés)
beneficios por familia; (Redacdo dada pela Lei n® 11.692, de 2008)

Il - o beneficio variavel, destinado a unidades familiares que se encontrem em situagéo
de pobreza e extrema pobreza e que tenham em sua composicdo gestantes, nutrizes, criancas entre
zero e doze anos ou adolescentes até quinze anos, sendo pago até o limite de cinco beneficios por
familia; e (Redacéo dada pela Medida Proviséria n° 535, de 2011)

Il - o beneficio variavel, destinado a unidades familiares que se encontrem em situacao
de pobreza e extrema pobreza e que tenham em sua composicdo gestantes, nutrizes, criancas entre
0 (zero) e 12 (doze) anos ou adolescentes até 15 (quinze) anos, sendo pago até o limite de 5 (cinco)
beneficios por familia; (Redacéo dada pela Lei n®12.512, de 2011)
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Il - o beneficio variavel, vinculado ao adolescente, destinado a unidades familiares que
se encontrem em situacdo de pobreza ou extrema pobreza e que tenham em sua composi¢do
adolescentes com idade entre 16 (dezesseis) e 17 (dezessete) anos, sendo pago até o limite de 2
(dois) beneficios por familia. (Redacéo dada pela Lei n° 11.692, de 2008)

IV - 0 beneficio para superacéo da extrema pobreza na primeira infancia, no limite de um
por familia, destinado as unidades familiares beneficiarias do Programa Bolsa Familia e que,
cumulativamente: (Incluido pela Medida Proviséria n° 570, de 2012)

a) tenham em sua composicao criancas de zero a seis anos de idade; e (Incluido pela
Medida Provis6ria n® 570, de 2012)

b) apresentem soma da renda familiar mensal e dos beneficios financeiros previstos nos
incisos | a lll igual ou inferior a R$ 70,00 (setenta reais) per capita. (Incluido pela Medida Proviséria n°
570, de 2012)

IV - 0 beneficio para superacédo da extrema pobreza na primeira infancia, no limite de 1 (um)
por familia, destinado as unidades familiares beneficiarias do Programa Bolsa Familia e que,
cumulativamente: (Incluido pela Lein° 12.722, de 2012)

a) tenham em sua composicao criancas de 0 (zero) a 6 (seis) anos de idade; e (Incluido
pela Lein® 12.722, de 2012)

IV - 0 beneficio para superag¢éo da extrema pobreza, no limite de um por familia, destinado as
unidades familiares beneficidrias do Programa Bolsa Familia e que, cumulativamente: (Redacao
dada pela Medida Proviséria n® 590, de 2012)

a) tenham em sua composi¢éo criancas e adolescentes de zero a quinze anos de idade; e
(Redagéo dada pela Medida Proviséria n° 590, de 2012)

IV - o beneficio para superacéo da extrema pobreza, no limite de um por familia, destinado as
unidades familiares beneficiarias do Programa Bolsa Familia e que, cumulativamente: (Redacao dada
pela Lei n°® 12.817, de 2013)

a) tenham em sua composi¢cdo criancas e adolescentes de 0 (zero) a 15 (quinze) anos de
idade; e (Redacao dada pela Lein®12.817, de 2013)

b) apresentem soma da renda familiar mensal e dos beneficios financeiros previstos nos
incisos | a lll igual ou inferior a R$ 70,00 (setenta reais) per capita. (Incluido pela Lei n° 12.722, de
2012)

§ 1o Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

| - familia, a unidade nuclear, eventualmente ampliada por outros individuos que com ela
possuam lacos de parentesco ou de afinidade, que forme um grupo doméstico, vivendo sob o mesmo
teto e que se mantém pela contribuicdo de seus membros;

Il - nutriz, a mée que esteja amamentando seu filho com até 6 (seis) meses de idade
para o qual o leite materno seja o principal alimento; (Revogado pela Medida Provisoria n° 411, de
2007).

Il - renda familiar mensal, a soma dos rendimentos brutos auferidos mensalmente pela
totalidade dos membros da familia, excluindo-se os rendimentos concedidos por programas oficiais
de transferéncia de renda, nos termos do regulamento.

§ 20 O valor do beneficio mensal a que se refere o inciso | do caput sera de R$ 50,00
(cinglienta reais) e sera concedido a familias com renda per capita de até R$ 50,00 (cinglienta reais).

§ 30 O valor do beneficio mensal a que se refere o inciso Il do caput sera de R$ 15,00
(quinze reais) por beneficidrio, até o limite de R$ 45,00 (quarenta e cinco reais) por familia
beneficiada e sera concedido a familias com renda per capita de até R$ 100,00 (cem reais).
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8§ 40 A familia beneficiaria da transferéncia a que se refere o inciso | do caput podera
receber, cumulativamente, o beneficio a que se refere o inciso Il do caput , observado o limite
estabelecido no § 30 .

§ 50 A familia cuja renda per capita mensal seja superior a R$ 50,00 (cinglienta reais),
até o limite de R$ 100,00 (cem reais), recebera exclusivamente o beneficio a que se refere o inciso Il
do caput, de acordo com sua composicao, até o limite estabelecido no § 30.

8 20 O valor do beneficio basico sera de R$ 58,00 (cinqlienta e oito reais) por més,
concedido a familias com renda familiar mensal per capita de até R$ 60,00 (sessenta reais).
(Redacéo dada pela Medida Proviséria n® 411, de 2007)

§ 30 Serdo concedidos a familias com renda familiar mensal per capita de até R$
120,00 (cento e vinte reais), dependendo de sua composi¢do: (Redacédo dada pela Medida Proviséria
n° 411, de 2007)

| - 0 beneficio variavel no valor de R$ 18,00 (dezoito reais); e (Incluido pela Medida
Proviséria n® 411, de 2007)

Il - o beneficio variavel vinculado ao adolescente no valor de R$ 30,00 (trinta reais).
(Incluido pela Medida Proviséria n® 411, de 2007)

§ 40 Os beneficios financeiros previstos nos incisos |, Il e Ill do caput deste artigo
poderdo ser pagos cumulativamente as familias beneficidrias, observados os limites fixados nos
citados incisos Il e Ill. (Redacdo dada pela Medida Proviséria n° 411, de 2007)

8§ 50 A familia cuja renda familiar mensal per capita esteja compreendida entre os
valores estabelecidos no § 20 e no § 3o recebera exclusivamente os beneficios a que se referem os
incisos Il e Il do caput deste artigo, respeitados os limites fixados nesses incisos. (Reda¢do dada
pela Medida Proviséria n® 411, de 2007)

§ 20 O valor do beneficio basico ser4 de R$ 58,00 (cinquenta e oito reais) por més,
concedido a familias com renda familiar mensal per capita de até R$ 60,00 (sessenta reais).
(Redacéo dada pela Lei n® 11.692, de 2008)

8§ 30 Serdo concedidos a familias com renda familiar mensal per capita de até R$
120,00 (cento e vinte reais), dependendo de sua composicdo: (Redac¢do dada pela Lein® 11.692, de
2008)

| - 0 beneficio variavel no valor de R$ 18,00 (dezoito reais); e (Reda¢édo dada pela Lei n®
11.692, de 2008)

Il - o beneficio variavel, vinculado ao adolescente, no valor de R$ 30,00 (trinta reais).
(Redacéo dada pela Lei n® 11.692, de 2008)

8 40 Os beneficios financeiros previstos nos incisos I, Il e lll do caput deste artigo
poderdo ser pagos cumulativamente as familias beneficiarias, observados os limites fixados nos
citados incisos Il e Ill. (Redacao dada pela Lei n® 11.692, de 2008)

8 40 Os beneficios financeiros previstos nos incisos I, Il, Ill e IV do caput poder&o ser
pagos cumulativamente as familias beneficiarias, observados os limites fixados nos citados incisos I,
Il e IV. (Redacgdo dada pela Medida Proviséria n® 570, de 2012)

8 40 Os beneficios financeiros previstos nos incisos |, Il, Il e IV do caput poderéo ser
pagos cumulativamente as familias beneficiarias, observados os limites fixados nos citados incisos II,
e lv. (Incluido pela Lei n°® 12.722, de 2012)

8§ 50 A familia cuja renda familiar mensal per capita esteja compreendida entre os
valores estabelecidos no 8 20 e no § 3o deste artigo recebera exclusivamente os beneficios a que se
referem os incisos Il e Ill do caput deste artigo, respeitados os limites fixados nesses incisos.
(Redacéo dada pela Lei n® 11.692, de 2008)

§ 60 Os valores dos beneficios e os valores referenciais para caracteriza¢éo de situagao
de pobreza ou extrema pobreza de que tratam os 88 20 e 30 poderdo ser majorados pelo Poder
Executivo, em razdo da dindmica socioeconémica do Pais e de estudos técnicos sobre o tema,
atendido o disposto no paragrafo Unico do art. 6°.
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8§ 70 Os atuais beneficiarios dos programas a que se refere o paragrafo Gnico do art. 1°,
a medida que passarem a receber os beneficios do Programa Bolsa Familia, deixardo de receber os
beneficios daqueles programas.

§ 80 Considera-se beneficio varidvel de carater extraordinario a parcela do valor dos
beneficios em manutencdo das familias beneficiarias dos Programas Bolsa Escola, Bolsa
Alimentacdo, PNAA e Auxilio-Gas que, na data de ingresso dessas familias no Programa Bolsa
Familia, exceda o limite maximo fixado neste artigo.

8 90 O beneficio a que se refere o § 8o serda mantido até a cessagdo das condigfes de
elegibilidade de cada um dos beneficiarios que Ilhe deram origem.

§ 10. O Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia podera
excepcionalizar o cumprimento dos critérios de que trata 0 § 20, nos casos de calamidade publica ou
de situagdo de emergéncia reconhecidos pelo Governo Federal, para fins de concesséo do beneficio
bésico em carater temporario, respeitados os limites orcamentérios e financeiros.

§ 11. Os beneficios a que se referem os incisos | e Il do caput serdo pagos,
mensalmente, por meio de cartdo magnético bancario, fornecido pela Caixa Econémica Federal, com
a respectiva identificacdo do responsavel mediante o Nimero de Identificagdo Social - NIS, de uso do
Governo Federal.

§ 12. Os beneficios poderdo, também, ser pagos por meio de contas especiais de
deposito a vista, nos termos de resolu¢es adotadas pelo Banco Central do Brasil.

§ 11. Os beneficios a que se referem os incisos |, Il e lll do caput deste artigo serao
pagos, mensalmente, por meio de cartdo magnético bancario fornecido pela Caixa Econbémica
Federal, com a respectiva identificacdo do responsavel mediante o Nimero de Identificagdo Social -
NIS, de uso do Governo Federal. (Redacédo dada pela Medida Proviséria n°® 411, de 2007)

§ 12. Os beneficios poderdo ser pagos por meio das seguintes modalidades de contas,
nos termos de resolucdes adotadas pelo Banco Central do Brasil: (Redacdo dada pela Medida
Proviséria n® 411, de 2007)

| - contas-correntes de depésito a vista; (Incluido pela Medida Proviséria n° 411, de
2007)

Il - contas especiais de depdsito a vista; (Incluido pela Medida Proviséria n°® 411, de
2007)

Il - contas contabeis; e (Incluido pela Medida Proviséria n° 411, de 2007)

IV - outras espécies de contas que venham a ser criadas. (Incluido pela Medida
Proviséria n® 411, de 2007)

§ 11. Os beneficios a que se referem os incisos |, Il e Il do caput deste artigo serdo
pagos, mensalmente, por meio de cartdo magnético bancario fornecido pela Caixa Econdmica
Federal, com a respectiva identificacdo do responsavel, mediante o Niumero de Identificacdo Social -
NIS, de uso do Governo Federal. (Redacao dada pela Lei n® 11.692, de 2008)

8§ 11. Os beneficios financeiros previstos nos inciso I, Il, Il e IV do caput serdo pagos,
mensalmente, por meio de cartdo magnético bancério fornecido pela Caixa Econdmica Federal com a
identificacdo do responsavel, mediante o Numero de Identificagdo Social - NIS, de uso do Governo
federal. (Redacgédo dada pela Medida Provisoéria n°® 570, de 2012)

§ 11. Os beneficios financeiros previstos nos incisos I, Il, Il e IV do caput serdo pagos,
mensalmente, por meio de cartdo magnético bancario fornecido pela Caixa Econdmica Federal com a
identificacdo do responsavel, mediante o Nimero de Identificagdo Social - NIS, de uso do Governo
Federal. (Redacéo dada pela Lein® 12.722, de 2012)

§ 12. Os beneficios poderéo ser pagos por meio das seguintes modalidades de contas,
nos termos de resolu¢cdes adotadas pelo Banco Central do Brasil: (Redacdo dada pela Lei n® 11.692,
de 2008)

| — contas-correntes de depésito a vista; (Incluido pela Lei n® 11.692, de 2008)
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Il - contas especiais de depdésito a vista; (Incluido pela Lei n® 11.692, de 2008)
Il - contas contabeis; e (Incluido pela Lei n® 11.692, de 2008)

IV - outras espécies de contas que venham a ser criadas. (Incluido pela Lei n® 11.692,
de 2008)

8 13. No caso de créditos de beneficios disponibilizados indevidamente ou com
prescricdo do prazo de movimentagdo definido em regulamento, os créditos reverterao
automaticamente ao Programa Bolsa Familia.

8§ 14. O pagamento dos beneficios previstos nesta Lei sera feito preferencialmente a
mulher, na forma do regulamento.

§ 15. O beneficio para superacdo da extrema pobreza na primeira infancia
correspondera ao valor necessario para que a soma da renda familiar mensal e dos beneficios
financeiros supere o valor de R$ 70,00 (setenta reais) per capita, e serd calculado por faixas de
renda. (Incluido pela Medida Proviséria n® 570, de 2012)

§ 15. O beneficio para superacdo da extrema pobreza na primeira infancia
corresponderd ao valor necesséario para que a soma da renda familiar mensal e dos beneficios
financeiros supere o valor de R$ 70,00 (setenta reais) per capita e sera calculado por faixas de renda.
(Incluido pela Lei n® 12.722, de 2012)

§ 15. O beneficio para superacao da extrema pobreza correspondera ao valor necessario
para que a soma da renda familiar mensal e dos beneficios financeiros supere o valor de R$ 70,00
(setenta reais) per capita. (Redacao dada pela Medida Provisdria n° 590, de 2012)

§ 15. O beneficio para superagdo da extrema pobreza correspondera ao valor necessario
para que a soma da renda familiar mensal e dos beneficios financeiros supere o valor de R$ 70,00
(setenta reais) per capita. (Redacéo dada pela Lei n® 12.817, de 2013)

§ 16. Cabera ao Poder Executivo: (Incluido pela Medida Proviséria n° 570, de 2012)

| - definir as faixas de renda familiar per capita e os respectivos valores a serem pagos a titulo
de beneficio para superacao da extrema pobreza na primeira infancia, conforme previsto no § 15; e
(Incluido pela Medida Proviséria n® 570, de 2012)

Il - ajustar, de acordo com critério a ser estabelecido em ato especifico, o valor definido para
a renda familiar per capita, para fins do pagamento do beneficio para superagdo da extrema pobreza
na primeira infancia. (Incluido pela Medida Provisoria n° 570, de 2012)

§ 16. Cabera ao Poder Executivo: (Incluido pela Lei n® 12.722, de 2012)

| - definir as faixas de renda familiar per capita e os respectivos valores a serem pagos a titulo
de beneficio para superacédo da extrema pobreza na primeira infancia, conforme previsto no § 15; e
(Incluido pela Lei n° 12.722, de 2012)

Il - ajustar, de acordo com critério a ser estabelecido em ato especifico, o valor definido para
a renda familiar per capita, para fins do pagamento do beneficio para superacéo da extrema pobreza
na primeira infancia. (Incluido pela Lei n® 12.722, de 2012)

§ 16. Caberd ao Poder Executivo ajustar, de acordo com critério a ser estabelecido em ato
especifico, o valor definido para a renda familiar per capita, para fins do pagamento do beneficio para
superacao da extrema pobreza. (Redacdo dada pela Medida Proviséria n® 590, de 2012)

§ 16. Cabera ao Poder Executivo ajustar, de acordo com critério a ser estabelecido em ato
especifico, o valor definido para a renda familiar per capita, para fins do pagamento do beneficio para
superacao da extrema pobreza. (Redacgéo dada pela Lei n® 12.817, de 2013)
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| - (revogado); (Incluido pela Lei n® 12.817, de 2013)
Il - (revogado). (Incluido pela Lei n°® 12.817, de 2013)

§ 17. Os beneficiarios com idade a partir de 14 (quatorze) anos e 0s mencionados ho inciso
Il do caput deste artigo poderdo ter acesso a programas e cursos de educacdo e qualificacdo
profissionais.(Incluido pela Lei n® 12.817, de 2013)

Art. 2°-A. A partir de 1° de marco de 2013, o beneficio previsto no inciso 1V do caput do art. 2°
sera estendido, independentemente da observancia da alinea "a", as familias beneficiarias que
apresentem soma da renda familiar mensal e dos beneficios financeiros previstos nos incisos | a Ill do
caput do art. 2° igual ou inferior a R$ 70,00 (setenta reais) per capita. (Incluido pela Medida
Proviséria n® 607, de 2013)  (Vigéncia encerrada)

Art. 20-A. A partir de 1o de marco de 2013, o beneficio previsto no inciso IV do caput do art.
20 sera estendido, independentemente do disposto na alinea a desse inciso, as familias beneficiarias
que apresentem soma da renda familiar mensal e dos beneficios financeiros previstos nos incisos | a
Ill do caput do art. 20, igual ou inferior a R$ 70,00 (setenta reais) per capita. (Incluido pela Lei n°®
12.817, de 2013)

Art. 30 A concessdo dos beneficios dependera do cumprimento, no que couber, de
condicionalidades relativas ao exame pré-natal, ao acompanhamento nutricional, ao
acompanhamento de saulde, a frequéncia escolar de 85% (oitenta e cinco por cento) em
estabelecimento de ensino regular, sem prejuizo de outras previstas em regulamento.

Paragrafo Unico. O acompanhamento da freqiiéncia escolar relacionada ao beneficio
previsto no inciso lll do art. 20 considerara setenta e cinco por cento de freqiiéncia, em conformidade
com o previsto no inciso VI do art. 24 da Lei no 9.394, de 20 de dezembro de 1996. (Incluido pela
Medida Provisoria n® 411, de 2007)

Paragrafo Unico. O acompanhamento da freqiiéncia escolar relacionada ao beneficio
previsto no inciso Ill do caput do art. 20 desta Lei considerard 75% (setenta e cinco por cento) de
freqiiéncia, em conformidade com o previsto no inciso VI do caput do art. 24 da Lei no 9.394, de 20
de dezembro de 1996. (Incluido pela Lei n®11.692, de 2008)

Art. 40 Fica criado, como 6rgdo de assessoramento imediato do Presidente da
Republica, o Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia, com a finalidade de
formular e integrar politicas publicas, definir diretrizes, normas e procedimentos sobre o
desenvolvimento e implementagdo do Programa Bolsa Familia, bem como apoiar iniciativas para
instituicdo de politicas publicas sociais visando promover a emancipacao das familias beneficiadas
pelo Programa nas esferas federal, estadual, do Distrito Federal e municipal, tendo as competéncias,
composicao e funcionamento estabelecidos em ato do Poder Executivo.

Art. 50 O Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia contara com uma
Secretaria-Executiva, com a finalidade de coordenar, supervisionar, controlar e avaliar a
operacionalizacdo do Programa, compreendendo o cadastramento U(nico, a supervisdo do
cumprimento das condicionalidades, o estabelecimento de sistema de monitoramento, avalia¢éo,
gestdo orcamentéaria e financeira, a definicdo das formas de participacdo e controle social e a
interlocugdo com as respectivas instancias, bem como a articulagdo entre o Programa e as politicas
publicas sociais de iniciativa dos governos federal, estadual, do Distrito Federal e municipal.

Art. 60 As despesas do Programa Bolsa Familia correrdo a conta das dotag6es alocadas
nos programas federais de transferéncia de renda e no Cadastramento Unico a que se refere o
paragrafo Unico do art. 1° , bem como de outras dotacdes do Orcamento da Seguridade Social da
Unido que vierem a ser consignadas ao Programa.

Paragrafo Unico. O Poder Executivo devera compatibilizar a quantidade de beneficiarios
do Programa Bolsa Familia com as dota¢c@es orcamentarias existentes.
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Paragrafo unico. O Poder Executivo devera compatibilizar a quantidade de beneficiarios
e de beneficios financeiros especificos do Programa Bolsa Familia com as dotagbes orgamentarias
existentes. (Redacédo dada pela Medida Provisdria n® 590, de 2012)

Paragrafo Unico. O Poder Executivo devera compatibilizar a quantidade de beneficiarios e de
beneficios financeiros especificos do Programa Bolsa Familia com as dotacBes Orcamentarias
existentes.(Redacédo dada pela Lei n® 12.817, de 2013)

Art. 70 Compete a Secretaria-Executiva do Programa Bolsa Familia promover os atos
administrativos e de gestdo necessarios a execucdo orcamentaria e financeira dos recursos
originalmente destinados aos programas federais de transferéncia de renda e ao Cadastramento
Unico mencionados no paragrafo Gnico do art. 1° .

§ 1o Excepcionalmente, no exercicio de 2003, os atos administrativos e de gestao
necessarios a execucdo orcamentaria e financeira, em carater obrigatério, para pagamento dos
beneficios e dos servigos prestados pelo agente operador e, em carater facultativo, para o
gerenciamento do Programa Bolsa Familia, serdo realizados pelos Ministérios da Educacédo, da
Saude, de Minas e Energia e pelo Gabinete do Ministro Extraordinario de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome, observada orientacdo emanada da Secretaria-Executiva do Programa Bolsa
Familia quanto aos beneficiarios e respectivos beneficios.

8 20 No exercicio de 2003, as despesas relacionadas a execucdo dos Programas Bolsa
Escola, Bolsa Alimentacdo, PNAA e Auxilio-Gas continuardo a ser executadas orgamentaria e
financeiramente pelos respectivos Ministérios e 6rgaos responsaveis.

8§ 30 No exercicio de 2004, as dotacdes relativas aos programas federais de
transferéncia de renda e ao Cadastramento Unico, referidos no paragrafo Gnico do art. 1° , serdo
descentralizadas para o 6rgéo responsavel pela execuc¢éo do Programa Bolsa Familia.

Art. 80 A execucdo e a gestdo do Programa Bolsa Familia sdo publicas e
governamentais e dar-se-8o de forma descentralizada, por meio da conjugacéo de esforgos entre os
entes federados, observada a intersetorialidade, a participacdo comunitaria e o controle social.

§ 10 A execucdo e a gestdo descentralizadas referidas no caput serdo implementadas
mediante ades&o voluntaria dos Estados, Distrito Federal e Municipios ao Programa Bolsa Familia.
(Incluido pela Medida Proviséria n° 462, de 2009)

§ 20 Fica instituido o indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia - IGD,
para utilizacdo em ambito estadual, distrital e municipal, cujos parametros seréo regulamentados pelo
Poder Executivo, e destinado a: (Incluido pela Medida Proviséria n°® 462, de 2009)

| - medir os resultados da gestdo descentralizada, com base na atuacdo do gestor estadual,
distrital ou municipal na execucao dos procedimentos de cadastramento, na gestdo de beneficios e
de condicionalidades, na articulacéo intersetorial, na implementacéo das acdes de desenvolvimento
das familias beneficiarias e no acompanhamento e execucdo de procedimentos de controle; (Incluido
pela Medida Proviséria n® 462, de 2009)

Il - incentivar a obtencédo de resultados qualitativos na gestao estadual, distrital e municipal do
Programa; e (Incluido pela Medida Provisoria n° 462, de 2009)

Il - calcular o montante de recursos a ser transferido aos entes federados a titulo de apoio
financeiro. (Incluido pela Medida Proviséria n® 462, de 2009)

§ 30 A Unido transferira, obrigatoriamente, aos entes federados que aderirem ao Programa
Bolsa Familia recursos para apoio financeiro as acdes de gestdo e execucdo descentralizada do
Programa, desde que alcancem indices minimos no IGD. (Incluido pela Medida Proviséria n° 462, de
2009)

§ 40 Para a execucdo do previsto neste artigo, o Poder Executivo Federal regulamentara:
(Incluido pela Medida Proviséria n® 462, de 2009)



129

| - os procedimentos e as condi¢cdes necessarias para adesdo ao Programa Bolsa Familia,
incluindo as obrigacdes dos entes respectivos; (Incluido pela Medida Provisoéria n® 462, de 2009)

Il - os instrumentos, parametros e procedimentos de avaliacdo de resultados e da qualidade
de gestdo em ambito estadual, distrital e municipal; e (Incluido pela Medida Proviséria n° 462, de
2009)

Il - os procedimentos e instrumentos de controle e acompanhamento da execucao do
Programa Bolsa Familia pelos entes federados. (Incluido pela Medida Provisoria n° 462, de 2009)

8 50 Os resultados alcancados pelo ente federado na gestdo do Programa Bolsa Familia,
aferidos na forma do § 20, inciso |, serdo considerados como prestacdo de contas dos recursos
transferidos. (Incluido pela Medida Proviséria n® 462, de 2009)

§ 60 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios submeterdo suas prestacdes de contas
as respectivas instancias de controle social, previstas no art. 90, e em caso de nédo aprovagdo, 0s
recursos financeiros transferidos na forma do § 30 deverdo ser restituidos pelo ente federado ao
respectivo Fundo de Assisténcia Social, na forma regulamentada pelo Poder Executivo Federal.
(Incluido pela Medida Proviséria n® 462, de 2009)

§ 70 O montante total dos recursos de que trata o § 30 ndo podera exceder a trés por cento
da previsdo or¢camentaria total relativa ao pagamento de beneficios do Programa Bolsa Familia,
devendo o Poder Executivo fixar os limites e os par@metros minimos para a transferéncia de recursos
para cada ente federado.(Incluido pela Medida Proviséria n® 462, de 2009)

§ 10 A execucgdo e a gestdo descentralizadas referidas no caput serdo implementadas
mediante adesdo voluntaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ao Programa Bolsa
Familia. (Incluido pela Lei n° 12.058, de 2009)

§ 20 Fica instituido o indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia - IGD,
para utilizacdo em ambito estadual, distrital e municipal, cujos parametros seréo regulamentados pelo
Poder Executivo, e destinado a: (Incluido pela Lei n® 12.058, de 2009)

| - medir os resultados da gestdo descentralizada, com base na atuag¢édo do gestor estadual,
distrital ou municipal na execucao dos procedimentos de cadastramento, na gestdo de beneficios e
de condicionalidades, na articulacéo intersetorial, na implementacéo das acdes de desenvolvimento
das familias beneficiarias e no acompanhamento e execucgédo de procedimentos de controle; (Incluido
pela Lei n° 12.058, de 2009)

Il - incentivar a obtencdo de resultados qualitativos na gestdo estadual, distrital e municipal do
Programa; e (Incluido pela Lei n® 12.058, de 2009)

Il - calcular o0 montante de recursos a ser transferido aos entes federados a titulo de apoio
financeiro. (Incluido pela Lei n°® 12.058, de 2009)

§ 30 A Unido transferira, obrigatoriamente, aos entes federados que aderirem ao Programa
Bolsa Familia recursos para apoio financeiro as acbes de gestdo e execucao descentralizada do
Programa, desde que alcancem indices minimos no IGD. (Incluido pela Lei n® 12.058, de 2009)

§ 40 Para a execugdo do previsto neste artigo, o Poder Executivo Federal regulamentara:
(Incluido pela Lei n° 12.058, de 2009)

| - os procedimentos e as condigfes necessarias para adesdo ao Programa Bolsa Familia,
incluindo as obrigacdes dos entes respectivos; (Incluido pela Lei n° 12.058, de 2009)

Il - os instrumentos, parametros e procedimentos de avaliacdo de resultados e da qualidade
de gestao em ambito estadual, distrital e municipal; e (Incluido pela Lei n® 12.058, de 2009)

Il - os procedimentos e instrumentos de controle e acompanhamento da execucdo do
Programa Bolsa Familia pelos entes federados. (Incluido pela Lei n°® 12.058, de 2009)
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8 50 Os resultados alcancados pelo ente federado na gestdo do Programa Bolsa Familia,
aferidos na forma do inciso | do § 20 serdo considerados como prestacdo de contas dos recursos
transferidos. (Incluido pela Lei n® 12.058, de 2009)

§ 60 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios submeterdo suas prestagdes de contas
as respectivas instancias de controle social, previstas no art. 90, e, em caso de ndo aprovacdo, 0s
recursos financeiros transferidos na forma do § 30 deverdo ser restituidos pelo ente federado ao
respectivo Fundo de Assisténcia Social, na forma regulamentada pelo Poder Executivo Federal.
(Incluido pela Lei n°® 12.058, de 2009)

§ 70 O montante total dos recursos de que trata o § 30 ndo podera exceder a 3% (trés por
cento) da previsdo orgcamentaria total relativa ao pagamento de beneficios do Programa Bolsa
Familia, devendo o Poder Executivo fixar os limites e os pardmetros minimos para a transferéncia de
recursos para cada ente federado. (Incluido pela Lei n° 12.058, de 2009)

Art. 90 O controle e a participacdo social do Programa Bolsa Familia serdo realizados,
em ambito local, por um conselho ou por um comité instalado pelo Poder Publico municipal, na forma
do regulamento.

Paragrafo Unico. A fungcdo dos membros do comité ou do conselho a que se refere o
caput € considerada servigco publico relevante e ndo sera de nenhuma forma remunerada.

Art. 10. O art. 5° da Lei n° 10.689, de 13 de junho de 2003, passa a vigorar com a
seguinte alteragao:

"Art. 5° As despesas com o Programa Nacional de Acesso a Alimentacao correrdo a
conta das dotagBes or¢camentérias consignadas na Lei Orcamentaria Anual, inclusive oriundas do
Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, instituido pelo art. 79 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias." (NR)

Art. 11. Ficam vedadas as concessdes de novos beneficios no ambito de cada um dos
programas a que se refere o paragrafo Unico do art. 1° .

Paragrafo Unico. A validade dos beneficios concedidos no &mbito do Programa Nacional
de Acesso a Alimentacdo - PNAA - "Cartdo Alimentacdo" encerra-se em 31 de dezembro de 2011.
(Incluido pela Lei n® 12.512, de 2011)

Art. 12. Fica atribuida a Caixa Econdmica Federal a funcdo de Agente Operador do
Programa Bolsa Familia, mediante remuneragédo e condicbes a serem pactuadas com o Governo
Federal, obedecidas as formalidades legais.

Art. 13. Sera de acesso publico a relagdo dos beneficiarios e dos respectivos beneficios
do Programa a que se refere o caput do art. 1° .

Paragrafo Unico. A relagédo a que se refere o caput terd divulgacdo em meios eletrdnicos
de acesso publico e em outros meios previstos em regulamento.

Art. 14. A autoridade responséavel pela organizacdo e manutencdo do cadastro referido
no art. 1° que inserir ou fizer inserir dados ou informacdes falsas ou diversas das que deveriam ser
inscritas, com o fim de alterar a verdade sobre o fato, ou contribuir para a entrega do beneficio a
pessoa diversa do beneficiario final, sera responsabilizada civil, penal e administrativamente.

8§ 1o Sem prejuizo da sancéo penal, o beneficiario que dolosamente utilizar o beneficio
sera obrigado a efetuar o ressarcimento da importancia recebida, em prazo a ser estabelecido pelo
Poder Executivo, acrescida de juros equivalentes a taxa referencial do Sistema Especial de
Liquidacdo e Custddia - SELIC, e de 1% (um por cento) ao més, calculados a partir da data do
recebimento.

§ 20 Ao servidor publico ou agente de entidade conveniada ou contratada que concorra
para a conduta ilicita prevista neste artigo aplica-se, nas condigbes a serem estabelecidas em
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regulamento e sem prejuizo das sancdes penais e administrativas cabiveis, multa nunca inferior ao
dobro dos rendimentos ilegalmente pagos, atualizada, anualmente, até seu pagamento, pela variacéo
acumulada do indice de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, divulgado pela Fundacg&o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica.

Art. 14. Sem prejuizo das responsabilidades civil, penal e administrativa, o servidor publico ou
0 agente da entidade conveniada ou contratada responsavel pela organizacdo e manutencdo do
cadastro de que trata o art. 1° sera responsabilizado quando, dolosamente: (Redacdo dada pela Lei
n®12.512, de 2011)

| - inserir ou fizer inserir dados ou informagdes falsas ou diversas das que deveriam ser
inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal - Cadunico; ou  (Incluido
pela Lei n°® 12.512, de 2011)

Il - contribuir para que pessoa diversa do beneficiario final receba o beneficio. (Incluido
pela Lein®12.512, de 2011)

§ 1° (Revogado). (Redacéo dada pela Lein®12.512, de 2011)

§ 2° O servidor publico ou agente da entidade contratada que cometer qualquer das infracfes
de que trata o caput fica obrigado a ressarcir integralmente o dano, aplicando-se-lhe multa nunca
inferior ao dobro e superior ao quadruplo da quantia paga indevidamente. (Redacdo dada pela Lei
n®12.512, de 2011)

Art. 14-A. Sem prejuizo da sancdo penal, ser4 obrigado a efetuar o ressarcimento da
importancia recebida o beneficiario que dolosamente tenha prestado informacdes falsas ou utilizado
qualquer outro meio ilicito, a fim de indevidamente ingressar ou se manter como beneficiario do
Programa Bolsa Familia.  (Incluido pela Lei n® 12.512, de 2011)

§ 1° O valor apurado para o ressarcimento previsto no caput sera atualizado pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, divulgado pela Fundacéo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica.  (Incluido pela Lei n® 12.512, de 2011)

§ 2° Apurado o valor a ser ressarcido, mediante processo administrativo, e ndo tendo sido
pago pelo beneficiario, ao débito serdo aplicados os procedimentos de cobranca dos créditos da
Unido, na forma da legislacdo de regéncia.  (Incluido pela Lei n°® 12.512, de 2011)

Art. 15. Fica criado no Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia um
cargo, codigo DAS 101.6, de Secretario-Executivo do Programa Bolsa Familia.

Art. 16. Na gestéo do Programa Bolsa Familia, aplicarse-a, no que couber, a legislagédo
mencionada no paragrafo Unico do art. 1°, observadas as diretrizes do Programa.

Art. 17. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.
Brasilia, 9 de janeiro de 2004; 183° da Independéncia e 116° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
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ANEXO B - Regulamentacdo Programa Bolsa Familia (Decreto 5.209/2004)

DECRETO N° 5.209 DE 17 DE SETEMBRO DE 2004
Regulamenta a Lei no 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que cria o Programa Bolsa Familia, e
da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicéo que lhe confere o art. 84, incisos IV e
VI, alinea "a", da Constituigéo, e tendo em vista o disposto na Lei no 10.836, de 9 de janeiro de 2004,

DECRETA:

Art. 10 O Programa Bolsa Familia, criado pela Lei no 10.836, de 9 de janeiro de 2004, sera
regido por este Decreto e pelas disposicbes complementares que venham a ser estabelecidas pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Art. 20 Cabe ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome coordenar, gerir e
operacionalizar o Programa Bolsa Familia e, em especial, executar as seguintes atividades: (Redacao
dada pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

| - realizar a gestdo dos beneficios do Programa Bolsa Familia; (Incluido pelo Decreto n°
7.332, de 2010)

Il - supervisionar o cumprimento das condicionalidades e promover a oferta dos programas
complementares, em articulagdo com os Ministérios setoriais e demais entes federados; (Incluido
pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Il - acompanhar e fiscalizar a execug¢éo do Programa Bolsa Familia, podendo utilizar-se, para
tanto, de mecanismos intersetoriais; (Incluido pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)

IV - disciplinar, coordenar e implementar as ac6es de apoio financeiro a qualidade da gestao
e da execucdo descentralizada do Programa Bolsa Familia; e (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de
2010)

V - coordenar, gerir e operacionalizar o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal. (Incluido pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)

CAPITULO |

DAS DISPOSICOES PRELIMINARES

Secéao |

Da Finalidade do Programa Bolsa Familia

Art. 30 O Programa Bolsa Familia tem por finalidade a unificagdo dos procedimentos de
gestdo e execucdo das acoes de transferéncia de renda do Governo Federal e do Cadastramento
Unico do Governo Federal, instituido pelo Decreto no 3.877, de 24 de julho de 2001.

§ 1o Os programas de transferéncia de renda cujos procedimentos de gestdo e execugéo
foram unificados pelo Programa Bolsa Familia, doravante intitulados Programas Remanescentes, nos

termos da Lei no 10.836, de 9 de janeiro de 2004, séo:

| - Programa Nacional de Renda Minima vinculada a educacédo — "Bolsa Escola", instituido
pela Lei no 10.219, de 11 de abril de 2001,

Il - Programa Nacional de Acesso a Alimentagcao — PNAA — "Cartdo Alimentacao”, criado pela
Lei no 10.689, de 13 de junho de 2003;
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Il - Programa Nacional de Renda Minima vinculado a saude — "Bolsa Alimentac&o", instituido
pela Medida Proviséria no 2.206-1, de 6 de setembro de 2001; e

IV - (Revogado pelo Decreto n° 6.392, de 2008)

§ 20 Aplicam-se aos Programas Remanescentes as atribui¢es referidas no art. 20 deste
Decreto, cabendo ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome disciplinar os
procedimentos necessarios a gestéo unificada desses programas.

Art. 40 Os objetivos basicos do Programa Bolsa Familia, em relacéo aos seus beneficiarios,
sem prejuizo de outros que venham a ser fixados pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, séo:

| - promover o acesso a rede de servicos publicos, em especial, de salude, educacéo e
assisténcia social;

Il - combater a fome e promover a seguranca alimentar e nutricional;

Il - estimular a emancipacdo sustentada das familias que vivem em situacdo de pobreza e
extrema pobreza;

IV - combater a pobreza; e

V - promover a intersetorialidade, a complementaridade e a sinergia das a¢des sociais do
Poder Publico.

Secéo Il

Do Conselho Gestor do Programa Bolsa Familia

Art. 50 O Conselho Gestor do Programa Bolsa Familia - CGPBF, 6rgdo colegiado de carater
deliberativo, vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, previsto pelo art.
40 da Lei no 10.836, de 2004, e na Lei no 10.869, de 13 de maio de 2004, tem por finalidade formular
e integrar politicas publicas, definir diretrizes, normas e procedimentos sobre o desenvolvimento e
implementacdo do Programa Bolsa Familia, bem como apoiar iniciativas para instituicdo de politicas
publicas sociais visando promover a emancipa¢do das familias beneficiadas pelo Programa nas
esferas federal, estadual, do Distrito Federal e municipal.

Art. 60 O CGPBF sera composto pelos titulares dos seguintes 6rgdos e entidade:

| - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, que o presidird;

Il - Ministério da Educacéo;

Il - Ministério da Saude;

IV - Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao;

V - Ministério da Fazenda;

VI - Casa Civil da Presidéncia da Republica; e

VII - Caixa Econbmica Federal.

Paragrafo Unico. O Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
podera convidar a participar das reunifes representantes de 6rgdos das administracdes federal,

estadual, do Distrito Federal e municipal, de entidades privadas, inclusive organizacbes nao-
governamentais, de acordo com a pauta da reuniao.
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Art. 70 Fica criado o Comité Executivo do CGPBF, integrado por representante do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, que o coordenara, e por representantes dos demais
orgéos e entidade a que se refere o art. 60, com a finalidade de implementar e acompanhar as
decisbes do CGPBF.

Paragrafo Unico. Os representantes referidos no caput e seus respectivos suplentes serdo
indicados pelos titulares dos respectivos érgaos e entidade representados e designados pelo Ministro
de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Art. 80 O CGPBF podera instituir grupos de trabalho, em carater temporario, para analisar
matérias sob sua apreciagdo e propor medidas especificas necessarias a implementacédo de suas
decis0es.

Art. 90 Ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome cabera prover apoio
técnico-administrativo e os meios necessarios a execucao dos trabalhos do CGPBF e seus grupos de
trabalhos.

Art.10. A participagdo no CGPBF sera considerada prestacdo de servigco relevante e nao
remunerada.

Paragrafo Unico. N&o sera remunerada a participacdo no Comité Executivo e nos grupos de
trabalho referidos no art. 70 e 80, respectivamente.

Secéo Il

Das Competéncias e das Responsabilidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios
na Execuc¢édo do Programa Bolsa Familia

Art.11. A execugdo e gestdo do Programa Bolsa Familia dar-se-a de forma descentralizada,
por meio da conjugacdo de esforcos entre os entes federados, observada a intersetorialidade, a
participagdo comunitaria e o controle social.

§ 1o Os entes federados poderdo aderir ao Programa Bolsa Familia, observados os critérios,
condi¢des e procedimentos estabelecidos pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, por meio de termo especifico, com os seguintes efeitos: (Redacao dada pelo Decreto n°® 7.332,
de 2010)

| - fixacdo de suas competéncias e responsabilidades na gestdo e na execuc¢do do Programa
Bolsa Familia; e (Incluido pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)

Il - possibilidade de recebimento de recursos do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome para apoiar a gestao do Programa Bolsa Familia. (Incluido pelo Decreto n°® 7.332,
de 2010)

§ 20 As ades0es e os convénios firmados entre os entes federados e a Unido no a&mbito dos
programas remanescentes, que se encontrarem em vigor na data de publicacdo deste Decreto, terdo
validade até 31 de dezembro de 2005.

8§ 30 Sé&o condicdes para a adesdo ao Programa Bolsa Familia, sem prejuizo de outras que
venham a ser fixadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome: (Incluido pelo
Decreto n°® 7.332, de 2010)

| - existéncia formal e o pleno funcionamento de instancia de controle social na respectiva
esfera federativa, na forma definida no art. 29; e (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Il - indicacdo de gestor municipal do Programa Bolsa Familia e, no caso dos Estados e do
Distrito Federal, do coordenador do Programa. (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)
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8 40 O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome fixarA os demais
procedimentos a serem observados pelos Estados, Municipios e Distrito Federal para aderir ao
Programa Bolsa Familia. (Incluido pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)

Art. 11-A. O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome disciplinara os
mecanismos de funcionamento do indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia -
IGD, previsto no § 20 do art. 80 da Lei no 10.836, de 2004, como instrumento de promocao e
fortalecimento da gestdo intersetorial do Programa Bolsa Familia, nas seguintes modalidades:
(Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

| - indice de Gest&o Descentralizada dos Municipios - IGD-M, a ser aplicado aos Municipios e
ao Distrito Federal; e (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Il - indice de Gest&o Descentralizada Estadual - IGD-E, a ser aplicado aos Estados. (Incluido
pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)

§ 1o O valor do indice obtido pelo ente federado, na periodicidade e sistematica fixadas pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome: (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

| - indicara os resultados alcangados na gestdo do Programa Bolsa Familia em sua esfera; e
(Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Il - determinard o montante de recursos a ser regularmente transferido pelo Governo Federal
ao ente federado que tenha aderido ao Programa Bolsa Familia, para apoio financeiro as ac¢des de
gestdo e execucdo descentralizada, atendidas as referéncias minimas fixadas pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. (Incluido pelo Decreto n® 7.332, de 2010)

§ 20 Os resultados alcancados pelo ente federado na gestdo do Programa Bolsa Familia,
aferidos na forma do inciso | do § 20 do art. 80 da Lei no 10.836, de 2004, serdo considerados como
prestacao de contas dos recursos transferidos. (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

§ 30 O montante total dos recursos ndo podera exceder a previsdo de recursos para apoio a
gestdo divulgada anualmente pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome para os
entes federados, observados os limites fixados de acordo com o 8 70 do art. 8o da Lei no 10.836, de
2004. (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

8§ 40 Para fins de célculo do IGD-E, poderdo ser considerados dados relativos a gestao
descentralizada dos respectivos Municipios, sem prejuizo de outros critérios, na forma definida em
ato do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. (Incluido pelo Decreto n°® 7.332, de
2010)

§ 50 Os repasses dos recursos para apoio financeiro as acdes de gestdo e execugéo
descentralizada do Programa Bolsa Familia previstos no § 3o do art. 8o da Lei no 10.836, de 2004,
serdo realizados diretamente do Fundo Nacional de Assisténcia Social aos Fundos de Assisténcia
Social dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

§ 60 Para fins de fortalecimento das instancias de controle social dos entes federados, pelo
menos trés por cento dos recursos transferidos para apoio financeiro as acfes de gestdo e execucao
descentralizada do Programa Bolsa Familia serdo destinados a atividades de apoio técnico e
operacional ao respectivo colegiado, na forma fixada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome.

Art. 11-B. O IGD medira a qualidade da gestédo descentralizada do Programa Bolsa Familia,
em conformidade com o disposto no inciso | do 8 20 do art. 80 da Lei no 10.836, de 2004,
considerando as seguintes variaveis, entre outras fixadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome: (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

| - integridade e atualizacdo das informacdes do Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal; e (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)
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Il - envio das informagBes sobre 0 acompanhamento do cumprimento das condicionalidades
nas areas de saude e educacdo pelos beneficidrios do Programa Bolsa Familia. (Incluido pelo
Decreto n° 7.332, de 2010)

Art. 11-C. Os recursos de que trata o § 3° do art. 8° da Lei n° 10.836, de 2004, deverao ser
aplicados nas acfes de gestédo e execucdo descentralizada do Programa Bolsa Familia, em especial
nas seguintes atividades: (Redacéo dada pelo Decreto n° 7.852, de 2012)

| - gestdo de condicionalidades, realizada de forma intersetorial, compreendendo as
atividades necessarias para o registro, sistematizacdo e andlise das informacg@es relacionadas a
frequéncia escolar, a agenda de salde e a outras agBes que venham a ser fixadas como
condicionalidades do Programa Bolsa Familia; (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Il - gestao de beneficios; (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Il - acompanhamento das familias beneficiarias, em especial daquelas em situacdo de maior
vulnerabilidade social, realizada de forma articulada entre as areas de assisténcia social, saude e
educacéo; (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

IV - identificacdo e cadastramento de novas familias, atualizacéo e revisdo dos dados do
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal referentes aos cidadaos residentes no
territério do ente federado; (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

V - articulacdo intersetorial para o planejamento, implementacdo e avaliagdo de acbes
voltadas & ampliacéo do acesso das familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia aos servicos
publicos, em especial os de salde, educagédo e acompanhamento familiar realizado pela assisténcia
social; (Redacgéo dada pelo Decreto n° 7.852, de 2012

VI - atividades relacionadas ao acompanhamento e a fiscalizacdo do Programa Bolsa
Familia, inclusive aquelas requisitadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome;
(Redacéo dada pelo Decreto n° 7.852, de 2012

VII - gestdo articulada e integrada com os beneficios e servicos socioassistenciais previstos
na Lei no 8.742, de 1993; (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

VIIl - apoio técnico e operacional as instancias de controle social dos entes federados,
conforme § 60 do art. 11-A; e (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

IX - outras atividades a serem estabelecidas pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. (Incluido pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)

Art. 11-D. O planejamento da aplicacdo de recursos para apoio financeiro as agfes de
gestdo e execucdo descentralizada do Programa Bolsa Familia sera realizado pelo seu gestor, nas
respectivas esferas de governo, na forma prevista pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Paragrafo Unico. O planejamento de que trata o caput devera considerar a intersetorialidade
das areas de assisténcia social, salde e educacdo, entre outras, além de integrar os Planos de
Assisténcia Social de que trata o inciso Ill do art. 30 da Lei 8.742, de 1993, na forma a ser definida
em ato do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. (Incluido pelo Decreto n°® 7.332,
de 2010)

Art. 11-E. A aplicagdo dos recursos para apoio financeiro as acdes de gestdo e execugdo
descentralizada do Programa Bolsa Familia transferidos aos entes federados devera integrar as
prestacdes de contas anuais dos Fundos de Assisténcia Social dos Estados, Municipios e Distrito
Federal, em item especifico. (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Art. 11-F. A prestacéo das contas da aplicacéo dos recursos para apoio financeiro as acdes
de gestdo e execucao descentralizada do Programa Bolsa Familia, nos termos do § 6o do art. 8o da
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Lei no 10.836, de 2004, sera submetida pelo ente federado ao respectivo Conselho de Assisténcia
Social, que devera: (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

| - receber, analisar e manifestar-se sobre a aprovacao, integral ou parcial, ou rejeicao da
prestacdo de contas anual da aplicacdo dos recursos; (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Il - informar ao 6rgdo executor e ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
em prazo a ser definido por este, da ocorréncia de eventuais irregularidades na utilizacdo dos
recursos; e (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Il - promover a divulgagdo das atividades executadas, de forma transparente e articulada,
com os 6rgéos de controle interno e externo da Unido e dos Estados. (Incluido pelo Decreto n° 7.332,
de 2010)

Art. 11-G. A avaliacdo da prestacdo de contas de que trata o art. 11-F sera efetuada em
sistema informatizado, a ser disponibilizado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, com base em ato normativo que disciplinara: (Incluido pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)

| - os procedimentos; (Incluido pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)
Il - o formato e o conteddo do relatério de avaliagdo; (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)
Il - a documentacéo necessaria; (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

IV - os prazos para o envio das prestacdes de contas ao Conselho previsto no art. 11-F,
assim como para manifestacéo desses colegiados; e (Incluido pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)

V - os procedimentos especificos para a apreciacdo da prestacao de contas da aplicagédo dos
recursos para apoio financeiro as agfes de gestdo e execucdo descentralizada do Programa Bolsa
Familia repassados em 2009. (Incluido pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)

Art. 11-H. Os repasses financeiros para apoio as acbBes de gestdo e execugcao
descentralizada do Programa Bolsa Familia serdo suspensos, sem prejuizo de outras sanc¢des
administrativas, civis e penais previstas na legislacdo em vigor, quando comprovada manipulacao
indevida das informacdes relativas aos elementos que constituem o IGD, a fim de alcancar os indices
minimos de que trata o 8§ 30 do art. 8o da Lei no 10.836, de 2004. (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de
2010)

Paragrafo Unico. Além da suspensdo de recursos de que trata o caput, havera a instauragao
de tomada de contas especial e a adocdo de providéncias para regularizacdo das informagfes e
reparacdo do dano, sem prejuizo das demais medidas legais aplicaveis aos responsaveis. (Incluido
pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Art. 11-1. As prestacdes de contas da aplicacdo dos recursos para apoio as acdes de gestdo
e execucao descentralizada do Programa Bolsa Familia, de que tratam os arts. 11-E, 11-F e 11-G,
assim como a documentacao comprobatoria da utilizacdo dos recursos, deverdo ser arquivadas pelos
respectivos entes federados pelo periodo de cinco anos, contados do julgamento das contas pelo
Conselho previsto no art. 11-F. (Incluido pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)

Paragrafo Gnico. A documentagdo comprobatoria das despesas realizadas em apoio a
gestdo do Programa Bolsa Familia nos entes federados deverd identificar os recursos financeiros
dele originarios. (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Art. 11-J. O saldo dos recursos financeiros repassados pelo Fundo Nacional de Assisténcia
Social aos Fundos de Assisténcia Social dos Municipios, Estados e Distrito Federal, decorrente de
transferéncias para apoio financeiro a gestdo do Programa Bolsa Familia, existente em 31 de
dezembro de cada ano, podera ser reprogramado no exercicio seguinte, desde que nao esteja
comprometido, nos termos do art. 73 da Lei no 4.320, de 17 de marco de 1964. (Incluido pelo Decreto
n° 7.332, de 2010)
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Art. 12. Sem prejuizo do disposto no § 1o do art. 11, e com vistas a garantir a efetiva
conjugacéo de esforcos entre os entes federados, poderdo ser celebrados acordos de cooperagéo
entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, tendo como objeto programas e politicas
sociais orientadas ao publico beneficiario do Programa Bolsa Familia, observada, no que couber, a
legislacdo especifica relativa a cada um dos programas de que trata o art. 30. (Redacdo dada pelo
Decreto n°® 7.332, de 2010)

§ 1o Os acordos de cooperacdo de que trata o caput deverdo contribuir para quaisquer das
seguintes finalidades: (Redacéo dada pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

| - promocédo da emancipacao sustentada das familias beneficiarias; (Incluido pelo Decreto n°
7.332, de 2010)

Il - garantia de acesso aos servigos publicos que assegurem o exercicio da cidadania; ou
(Incluido pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)

Il - complementacéo financeira do valor dos beneficios do Programa Bolsa Familia. (Incluido
pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)

§ 20 Na hipétese do inciso Ill do § 10, o acordo de cooperacdo podera ser firmado entre o
ente federado interessado e o agente operador do Programa Bolsa Familia, observado modelo
aprovado em ato do Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. (Redacdo
dada pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

§ 30 (Revogado pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)

Art. 13. Cabe aos Estados:

| - constituir coordenag@o composta por representantes das suas areas de saude, educacéo,
assisténcia social e seguranc¢a alimentar, quando existentes, responsavel pelas a¢gdes do Programa
Bolsa Familia, no ambito estadual;

Il - promover acdes que viabilizem a gestéo intersetorial, na esfera estadual,

Il - promover ac¢des de sensibilizacdo e articulagdo com 0s gestores municipais;

IV - disponibilizar apoio técnico-institucional aos Municipios;

V - disponibilizar servicos e estruturas institucionais, da area da assisténcia social, da
educacdo e da saude, na esfera estadual;

VI - apoiar e estimular o cadastramento pelos Municipios;
VII - estimular os Municipios para o estabelecimento de parcerias com 6rgdos e instituicdes
municipais, estaduais e federais, governamentais e nao-governamentais, para oferta dos programas

sociais complementares; e

VIII - promover, em articulagdo com a Unido e os Municipios, o acompanhamento do
cumprimento das condicionalidades.

Art. 14. Cabe aos Municipios:
| - designar area responsavel pelas a¢fes de gestdo e execugdo do Programa Bolsa Familia
e pela articulacdo intersetorial das areas, entre outras, de salde, educacéo, assisténcia social e

seguranca alimentar, quando existentes; (Redacédo dada pelo Decreto n° 7.852, de 2012

Il - proceder & inscricdo das familias pobres do Municipio no Cadastramento Unico do
Governo Federal;

Il - promover acdes que viabilizem a gestéo intersetorial, na esfera municipal;
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IV - disponibilizar servicos e estruturas institucionais, da area da assisténcia social, da
educacéo e de saude, na esfera municipal;

V - garantir apoio técnico-institucional para a gestao local do programa,;
VI - constituir érgéo de controle social nos termos do art. 29;

VIl - estabelecer parcerias com o6rgdos e instituicdes municipais, estaduais e federais,
governamentais e ndo-governamentais, para oferta de programas sociais complementares; e

VIII - promover, em articulagio com a Unido e os Estados, o acompanhamento do
cumprimento das condicionalidades.

Art. 15. Cabe ao Distrito Federal:

| - constituir coordenagéo composta por representantes das suas areas de salde, educacéo,
assisténcia social e seguranc¢a alimentar, quando existentes, responsavel pelas a¢gdes do Programa
Bolsa Familia, no &mbito do Distrito Federal;

Il - proceder & inscrigéo das familias pobres no Cadastramento Unico do Governo Federal;

Il - promover ac¢des que viabilizem a gestao intersetorial;

IV - disponibilizar servicos e estruturas institucionais, da area da assisténcia social, da
educacéo e da saude;

V - garantir apoio técnico-institucional para a gestao local do programa,;
VI - constituir érgado de controle social nos termos do art. 29;

VIl - estabelecer parcerias com 6rgdos e instituicdes do Distrito Federal e federais,
governamentais e ndo-governamentais, para oferta de programas sociais complementares; e

VIIl - promover, em articulacdo com a Unido, o acompanhamento do cumprimento das
condicionalidades.

Secéo IV

Do Agente Operador

Art. 16. Cabe a Caixa Econémica Federal a funcao de Agente Operador do Programa Bolsa
Familia, mediante remuneracdo e condicbes pactuadas com o Ministério do Desenvolvimento Social

e Combate & Fome, obedecidas as exigéncias legais.

§ 1o Sem prejuizo de outras atividades, a Caixa Econémica Federal podera, desde que
pactuados em contrato especifico, realizar, dentre outros, 0s seguintes servicos:

| - fornecimento da infra-estrutura necessaria a organizagdo e a manutencao do
Cadastramento Unico do Governo Federal;

Il - desenvolvimento dos sistemas de processamento de dados;
Il - organizacao e operacao da logistica de pagamento dos beneficios;
IV - elaboracdo de relatérios e fornecimento de bases de dados necesséarios ao

acompanhamento, ao controle, a avaliacao e a fiscalizacdo da execucédo do Programa Bolsa Familia
por parte dos érgaos do Governo Federal designados para tal fim.
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8 20 As despesas decorrentes dos procedimentos necessarios ao cumprimento das
atribuicdes de que trata o § 1o, serdo custeadas a conta das dotacdes orgcamentarias consignadas ao
Programa Bolsa Familia.

§ 30 A Caixa Econbmica Federal, com base no 8 20 do art. 12 e com a anuéncia do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, podera subcontratar instituicdo financeira
para a realizacdo do pagamento dos beneficios.

CAPITULO Il

DAS NORMAS DE ORGANIZACAO E FUNCIONAMENTO DO PROGRAMA BOLSA
FAMILIA

Secéo |

Da Gestao de Beneficios e do Ingresso de Familias no Programa Bolsa Familia
(Redacéo dada pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Art. 17. A gestdo dos beneficios do Programa Bolsa Familia compreende as etapas
necessarias a transferéncia continuada dos valores referentes aos beneficios financeiros previstos na
Lei no 10.836, de 2004, desde o ingresso das familias até seu desligamento, englobando,
principalmente, os seguintes procedimentos: (Reda¢édo dada pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

| - habilitacdo e selecéo de familias cadastradas no Cadastro Unico para Programas Sociais
do Governo Federal e concessdo dos beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia; (Incluido
pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

Il - administragdo dos beneficios para implantagao, continuidade dos pagamentos e controle
da situacéo e composicao dos beneficios financeiros; (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Il - monitoramento da emissdo e entrega da notificacdo sobre a concesséo de beneficio ao
seu titular; (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

IV - acompanhamento dos processos de emisséo, expedicdo, entrega e ativacéo dos cartdes
magnéticos da conta contébil de que trata o inciso Ill do § 12 do art. 20 da Lei no 10.836, de 2004; e
(Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

V - acompanhamento da rede de canais de pagamento posta a disposicdo das familias
beneficiarias durante o periodo de pagamento, das formas de saque utilizadas e da qualidade dos
servigos prestados. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

VI - promocdo e acompanhamento de acordos de cooperacdo entre a Unido, os Estados,
Distrito Federal e Municipios de que trata o inciso Ill do § 1o do art. 12. (Incluido pelo Decreto n°
7.332, de 2010)

Paragrafo anico. O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome disciplinara as
demais regras necessdarias a gestdo dos beneficios do Programa Bolsa Familia. (Incluido pelo
Decreto n°® 7.013, de 2009)

Art. 17-A. O ingresso das familias no Programa Bolsa Familia ocorrerd na forma
estabelecida pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, apés o registro de seus
integrantes no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal. (Incluido pelo Decreto n°
7.013, de 2009)

Art. 18. O Programa Bolsa Familia atendera as familias em situacdo de pobreza e extrema
pobreza, caracterizadas pela renda familiar mensal per capita de até R$ 154,00 (cento e cinquenta e
guatro reais) e R$ 77,00 (setenta e sete reais), respectivamente. (Redag¢do dada pelo Decreto n°
8.232, de 2014)
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§ 1o As familias elegiveis ao Programa Bolsa Familia, identificadas no Cadastramento Unico
do Governo Federal, poderdo ser selecionadas a partir de um conjunto de indicadores sociais
capazes de estabelecer com maior acuidade as situacdes de vulnerabilidade social e econdmica, que
obrigatoriamente devera ser divulgado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

§ 20 O conjunto de indicadores de que trata o 8 10 sera definido com base nos dados
relativos aos integrantes das familias, a partir das informacdes constantes no Cadastramento Unico
do Governo Federal, bem como em estudos s4cio-econdmicos.

8 30 As familias beneficiadas pelos Programas Remanescentes serdo incorporadas,
gradualmente, ao Programa Bolsa Familia, desde que atendam aos critérios de elegibilidade do
Programa Bolsa Familia, observada a disponibilidade orgamentéria e financeira.

8§ 40 As familias beneficiadas pelos Programas Remanescentes, enquanto ndo forem
transferidas para o Programa Bolsa Familia nos termos do § 30, permanecerdo recebendo os
beneficios no valor fixado na legislagdo daqueles Programas, desde que mantenham as condi¢cbes de
elegibilidade que Ihes assegurem direito & percepg¢éo do beneficio.

§ 50 A validade dos beneficios concedidos no ambito do Programa Auxilio-G&s encerra-se
em 31 de dezembro de 2008. (Incluido pelo Decreto n°® 6.392, de 2008)

Secdo Il
Dos Beneficios Concedidos
Art. 19. Constituem beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia:

| - beneficio basico, no valor mensal de R$ 77,00 (setenta e sete reais), destinado a unidades
familiares que se encontrem em situagédo de extrema pobreza; (Redacdo dada pelo Decreto n° 8.232,
de 2014) (Efeitos financeiros)

Il - beneficio varidvel, no valor mensal de R$ 35,00 (trinta e cinco reais) por beneficiario, até o
limite de R$ 175,00 (cento e setenta e cinco reais) por familia, destinado a unidades familiares que se
encontrem em situacao de pobreza ou extrema pobreza e que tenham em sua composi¢éo: (Redacdo
dada pelo Decreto n° 8.232, de 2014) (Efeitos financeiros)

a) gestantes; (Redacéo dada pelo Decreto n° 7.494, de 2011)

b) nutrizes; (Redacéo dada pelo Decreto n° 7.494, de 2011)

c) criangas entre zero e doze anos; ou (Redacdo dada pelo Decreto n® 7.494, de 2011)
d) adolescentes até quinze anos; (Redac¢do dada pelo Decreto n° 7.494, de 2011)

Il - beneficio variavel vinculado ao adolescente, no valor mensal de R$ 42,00 (quarenta e
dois reais) por beneficiario, até o limite de R$ 84,00 (oitenta e quatro reais) por familia, destinado a
unidades familiares que se encontrem em situacao de pobreza ou extrema pobreza e que tenham em
sua composicdo adolescentes com idade de dezesseis a dezessete anos matriculados em
estabelecimentos de ensino; (Redacdo dada pelo Decreto n°® 8.232, de 2014) (Efeitos financeiros)

IV - beneficio variavel de carater extraordinario: constitui-se de parcela do valor dos
beneficios das familias remanescentes dos Programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Cartao
Alimentacdo e Auxilio Gas que, na data da sua incorporacao ao Programa Bolsa Familia, exceda o
limite maximo fixado para o Programa Bolsa Familia. (Incluido pelo Decreto n° 6.917, de 2009)

V - beneficio para superacdo da extrema pobreza, cujo valor sera calculado na forma do § 3o,
no limite de um por familia, destinado as unidades familiares beneficiarias do Programa Bolsa Familia
que apresentem soma da renda familiar mensal e dos beneficios financeiros previstos nos incisos | a
Il do caput igual ou inferior a R$ 77,00 (setenta e sete reais) per capita. (Redacédo dada pelo Decreto
n° 8.232, de 2014) (Efeitos financeiros)
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a) (Revogado pelo Decreto n°® 8.232, de 2014) (Efeitos financeiros)
b) (Revogado pelo Decreto n° 8.232, de 2014) (Efeitos financeiros)

§ 1° O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome regulamentard a concessao
e a manutencdo de beneficios variaveis a gestante e a nutriz e do beneficio para superacdo da
extrema pobreza, para disciplinar sua operacionalizacao continuada. (Redacao dada pelo Decreto n°®
7.852, de 2012

8 20 O beneficio variavel de carater extraordinario de que trata o inciso IV tera seu montante
arrendondado para o valor inteiro imediatamente superior, sempre que necessario. (Redacdo dada
pelo Decreto n°® 6.917, de 2009)

§ 30 O valor do beneficio para superacdo da extrema pobreza sera o resultado da diferenca
entre R$ 77,01 (setenta e sete reais e um centavo) e a soma per capita referida no inciso V do caput,
multiplicado pela quantidade de membros da familia, arredondado ao mdltiplo de R$ 2,00 (dois reais)
imediatamente superior. (Redacéo dada pelo Decreto n° 8.232, de 2014) (Efeitos financeiros)

Art. 20. Os beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia poderdo ser complementados
pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, observado o constante no art. 12.

Art. 21. A concesséo dos beneficios do Programa Bolsa Familia tem carater temporéario e
néo gera direito adquirido, devendo a elegibilidade das familias, para recebimento de tais beneficios,
ser obrigatoriamente revista a cada periodo de dois anos. (Redacdo dada pelo Decreto n® 6.392, de
2008)

§ 10 Sem prejuizo do disposto nas normas de gestao de beneficios e de condicionalidades
do Programa Bolsa Familia, a renda familiar mensal per capita fixada no art. 18, no periodo de que
trata o caput, podera sofrer variacbes sem que o fato implique o imediato desligamento da familia
beneficiaria do Programa. (Redagéo dada pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

§ 20 Cabera ao Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome expedir
ato fixando: (Incluido pelo Decreto n° 6.392, de 2008)

| - as diretrizes e procedimentos para a operacionalizacdo da revisdo de elegibilidade das
familias para recebimento de beneficios; (Incluido pelo Decreto n°® 6.392, de 2008)

Il - os critérios e mecanismos para contagem dos prazos de atualizacdo de cadastros de
beneficiarios; e (Incluido pelo Decreto n° 6.392, de 2008)

Il - os prazos e procedimentos para atualizagdo de informacdes cadastrais para as familias
beneficiarias do Programa Bolsa Familia que estejam com dados desatualizados no Cadastro Unico.
(Incluido pelo Decreto n° 6.392, de 2008)

Secdo Il

Do Pagamento dos Beneficios
(Redacéo dada pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Art. 22. O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome disciplinara a
operacionalizagdo do pagamento de beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia,
contemplando: (Redacédo dada pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

| - a divulgacao do calendario de pagamento; (Redacéo dada pelo Decreto n° 7.013, de 2009)
Il - as atividades e os procedimentos relativos a utilizacdo dos cartées magnéticos da conta

contabil prevista no inciso Ill do § 12 do art. 20 da Lei no 10.836, de 2004; e (Redac¢&o dada pelo
Decreto n° 7.013, de 2009)
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Ill - as formas de pagamento nos canais autorizados a atender as familias beneficiarias.
(Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Art. 23. A inclusdo da familia no Programa Bolsa Familia produzira os seguintes efeitos, no
que se refere ao pagamento dos beneficios financeiros: (Redacédo dada pelo Decreto n° 7.013, de
2009)

I - registro dos beneficios financeiros em sistema eletronico com base nas informacdes
constantes do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal; (Incluido pelo Decreto n°
7.013, de 2009)

Il - emisséo e entrega da notificagdo da concessao do beneficio financeiro a familia por meio
do envio de correspondéncia ao endereco registrado no Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal, ou por outra sistematica fixada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome; (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Il - emisséo e expedicdo dos cartbes magnéticos da conta contabil prevista no inciso Il do §
12 do art. 2° da Lei n® 10.836, de 2004, para saque dos beneficios financeiros. (Incluido pelo Decreto
n° 7.013, de 2009)

Art. 23-A. O titular do beneficio do Programa Bolsa Familia sera preferencialmente a mulher,
devendo, quando possivel, ser ela previamente indicada como responsavel pela unidade familiar no
ato do cadastramento. (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

§ 10 Os cartbes magnéticos da conta contébil prevista no inciso Ill do § 12 do art. 2° da Lei
n° 10.836, de 2004, e as senhas eletrdnicas de uso pessoal e intransferivel dos titulares do beneficio,
deverdo ser entregues em prazo e condigbes previamente fixadas pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

8§ 20 Na hipotese de impedimento do titular, serd permitido o pagamento do beneficio
financeiro do Programa Bolsa Familia ao portador de declaracdo da prefeitura envolvida ou do
Governo do Distrito Federal, que Ihe confira poderes especificos para o seu recebimento. (Incluido
pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Art. 23-B. Os beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia serdo pagos por meio da
conta contabil prevista no inciso Il do § 12 do art. 20 da Lei no 10.836, de 2004. (Incluido pelo
Decreto n® 7.013, de 2009)

8§ 10 Na hipotese de o titular do beneficio possuir a conta especial de depdsito a vista,
prevista no inciso Il do § 12 do art. 2° da Lei n° 10.836, de 2004, os beneficios financeiros serdo
destacados da conta prevista no caput e nela creditados. (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

§ 20 O crédito dos beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia na conta especial de
depdsito a vista, prevista no inciso Il do § 12 do art. 2° da Lei n°® 10.836, de 2004, ndo sera realizado
na ocorréncia de impedimentos técnicos, operacionais ou normativos, tais como: (Incluido pelo
Decreto n°® 7.013, de 2009)

| - blogueio, suspensao, inativacdo ou encerramento da conta especial de depdsito a vista
nos casos previstos em regulamentagéo bancéria; ou (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

Il - bloqueio dos beneficios financeiros inicialmente depositados na conta contabil nas
hipoteses previstas neste Decreto e nos demais atos que disciplinam a gestdo de beneficios do
Programa Bolsa Familia. (Incluido pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

§ 30 O crédito dos beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia na conta corrente de
depdsito a vista, prevista no inciso | do § 12 do art. 2° da Lei n® 10.836, de 2004, podera ser efetuado
apos o estabelecimento dos procedimentos necessarios pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)
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Art. 24. Os beneficios financeiros mantidos a disposicéo do titular na conta contabil prevista
no inciso Ill do § 12 do art. 2° da Lei n° 10.836, de 2004, que ndo forem sacados no prazo de trés
meses, serdo restituidos ao Programa Bolsa Familia de acordo com o procedimento estabelecido
pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de
2009)

§ 1lo O prazo para a efetivacdo do saque previsto no caput poderd ser ampliado pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome para os beneficiarios que residam em
Municipios com acesso precario a rede bancaria ou com declaracao de situagdo de emergéncia ou de
calamidade publica. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

8 20 A restituicdo de que trata o caput ndo se aplica aos beneficios financeiros
disponibilizados nas contas bancarias de que tratam os incisos | e Il do § 12 do art. 20 da Lei no
10.836, de 2004. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Secéo IV

Da Administracdo dos Beneficios
(Incluido pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

Art. 25. As familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia permanecerdo com os beneficios
liberados mensalmente para pagamento, salvo na ocorréncia das seguintes situagdes:

| - comprovacgéo de trabalho infantil na familia, nos termos da legislacéo aplicavel,

Il - descumprimento de condicionalidade que acarrete suspensdo ou cancelamento dos
beneficios concedidos, na forma do § 40 do art. 28; (Redagéo dada pelo Decreto n° 6.392, de 2008)

Ill - omissdo de informacdes ou prestacdo de informacdes falsas para o cadastramento que
habilitem indevidamente o declarante e sua familia ao recebimento dos beneficios financeiros do
Programa Bolsa Familia ou dos Programas Remanescentes; (Redacdo dada pelo Decreto n® 7.013,
de 2009)

IV - desligamento por ato voluntario do beneficiario ou por determinagéo judicial;

V - alteracdo cadastral na familia, cuja modificacdo implique a inelegibilidade ao Programa,
observado o disposto no art. 21; (Redacdo dada pelo Decreto n® 6.392, de 2008)

VI - auséncia de saque dos beneficios financeiros por periodo superior ao estabelecido pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; (Redacdo dada pelo Decreto n° 7.013, de
2009)

VII - esgotamento do prazo: (Incluido pelo Decreto n° 6.392, de 2008)

a) para ativacdo dos cartbes magnéticos da conta contébil indicada no inciso Il do § 12 do
art. 20 da Lei no 10.836, de 2004; (Redacao dada pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

b) para revisao de beneficios, na forma do art. 21. (Incluido pelo Decreto n°® 6.392, de 2008)

VIl - desligamento em razéo de posse do beneficiario do Programa Bolsa Familia em cargo
eletivo remunerado, de qualquer das trés esferas de Governo. (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de
2009)

IX - recebimento do beneficio do seguro-desemprego na forma do art. 1° da Lei n°® 10.779, de
25 de novembro de 2003, e de seu regulamento, hipétese em que os beneficios financeiros do
Programa Bolsa Familia, recebidos por sua familia, serdo suspensos. (Incluido pelo Decreto n°
8.424, de 2015)
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8 1o O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome definird, quando for o caso,
os procedimentos a serem adotados para cada uma das hipéteses previstas no caput. (Incluido pelo
Decreto n°® 7.013, de 2009)

§ 20 Comprovada a existéncia de trabalho infantil, o caso dever4 ser encaminhado aos
6rgaos competentes. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Secao V

Da Insergéo Financeira das Familias do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal

e da Inclusdo Bancéria dos Titulares dos Beneficios do Programa Bolsa Familia

(Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Art. 26. O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate Fome incentivara a insergao
financeira das familias registradas no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
pelo acesso a servigos financeiros oferecidos pela Caixa Econémica Federal ou outras instituicdes
financeiras, em condi¢cbes adequadas ao seu perfil. (Redacdo dada pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Paragrafo Unico. A inser¢do financeira de que trata o caput e sua operacionalizacdo serédo
objeto de acordo entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e a Caixa
Econdmica Federal ou outra instituicdo financeira, que devera contemplar: (Incluido pelo Decreto n°
7.013, de 2009)

| - oferta de instrumentos financeiros capazes de contribuir para a promocao da emancipagao
econdmico-financeira das familias de que trata o caput, respeitando-se a capacidade de
comprometimento financeiro dos cadastrados; (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Il - garantia de amplo e facil acesso a informagfes adequadas e claras acerca dos servicos
financeiros, especialmente no que se refere a taxas de juros, prazos, custos ou riscos referentes aos
servigos; (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

lll - protecdo das familias de que trata o caput contra venda casada, constrangimento e
outros abusos na comercializacdo de servigos financeiros, principalmente os que decorram da sua
vulnerabilidade sdcio-econdmica, por meio de acbes preventivas e punitivas pertinentes; (Incluido
pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

IV - previsdo de instrumentos que possam garantir o atendimento e a resposta as
reclamag6es, denuncias ou sugestfes das familias, em prazos equiparados aos dos demais clientes,
respeitadas as exigéncias legais e normativas dos 6rgdos de regulagdo do mercado; (Incluido pelo
Decreto n°® 7.013, de 2009)

V - promocéao de a¢cBes de educacéo financeira das familias de que trata o caput e divulgacao
de informacdes sobre a utilizacdo adequada dos servigos financeiros ofertados; e (Incluido pelo
Decreto n°® 7.013, de 2009)

VI - fornecimento periddico ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome de
dados e informacdes que possibilitem a realizacdo de pesquisas sobre o impacto, a eficiéncia, a
efetividade e as potencialidades da insercdo financeira promovida no &mbito do Programa Bolsa
Familia. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Art. 26-A. A insercdo financeira prevista no art. 26, sempre que possivel, contemplara a
inclusdo bancéaria dos titulares de beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia,
preferencialmente, por meio da conta especial de depésito a vista de que trata o inciso Il do § 12 do
art. 20 da Lei no 10.836, de 2004. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

§ 1lo O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, observada a
regulamentacdo do Conselho Monetario Nacional, podera firmar acordo com a Caixa EconO6mica
Federal ou outra instituicao financeira estabelecendo as condi¢des para abertura da conta especial de
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gue trata o caput, desde que preveja, no minimo, a gratuidade para: (Incluido pelo Decreto n° 7.013,
de 2009)

| - abertura e manutencdo da conta especial de depdsito a vista; (Incluido pelo Decreto n°
7.013, de 2009)

Il - fornecimento de cartdo bancario com leiaute do Programa Bolsa Familia; (Incluido pelo
Decreto n° 7.013, de 2009)

Il - solicitacéo ou impressdo de consultas de saldo e de extratos bancarios; e (Incluido pelo
Decreto n° 7.013, de 2009)

IV - realizacdo de depoésitos e saques. (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

§ 20 O acordo de que trata o 8 lo delimitard, conforme o caso, a quantidade ou
periodicidade, adicional ao estabelecido em regulamentacéo do Conselho Monetario Nacional, para
uso dos servi¢cos abrangidos pela gratuidade prevista no referido dispositivo. (Incluido pelo Decreto n°
7.013, de 2009)

Art. 26-B. O titular do beneficio do Programa Bolsa Familia que possuir ou efetuar a abertura
da conta especial de depoésito a vista, prevista no inciso Il do § 12 do art. 20 da Lei no 10.836, de
2004, passara automaticamente a receber seus beneficios financeiros por meio desta conta,
ressalvado o disposto no § 20 do art. 23-B. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Paragrafo Unico. Os titulares dos beneficios do Programa Bolsa Familia poderdo optar, a
qualquer tempo, pelo crédito continuado do beneficio financeiro na conta contabil prevista no inciso Il
do § 12 do art. 20 da Lei no 10.836, de 2004, observado o procedimento estabelecido pelo Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Art. 26-C. O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome fara a articulagdo com
instituicbes publicas e da sociedade civil para promover acdes coordenadas e continuadas de
promoc¢do da insercdo e educacdo financeiras destinadas aos beneficidrios do Programa Bolsa
Familia. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

CAPITULO Il

DAS NORMAS DE ACOMPANHAMENTO, CONTROLE SOCIAL E FISCALIZACAO DO
PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Secéo |
Do Acompanhamento das Condicionalidades

Art. 27. As condicionalidades do Programa Bolsa Familia previstas no art. 3o da Lei no
10.836, de 2004, representam as contrapartidas que devem ser cumpridas pelas familias para a
manutenc¢ao dos beneficios e se destinam a: (Redacdo dada pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

| - estimular as familias beneficiarias a exercer seu direito de acesso as politicas publicas de
salide, educacao e assisténcia social, promovendo a melhoria das condi¢des de vida da populagéo; e
(Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Il - identificar as vulnerabilidades sociais que afetam ou impedem o acesso das familias
beneficiarias aos servicos publicos a que tém direito, por meio do monitoramento de seu
cumprimento. (Incluido pelo Decreto n° 7.332, de 2010)

Paragrafo Unico. Cabera as diversas esferas de governo garantir 0 acesso pleno aos
servicos publicos de salde, educacdo e assisténcia social, por meio da oferta desses servicos, de
forma a viabilizar o cumprimento das contrapartidas por parte das familias beneficiarias do Programa
Bolsa Familia. (Redacdo dada pelo Decreto n°® 7.332, de 2010)
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Art. 28. Sao responsaveis pelo acompanhamento e fiscalizagdo do cumprimento das
condicionalidades vinculadas ao Programa Bolsa Familia, previstas no art. 3o da Lei no 10.836, de
2004:

| - o Ministério da Saude, no que diz respeito a0 acompanhamento do crescimento e
desenvolvimento infantil, da assisténcia ao pré-natal e ao puerpério, da vacinacédo, bem como da
vigilancia alimentar e nutricional de criancas menores de sete anos; e

Il - o Ministério da Educacédo, no que diz respeito a freqiiéncia minima de oitenta e cinco por
cento da carga horaria escolar mensal, em estabelecimentos de ensino regular, de criancas e
adolescentes de seis a quinze anos, e a de setenta e cinco por cento da carga horaria escolar mensal
de jovens com idade de dezesseis a dezessete anos. (Redacdo dada pelo Decreto n°® 6.917, de 2009)

§ 1o Compete ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome o apoio, a
articulacéo intersetorial e a supervisdo das acbes governamentais para o0 cumprimento das
condicionalidades do Programa Bolsa Familia, bem assim a disponibilizacdo da base atualizada do
Cadastramento Unico do Governo Federal aos Ministérios da Educacg&o e da Saude.

§ 20 As diretrizes e normas para o acompanhamento das condicionalidades dos Programas
Bolsa Familia e Remanescentes serdo disciplinadas em atos administrativos conjuntos do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e o Ministério da Saude, nos termos do inciso |, e 0
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome e o Ministério da Educacao, nos termos do
inciso Il.

§ 30 Os Estados, Distrito Federal e Municipios que reunirem as condi¢cdes técnicas e
operacionais para a gestdo do acompanhamento das condicionalidades do Programa Bolsa Familia
poderdo exercer essa atribuicdo na forma disciplinada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome e o Ministério da Salde, nos termos do inciso |, e o Ministério da Educagéo, nos
termos do inciso |II.

§ 40 Ato do Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome disciplinara a
gestdo das condicionalidades do Programa Bolsa Familia, especialmente no que diz respeito as
consequencias do seu cumprimento e descumprimento pelas familias beneficiarias e as hipéteses de
interrupcdo temporaria dos efeitos decorrentes do seu descumprimento. (Redacdo dada pelo Decreto
n° 7.332, de 2010)

§ 50 Nao serdo penalizadas com a suspenséo ou cancelamento do beneficio as familias que
ndo cumprirem as condicionalidades previstas, quando ndo houver a oferta do respectivo servigo ou
por for¢ca maior ou caso fortuito.

Secéo Il
Do Controle Social

Art. 29. O controle e participacdo social do Programa Bolsa Familia deverdo ser realizados,
em ambito local, por instancia de controle social formalmente constituida pelo Municipio ou pelo
Distrito Federal, respeitada a paridade entre governo e sociedade, sem prejuizo de outras
competéncias que Ihes sejam atribuidas pela legislacao. (Redacdo dada pelo Decreto n° 7.332, de
2010)

§ 1o (Revogado pelo Decreto n® 7.332, de 2010)

§ 20 Por decisdo do Poder Publico municipal ou do Distrito Federal, o controle social do
Programa Bolsa Familia podera ser realizado por conselho ou instancia anteriormente existente,
garantidas a paridade prevista no caput e a intersetorialidade prevista no § 10.

§ 30 Os Municipios poderdo associar-se para exercer o controle social do Programa Bolsa
Familia, desde que se estabeleca formalmente, por meio de termo de cooperacao intermunicipal, a
distribuicdo de todas as competéncias e atribuicdes necessarias ao perfeito acompanhamento dos
Programas Bolsa Familia e Remanescentes colocados sob sua jurisdicao.
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Art. 30. O controle social do Programa Bolsa Familia no nivel estadual podera ser exercido
por conselho, instituido formalmente, nos moldes do art. 29.

Art. 31. Cabe aos conselhos de controle social do Programa Bolsa Familia:

| - acompanhar, avaliar e subsidiar a fiscalizacdo da execu¢édo do Programa Bolsa Familia, no
ambito municipal ou jurisdicional;

Il - acompanhar e estimular a integragéo e a oferta de outras politicas publicas sociais para
as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia;

Il - acompanhar a oferta por parte dos governos locais dos servicos necessarios para a
realizagédo das condicionalidades;

IV - estimular a participagdo comunitaria no controle da execuc¢éo do Programa Bolsa Familia,
no ambito municipal ou jurisdicional;

V - elaborar, aprovar e modificar seu regimento interno; e

VI - exercer outras atribuicdes estabelecidas em normas complementares do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Art. 32. Para o pleno exercicio, no &mbito do respectivo Municipio ou, quando for o caso, do
Estado ou do Distrito Federal, das competéncias previstas no art. 31, ao conselho de controle social
sera franqueado acesso aos formularios do Cadastramento Unico do Governo Federal e aos dados e
informacdes constantes em sistema informatizado desenvolvido para gestdo, controle e
acompanhamento do Programa Bolsa Familia e dos Programas Remanescentes, bem como as
informacdes relacionadas as condicionalidades, além de outros que venham a ser definidos pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

§ 10 A relacdo de beneficiarios do Programa Bolsa Familia devera ser amplamente
divulgada pelo Poder Publico municipal e do Distrito Federal.

§ 20 A utilizacdo indevida dos dados disponibilizados acarretara a aplicacdo de sancéo civil e
penal na forma da lei.

Secéo Il
Da Fiscalizacéo

Art. 33. A apuracao das denuncias relacionadas ao recebimento indevido de beneficios dos
Programas Bolsa Familia e Remanescentes, nos termos dos artigos 14 e 14-A da Lei n° 10.836, de
2004, sera realizada pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. (Redac¢éo dada pelo Decreto n° 7.852, de 2012

§ 1o Os documentos que contém os registros realizados no Cadastramento Unico do
Governo Federal deverdao ser mantidos pelos Municipios e Distrito Federal pelo prazo minimo de
cinco anos, contados da data de encerramento do exercicio em que ocorrer a inclusao ou atualizagdo
dos dados relativos as familias cadastradas.

§ 2° A Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome solicitara a gestao municipal ou a coordenacgéo estadual do Programa informacdes,
pareceres e outros documentos necessarios a instrucdo dos procedimentos de fiscalizacdo e
acompanhamento do Programa Bolsa Familia. (Redac&o dada pelo Decreto n® 7.852, de 2012

§ 3° O nédo atendimento as solicitagbes previstas no § 2°, nos prazos definidos pelo Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, podera repercutir; (Incluido pelo Decreto n° 7.852, de
2012
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| - no valor dos recursos repassados a titulo de apoio a gestéo descentralizada do Programa;
e (Incluido pelo Decreto n° 7.852, de 2012

Il - na adocédo de medidas definidas quando da adeséo dos entes federados ao Programa, de
gue trata o § 1° do art. 8° da Lei n° 10.836, de 2004. (Incluido pelo Decreto n° 7.852, de 2012

Art. 34. Sem prejuizo da sancdo penal aplicavel, o beneficiario que dolosamente prestar
informacdes falsas ou utilizar qualquer outro meio ilicito para indevidamente ingressar ou se manter
como beneficiario do Programa Bolsa Familia serd obrigado a ressarcir o valor recebido de forma
indevida, mediante processo administrativo, conforme disposto no art. 14-A da Lei n° 10.836, de
2004. (Redacéo dada pelo Decreto n° 7.852, de 2012

§ 1° A Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome poderd, diretamente ou por meio de articulagdo com a gestdo municipal ou do
Distrito Federal, convocar beneficiarios do Programa Bolsa Familia ou remanescentes, que deverao
comparecer perante a area responsavel pela gestédo local do Programa e apresentar as informacdes
requeridas. (Incluido pelo Decreto n° 7.852, de 2012

§ 2° No caso de ndo atendimento a convocacgéo prevista no § 1°, nos prazos definidos em ato
do Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, a Secretaria Nacional de
Renda de Cidadania do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome podera promover a
exclusdo do beneficiario do Programa Bolsa Familia. (Incluido pelo Decreto n® 7.852, de 2012

§ 3° A pessoa excluida do Programa na forma prevista no § 2° somente poderéa retornar a
condicdo de beneficiario apds decorrido prazo previsto definido em ato do Ministro de Estado do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. (Incluido pelo Decreto n® 7.852, de 2012

§ 4° Verificadas a inexisténcia de dolo por parte de beneficiario que tenha recebido
indevidamente o beneficio ou a impossibilidade de sua comprovacéo, o beneficio sera cancelado e o
respectivo processo sera arquivado. (Incluido pelo Decreto n° 7.852, de 2012

§ 5° Verificada a existéncia de indicios de dolo por parte do beneficiario que tenha prestado
informacdes falsas ou utilizado qualquer outro meio ilicito, a fim de indevidamente ingressar ou se
manter no Programa Bolsa Familia, este sera notificado a apresentar defesa no prazo maximo de
trinta dias, contado da data de recebimento da notifica¢éo. (Incluido pelo Decreto n° 7.852, de 2012

§ 6° Quando ndo for apresentada defesa ou quando esta for julgada improcedente, o
processo sera concluido e o beneficiario sera notificado a realizar o ressarcimento do valor recebido
indevidamente, a ser pago no prazo de sessenta dias, contado do recebimento da notificacéo.
(Incluido pelo Decreto n° 7.852, de 2012

§ 7° Da decisdo de que trata o 8§ 5° caberd recurso ao Ministro de Estado do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, no prazo de trinta dias, contado da data de recebimento
da notificacao oficial da decisdo do processo que apurou o dolo do beneficiario. (Incluido pelo Decreto
n° 7.852, de 2012

§ 8° O recurso de que trata 0 § 7° tera efeito suspensivo. (Incluido pelo Decreto n® 7.852, de
2012

§ 9° Permanecendo, em qualquer caso, a decisdo pelo ressarcimento dos recursos recebidos
indevidamente, o beneficiario ficara impedido de reingressar no programa pelo periodo de um ano
contado da quitagdo do ressarcimento. (Incluido pelo Decreto n° 7.852, de 2012

§ 10. A devolugdo voluntaria dos recursos recebidos de forma indevida pelo beneficiario,
independentemente de atualizacdo monetaria, ndo ensejard a instauracdo de procedimento
administrativo de que trata o caput, desde que: (Incluido pelo Decreto n° 7.852, de 2012

| - anteceda o recebimento de dendncia ou identificacdo de indicios de recebimento indevido
em qualquer processo de fiscalizacdo; e (Incluido pelo Decreto n°® 7.852, de 2012
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Il - corresponda ao valor integralmente recebido no periodo em que o beneficiario ndo se
enquadrava nos critérios para recebimento de beneficios do Programa Bolsa Familia. (Incluido pelo
Decreto n°® 7.852, de 2012

Art. 35. Constatada a ocorréncia de irregularidade na execucédo local do Programa Bolsa
Familia, conforme estabelecido no art. 14 da Lei n° 10.836, de 2004, que ocasione pagamento
indevido de beneficios do Programa Bolsa Familia, sem prejuizo de outras san¢des administrativas,
civeis e penais, caberd a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome: (Redagao dada pelo Decreto n° 7.852, de 2012)

| - promover o cancelamento dos beneficios resultantes do ato irregular praticado; (Redacgdo
dada pelo Decreto n° 7.852, de 2012)

Il - recomendar ao Poder Executivo Municipal ou do Distrito Federal a instauracdo de
sindicancia ou de processo administrativo disciplinar relativo ao servidor publico ou ao agente da
entidade conveniada ou contratada responséavel; (Redacao dada pelo Decreto n° 7.852, de 2012).

Il - propor a autoridade competente a instauragdo de tomada de contas especial, com o
objetivo de submeter ao exame preliminar do Sistema de Controle Interno e ao julgamento do
Tribunal de Contas da Unido os casos e situacdes identificados nos procedimentos de fiscalizacdo
que configurem a pratica de ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de que resulte dano ao Erério, na
forma do art. 8° da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992; e (Redacdo dada pelo Decreto n° 7.852, de
2012)

IV - aplicar a sangéo prevista no § 2° do art. 14 da Lei n° 10.836, de 2004, caso o servidor
publico ou o agente da entidade conveniada ou contratada seja responsabilizado, administrativa ou
judicialmente, pela préatica dolosa prevista nos incisos | ou Il do caput do referido artigo. (Redagao
dada pelo Decreto n° 7.852, de 2012).

§ 1° Os créditos a Unido decorrentes da aplicagdo do disposto no inciso IV do caput, serdo
constituidos tendo em vista os seguintes casos e situacdes relativos a operacionalizacdo do
Programa Bolsa Familia: (Redacdo dada pelo Decreto n° 7.852, de 2012).

| - apropriagdo indevida de cartbes que resulte em saques irregulares de beneficios;
Il - prestacdo de declaragéo falsa que produza efeito financeiro;

Il - insercdo de dados inveridicos no Cadastramento Unico do Governo Federal de
Programas Sociais do Governo Federal que resulte na incorporac¢édo indevida de beneficiarios no
programa;

IV - cobranca de valor indevido as familias beneficiarias por unidades pagadoras dos
Programas Bolsa Familia e Remanescentes; ou

V - cobranga, pelo Poder Puablico, de valor associado & realizagdo de cadastramento de
familias.

§ 20 Os casos nao previstos no § 1o serdo objeto de analise e deliberacdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, por meio da Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania.

§ 3° Do ato de constituicdo dos créditos caberd recurso quanto a gradacdo da multa, que
devera ser apresentado ao Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, no
prazo de trinta dias, contado da data de recebimento da notificacdo de cobranca. (Redacdo dada pelo
Decreto n° 7.852, de 2012

§ 40 O recurso interposto nos termos do § 3o tera efeito suspensivo.
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8 50 A decisao final do julgamento de recurso regularmente interposto devera ser
pronunciada dentro de sessenta dias a contar da data de recebimento das alega¢fes e documentos
do contraditério, enderecados a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania, em Brasilia — DF.

CAPITULO IV
DAS DISPOSICOES TRANSITORIAS E FINAIS

Art. 36. As informacdes e os procedimentos exigidos nos termos deste Decreto, bem assim
os decorrentes da pratica dos atos delegados na forma do art. 8o da Lei no 10.836, de 2004, poderao
ser encaminhados por meio eletrdnico, mediante a utilizacdo de aplicativos padronizados de
utilizagdo obrigatéria e exclusiva.

Paragrafo Unico. Os aplicativos padronizados serdo acessados mediante a utilizacdo de
senha individual, e serd mantido registro que permita identificar o responsavel pela transacao
efetuada.

Art. 37. A partir da data de publicagdo deste Decreto, o recebimento do beneficio do
Programa Bolsa Familia implicar4 aceitacéo tacita de cumprimento das condicionalidades a que se
referem os arts. 27 e 28.

Art. 38. Até a data de publicacdo deste Decreto, ficam convalidados os quantitativos de
beneficios concedidos a partir da vigéncia da Medida Proviséria no 132, de 20 de outubro de 2003, e
0S recursos restituidos nos termos do art. 24.

Art. 39. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacéo.

Brasilia, 17 de setembro de 2004; 1830 da Independéncia e 1160 da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
Patrus Ananias

Este texto ndo substitui o publicado no DOU de 20.9.2004



