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Resumo: O presente trabalho analisa os mecanismos que instrumentalizam a politica de
combate a pobreza e inclusdo social no Brasil: bancos de dados unificados, sistema
bancério com extensa capilaridade e o cadastro Unico que gera uma infraestrutura técnica
indispensavel para a integracdo das acfes publicas. Essa tecnologia social estd sendo
exportada para outros paises em desenvolvimento. A urgéncia e a preocupagdo dos
governos, das organizacgdes internacionais e dos organismos de terceiro setor em realizar
acOes concretas tém estimulado a busca por medidas e mecanismos capazes de auxiliarem
instituicdes estatais e ndo estatais a encontrarem solucdes para a inGpia. No Brasil, a partir
de 2003, com os governos de Luiz Incio Lula da Silva e de Dilma Rousseff, desenvolveu-se
um conjunto de politicas voltadas para o atendimento das necessidades basicas dos mais
pobres e de inclusdo social de monta. Por exemplo, em 1990, 24,6 milhdes de pessoas
viviam abaixo da linha de pobreza, o que equivalia a 17,2% da populagdo. Em 2010, 11,3
milhdes estavam nessa situacdo, sendo estes 6,1% da populagédo. Dessa forma, programas
como o Bolsa Familia e o Brasil Sem Miséria foram capazes de diminuir a pobreza
substancialmente, despertando, assim, na comunidade internacional, o interesse pelos
métodos e técnicas utilizados pelo governo brasileiro, ou seja, o Brasil tem se apresentado
como referéncia para outros paises no desenvolvimento de técnicas capazes de combater a
indpia. Sao esses arranjos técnicos que serao analisados nesta pesquisa e como eles estdo

sendo implantados em outros paises.

Palavras-chave: Pobreza. Paises em desenvolvimento. Tecnologia social de combate a

pobreza.



INCLUSAO SOCIAL E POLITICAS DE COMBATE A POBREZA: A GERACAO

DE TECNOLOGIA SOCIAL BRASILEIRA E SUA EXPORTAGAO
PARA OUTROS PAISES

Raimundo Batista dos Santos Junior”

Mailson Rodrigues Oliveira™

1 Introducéo

O Programa Bolsa Familia, criado no governo de Luis Inacio Lula da Silva, foi
instituido pela Medida Proviséria N° 132, de 20 de outubro de 2003, e depois pela Lei N°
10.836, de 9 de janeiro de 2004. E um programa federal de transferéncia direta de renda,
destinado a familias vulneraveis ou que vivem em situacdo de extrema pobreza. O
funcionamento desse Programa estd assentado em uma série de recursos institucionais e
tecnolégicos que definem e auxiliam na concessdo de beneficios para o publico-alvo,
conforme os critérios definidos pela legislagédo pertinente.

A estrutura do Programa Bolsa Familia € composta, entdo, por métodos, processos,
meios técnicos e institucionais que instrumentalizam “[...] o funcionamento de banco de
dados completos, sistema bancario altamente informatizado e com capilaridade Unica no
mundo” (LISBOA, 2013, p. 25). Além dos recursos técnicos, o Programa apoia-se em 0rgaos
dos governos federal, estadual e municipal que dao suporte a um conjunto de politicas
voltado para 0s mais pobres e vulneraveis da populagéo.

Esse sistema de tecnologias e instituicdes aplicado a solu¢cfes de problemas sociais
utilizado no Brasil, no Programa Bolsa Familia, € cunhado neste trabalho como
infraestrutura técnico-institucional. Logo, as politicas de combate a pobreza, no Brasil,
obedecem a um desenho institucional e tecnolégico que favorece a implantacdo de politicas
sociais. A diminuicdo da miséria € atribuida, em parte, a implantacdo dessas tecnologias
sociais e institucionais elaboradas pelo governo brasileiro, as quais sdo capazes de criar um
sistema que integra beneficiarios de diferentes regides e dos rincbes mais distantes.

Subjaz a essa estrutura uma logistica administrativa e organizacional responsavel
pela informacdo e gerenciamento de recursos financeiros, pessoais, de dados,
informacionais, contabeis, estatisticos, de condicionalidades e, entre outros, que imprime

agilidade e entrosamento descentralizado de autoridades de todos os entes federativos.
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Assim, processos, métodos e meios técnicos e institucionais orientam procedimentos
sinérgicos que integram uma cadeia de servigos e gestdo que fazem do Programa Bolsa
Familia um instrumento de garantia de renda, inclusdo produtiva e de acesso a servi¢cos
plblicos em todo Brasil, para mais de 13 milhdes de familias (CAIXA ECONOMICA
FEDERAL, 2014a).

O delineamento dessa infraestrutura técnico-institucional tem possibilitado ao
governo federal fazer funcionar uma estrutura operacional complexa que possibilita a
coordenacdo de funcbBes e procedimentos de servicos prestados e atendidos aos mais
pobres, possibilitando-0s 0 acesso a servigos basicos fundamentais como saude, educacao
e seguranca alimentar. Essa logistica objetiva, portanto, a interligacdo dos procedimentos
técnicos e institucionais aos stakeholders, ou seja, as partes interessadas no Programa
Bolsa Familia, principalmente ao publico-alvo.

E importante ressaltar que essa infraestrutura técnico-institucional ndo visa a
somente possibilitar que os servi¢os alcancem eficientemente o publico-alvo, mas, também,
aperfeicoar constantemente 0s processos técnicos e institucionais do Programa Bolsa
Familia, id est, instituir uma estrutura que se aprimora constantemente. E essa infraestrutura
que esta sendo exportada para outros paises como modelo eficiente de politica social de
combate a miséria.

Portanto, essa pesquisa € norteada pela seguinte questdo: quais principios ou
determinantes do Programa Bolsa Familia tornaram-se referéncias internacionais de politica
social de combate a pobreza difundindo-se internacionalmente? A hipotese central defende
que o Brasil procurou firmar-se como lideranca global e regional de cooperacgéao inclusiva. Se
essa hipotese for crivel, a diplomacia social brasileira vem se posicionando globalmente por
defender que sejam inseridos na agenda internacional problemas como a vulnerabilidade
humana, a indpia etc.

Assim sendo, o presente trabalho, de cunho descritivo, busca deslindar a
composi¢do de funcionamento do Programa Bolsa Familia, identificando a sua estrutura
institucional e operacional, realgando as varidveis que intervém no processo de

funcionamento do Programa, as quais estdo sendo difundidas para outros paises.

2 Desenho institucional

A Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (Senarc/MDS) é o 6rgao responsavel pela implantacdo da Politica
Nacional de Renda de Cidadania, ou seja, responde pela politica de transferéncia direta de

renda as familias em situacado de pobreza e extrema pobreza no Brasil. Essa instituicdo €



guem realiza a gestéo dos programas de transferéncias de proventos com condicionalidades
do Governo Federal, como o Programa Bolsa Familia (SENARC, 2014).

A Senarc assume, entdo, papel destacado na gestdo do Programa ao articular as
acbes dos governos federal, estadual e municipal, atribuindo-lhes obrigacées e
responsabilidades na efetivacdo do Bolsa Familia, estabelecendo normas e metas para a
sua execucdo, além de definir os valores dos beneficios e propor o orgamento anual. Define,
também, os critérios de elegibilidade das familias, de sancdo, bloqueio, suspensédo e
cancelamento, além de definir o questionario do Cadastro Unico (SOARES; SATYRO, 2009,
p. 10-11).

Nesses termos, a Senarc € a responsavel pela definicdo e pelo monitoramento das
condicionalidades do Programa Bolsa Familia, condicionalidades estas que impdem
contrapartidas educacionais e de saude. No primeiro caso, exige-se a matricula e a
frequéncia escolar das criancas e adolescentes entre 6 e 15 anos, que devem estar
matriculados. Essa exigéncia satisfaz o estabelecido pelo Artigo 205 da Constituicdo Federal
Brasileira: “[...] a educagéo, direito de todos e dever do Estado e da familia” (SENADO
FEDERAL, CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 2012, p. 121).

O acompanhamento da condicionalidade educacdo € realizado através da
frequéncia escolar mensal minima de 85% da carga horéria. A tese € que, ao assumir maior
responsabilidade com a educacédo de criancas e adolescentes, governos e familias estejam
criando as condicBes minimas para que as futuras geracdes possam ter maior autonomia de
renda e superem o circulo intergeracional da pobreza no Brasil. O Programa Bolsa Familia
prima, também, pela a educacéo de jovens (adolescentes de 16 a 17 anos). Nesse caso, a
frequéncia deve ser de, no minimo, 75% (MDS, 2014a).

No segundo caso, as condicionalidades para a saude exigem a vacinagdo das
criancas de 0 a 7 anos e a realizacdo de exame pré-natal para mulheres gestantes e o
acompanhamento de nutrizes (lactantes). A contrapartida dos beneficiarios do Programa
Bolsa Familia estende-se, assim, ao monitoramento do desenvolvimento nutricional por
meio da pesagem das criangas e da saude de gestantes e das que estdo amamentando.
Essas informagfes podem ser levantadas pelos agentes de saude diretamente nas
residéncias das familias ou nas unidades basicas de saude dos municipios (BRASIL,
PLANO BRASIL SEM MISERIA, 2012).

O calendéario de acompanhamento das contrapartidas é definido pelo MDS
em conjunto com as areas de salde e educacdo. No caso da salde, as
informacdes das familias sdo prestadas duas vezes por ano. Ja os dados
relativos a frequéncia escolar precisam ser informados em cinco
oportunidades durante o ano (BRASIL, PLANO BRASIL SEM MISERIA,
2012).



Assim, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) faz o
acompanhamento das condicionalidades do Programa Bolsa Familia através da Sernac de
forma articulada com os Ministérios da Saude, da Educagdo e com 0s municipios. Além das
areas de salude e educagdo, 0 acompanhamento integra a assisténcia social,
potencializando os recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos, a fim de evitar a
duplicidade de recursos e processos com fins idénticos.

Nesses termos,

a cobranga das contrapartidas educacionais € feita pelas secretarias
municipais de educacdo e consolidada pelo MEC. Usando o Cadastro
Unico, o MDS gera uma lista de criancas, indexada pelo Numero de
Informacado Social (NIS), e o codigo da escola constante do Ultimo registro
do Cadastro. O MEC entdo distribui esta lista para as secretarias municipais
de educacdo. As escolas cujos diretores tém acesso a internet recebem da
secretaria uma senha para preencher a frequéncia das criancas de familias
gue recebem beneficios diretamente. As demais recebem formularios de
papel cuja consolidagdo é feita pela Secretaria Municipal de Educagado. As
respostas das escolas estaduais também sdo consolidadas pelas
secretarias municipais. O processo é repetido cinco vezes por ano, uma vez
a cada dois meses, salvo no periodo de férias escolares (SOARES;
SATYRO, 2009, p. 16).

As familias inadimplentes, isto €, aquelas que ndo cumprem com as
condicionalidades impostas pelo Bolsa Familia, recebem aviso escrito informando a situagéo
do beneficio e os compromissos assumidos com a saude e a educac¢do dos membros da
familia quando se cadastraram no Programa. O Quadro 1 detalha as medidas tomadas pelo
governo em relacdo as familias que descumprem as condicionalidades impostas pelo

Programa, que vai da adverténcia ao cancelamento do beneficio.



Quadro 1 — Medidas para o Descumprimento das Condicionalidades

Registro Sanc&o Efeitos / Repercusséo

N&o ha

Familia passa a ser considerada em situacéo de inadimpléncia;

sancao, Familia deve estar atenta ao cumprimento de seus
apenas compromissos de saude e educacgdo, mas continua recebendo o
adverténcia. beneficio normalmente.
e Uma parcela de pagamento do beneficio fica retida por um més;
) ¢ Familia deve estar atenta e voltar a cumprir seus compromissos
20 Bloqueio ) ) ] ) )
com o PBF, pois, no préximo registro de descumprimento, deixara
de receber parcelas do beneficio.
e Suspensdo do beneficio por dois meses, a partir do terceiro
30 Suspensao registro de descumprimento, e reiteradamente, a partir da
ocorréncia de novos episédios de descumprimento;
e Cancelamento do beneficio, somente apds registro no Sistema
de Condicionalidades — SICON de que a familia foi inserida em
servico socioassistencial de acompanhamento familiar do

municipio, e cumulativamente:

40 Cancelamento a) permanéncia em situacdo de suspensdo durante 12 meses,
contados a partir da data de coexisténcia do acompanhamento
familiar e da fase de suspensao; e
b) se, apds 12 meses, apresentar hovo descumprimento com efeito
no beneficio nas repercussdes posteriores, respeitando os 6

meses para reinicio dos efeitos gradativos.

Fonte: MDS. Descumprimento das condicionalidades, 2014b.

Como afirmam Soares e Séatyro (2009), ndo € qualquer descumprimento do acordo
firmado entre as familias e o Programa Bolsa Familia que estimula san¢do imediata.
Existem situagfes que flexibilizam a inadimpléncia, por exemplo, quando uma crianca deixa
de frequentar as aulas porque adoeceu ou a ponte de acesso a escola caiu. Em casos
excepcionais como esses se justificam os motivos ao MDS, que analisa o problema e, se for
0 caso, ndo aplica sanc¢des contra 0os que violam as regras da condicionalidade. Entretanto,
guando a frequéncia cai abaixo de 85% e ndo se apresentam os motivos, as familias séo
notificadas, e, se o problema persistir, a Bolsa pode até ser cancelada (SOARES; SATYRO,
2009, p. 16).

Em caso de situacdo extrema de descumprimento das condicionalidades, como

exploracdo sexual ou abuso de diferentes tipos, notifica-se a policia e 0s servi¢cos sociais




dos Estados e municipios. A inadimpléncia das contrapartidas de salude tem os mesmos
efeitos das que séo aplicadas a educacédo, que vai da adverténcia, bloqueio, suspenséo e
até ao cancelamento do beneficio (SOARES; SATYRO, 2009, p. 16).

Como se percebe, o Programa Bolsa Familia segue um desenho descentralizado de
gerenciamento entre diferentes setores da Unido, dos Estados e dos municipios. Mesmo
cada ente desempenhando um papel diferente nessa cadeia, eles se conectam e se
articulam mutuamente, num movimento de complementaridade. O Governo Federal, por
meio do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, é responséavel pelo
financiamento do Programa, mas é importante ressaltar que, em 2004 e 2005, o Programa
recebeu, também, recursos do Ministério da Saude, mas especificamente do Fundo
Nacional de Saude (FNS), “[...] num montante correspondente a R$ 932,4 milhGes e R$
2.238,6 milhdes destinados para as despesas relacionadas com o cumprimento das
condicionalidades na area de saude” (PEQUENO, 2008, p. 22).

Foi atribuida também ao MDS a responsabilidade pela articulagéo intersetorial e pela
supervisdo das agfes governamentais que proporcionam as condi¢cfes de funcionamento do
Programa, responsabilizando-se em atualizar e disponibilizar a base do Cadastro Unico do
Governo Federal aos Ministérios da Educacao e da Saude.

O Ministério da Educacdo é responsavel pela fiscalizacdo da frequéncia escolar
minima de 85% da carga horaria mensal das criancas e adolescentes de 5 a 15 anos, no
ensino regular. O Ministério da Saude responde pelo acompanhamento da salde das
criangas (vacinacao, vigilancia alimentar e nutricional) e pela assisténcia de pré-natal de
gestantes e nutrizes. Os Estados, Distrito Federal e municipios que apresentarem as
condicbes técnicas e operacionais para a gestdo do acompanhamento dessas
condicionalidades podem, também, assumir atribuicdes na forma disciplinadora pelos
Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, da Saude e da Educacédo
(CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, s/d, p. 9-10).

Aos estados atribuiu-se importante papel na gestdo do Bolsa Familia. A eles foi
definido a funcdo de auxiliar os municipios com infraestrutura e na criagdo de uma rede de
oportunidades capaz de desenvolver mecanismos que ajudem a superar de forma
sustentavel a pobreza. Para isso, devem subsidiar, de maneira suplementar, os municipios
com programas voltados para a educacdo, saude, trabalho, microcrédito, capacitacdo,
melhoria habitacional e nutricional.

Assim, os estados ndo devem medir esforcos na implantagdo de programas
suplementares de alfabetizacdo, de qualificacdo e insercdo profissional, de formacdo de
microempreendedor, de concessdo de microcrédito, de construcdo ou reforma habitacional,
de producdo e acesso a bens culturais, de emissdo de documentos civis e outros (MDS,
2014c).



As responsabilidades dos municipios pela gestdo do Bolsa Familia assentam-se na
coordenacdo das atividades do Cadastro Unico e na administracdo das operacoes
ordindrias do Programa, como a interlocu¢cdo com o MDS, estados e organizacbes
governamentais e ndo governamentais, envolvidas diretamente com o Programa. Assim,
devem coordenar a relacdo entre as secretarias de assisténcia social, educacao e saude,
averiguando o cumprimento das condicionalidades. Além disso, devem coordenar a
excussao dos recursos transferidos do Fundo Nacional de Assisténcia Social aos fundos
municipais, se responsabilizando pela aplicacdo dos recursos financeiros, podendo assim
“[...] decidir se o recurso sera investido na contratacdo de pessoal, na capacitacdo da
equipe, na compra de materiais que ajudem no trabalho de manutencdo dos dados dos
beneficiarios locais, dentre outros” (MDS, 2005).

Nao obstante,

0 sucesso de um programa inclusivo que visava a universalidade de
cobertura também pressupunha uma ampla capacidade técnica e gerencial,
gue desse sustentacdo a um cadastro robusto. A proposta de descentralizar
esta tarefa — em vez de criar uma estrutura federal, com ramificagdo em
todos os municipios — requeria que 0s municipios compreendessem o
desafio e aderissem a ele. E foi o que de fato ocorreu. Apostou-se no papel
do governo federal como apoiador dos poderes locais, trabalhando pelo
fortalecimento de sua capacidade operacional e competéncia técnica e,
paralelamente, definindo e reforcando mecanismos de transparéncia que
conduzissem crescentemente ao cadastramento com base em regras
impessoais. O acerto desta decisdo é seguramente uma das fontes do
sucesso do programa, que opera em todos os 5.570 municipios do pais e se
consolida como um dos vetores do progressivo fortalecimento dos
municipios brasileiros a que se assistiu nos ultimos anos (CAMPELLO,
2014, p. 20 - 21).

Aos municipios compete papel fundamental nessa cadeia de responsabilidades e
articulagéo interinstitucional, pois sdo responsaveis pela identificagdo das familias a serem
beneficiadas, conforme o recolhimento de informacdo que ird compor o Cadastro Unico.

Como afirma Soares e Séatyro (2009),

isto quer dizer que, em (ltima instancia, sdo os agentes municipais que
decidem quem sera ou nao potencial beneficiario de uma Bolsa Familia,
pois toda a informacé@o que a Caixa processa ou a SENARC analisa é por
eles coletada. Sao também responsaveis pelo acompanhamento das
contrapartidas, além de serem os encarregados diretos pela oferta de boa
parte dos servicos de educacdo e salde necessarios para que as familias
cumpram suas contrapartidas. Trata-se de um papel estratégico — sem
municipios empenhados e bem geridos, o proprio funcionamento do PBF
seria comprometido (SOARES; SATYRO, 2009, p. 16).

Mas, por que 0s municipios tém um papel tdo destacado no Programa Bolsa
Familia? Uma das razbes € que sdo esses entes que executam o cadastramento dos

beneficiarios obedecendo a critérios definidos pelo Governo Federal. Por esses critérios, as



familias com renda mensal por pessoa de até Y2 salario minimo devem ser cadastradas.
Assim, os municipios devem identificar as familias com esse corte de renda, registrando

todos os membros, endereco, rendimento por pessoa e ocupacao.

Os municipios sédo os responsaveis pela realizacdo do cadastramento. Sédo
as prefeituras que o planejam, definem as equipes de cadastradores,
realizam as entrevistas junto as familias, compilam todas as informages e
as remetem para o governo federal. Além disso, cabe também ao municipio
manter o registro das familias atualizado, monitorar e informar a inclusédo ou
exclusdo de cadastrados e zelar pela fidedignidade e qualidade das
informacdes fornecidas (BARROS, CARVALHO, MENDONCA 2010, p.
181).

Os municipios s@o responsaveis por instituir uma unidade de coordenagéo local e
cadastrar as familias beneficiarias e pela articulagdo com oOrgdos das diferentes esferas
governamentais e entidades ndo governamentais envolvidas direta ou indiretamente com o
Bolsa Familia. Nesses termos, se apresentam como um dos gestores fundamentais, ja que
estdo diretamente envolvidos com todas as fases de implantacdo e acompanhamento do
Programa, além de estarem mais proximos dos stakeholders, principalmente do publico-
alvo, podendo monitorar diretamente as aplicacfes das condicionalidades.

Desse modo, 0s municipios sdo responsaveis por prover uma equipe multissetorial
de coordenacao e pela logistica de funcionamento do Bolsa Familia, garantindo a oferta de
servigos de saude, de educacdo e de assisténcia alimentar e nutricional local, velando as
condicionalidades, isto €, informando periodicamente a Secretaria Executiva do Programa e
aos Ministérios Setoriais os dados sobre o cumprimento das mesmas. E, também atribuido a
esse ente da federacdo o desenvolvimento de agles consistentes que possam
complementar o Programa, criando as condicbes necessarias para que as familias
beneficiarias se emancipem, ou seja, concebam portas de saida capazes de eliminar a
dependéncia do beneficio.

Outra instituicdo do Governo Federal que exerce importante funcdo na gestdo do
Bolsa Familia é a Caixa Econbmica Federal. Pela Lei n® 10.836, de 09 de janeiro de 2004, e
pelo Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004, a Caixa “[...] ficou responsével pelo
fornecimento da infraestrutura, organizacdo e manutencédo do Cadastro Unico e pelo seu
sistema de processamento de dados” (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2014b).

A essa instituicdo financeira foi designado a funcéo de Agente do Programa, ficando
responsavel por receber as informagfes geradas pelos municipios, informacdes estas que
compdem o Cadastro Unico. Além disso, a Caixa € responsavel pelo processamento dos
dados que definem a renda per capita das familias, ou seja, de calcular o valor dos
beneficios e pela emissdo do cartdo magnético (Cartdo Bolsa Familia) que permite o

pagamento mensal da bolsa as familias cadastradas. Por essa logica, a Caixa assume



obrigacdes estratégicas em todo o processo de efetivagcdo do Programa, atuando desde o
processamento de dados primarios ao pagamento dos beneficios. Ainda sob a
responsabilidade da Caixa Econdmica Federal, esta o processamento e a programacao de
atuacao do controle operacional e de elaboracao de relatdrios necessérios a fiscalizacdo do
Programa Bolsa Familia.

Assim,

desde outubro de 2004, o MEC colocou a disposicdo dos municipios, na
pagina eletronica da Caixa Econdmica Federal, um aplicativo para coleta
dos dados da freqiiéncia escolar registrados pelas escolas e enviados as
secretarias municipais. O banco de dados abrange as familias beneficiérias
do Bolsa Familia e remanescentes do Bolsa Escola, com as respectivas
criangcas e adolescentes de 6 a 15 anos agrupados por escola. Os
resultados do acompanhamento da frequéncia escolar sdo encaminhados
ao MDS para controle (WEISSHEIMER, 2006, p. 58).

Esses dados sdo fundamentais para que o Governo Federal possa aplicar as
condicionalidades impostas pela legislagédo pertinente.

Nesses termos, a descentralizagdo das operagdes do Bolsa Familia exige agfes e
politicas integradas que privilegiem a conexao entre 6rgaos das esferas federal, estadual e
municipal. Em outras palavras, reclama por uma gestdo intersetorial e intergovernamental
capaz de maximizar servicos sociais basicos. O relevo que vem sendo dado a
intersetorizacdo do Programa Bolsa Familia abrange, portanto, a necessidade de superar
uma tradicdo de fragmentacdo das politicas sociais brasileiras em instancias
governamentais que ndo se comunicam satisfatoriamente, comprometendo o resultado final

das mesmas.

3 Desenho operacional

Quando se fala que subjaz ao Programa Bolsa Familia um desenho operacional, esta
se afirmando que, além de procedimentos institucionais, o Programa assenta-se, também,
em regras, normas, processos e protocolos que visam a maximizacdo dos objetivos
definidos pela legislacdo pertinente, qual seja, o combate a indpia e a inclusdo social dos
mais pobres através da transferéncia direta de renda. Assim sendo, pressupde-se que um
conjunto de recursos técnicos (procedimento usados para obtencéo eficaz de resultados)
delineia a estrutura do Programa.

Um dos recursos que delineia o funcionamento do Bolsa € a Familia, ou seja, € um
Programa de Renda Condicionada (PTRC). Nesse caso, as politicas séo direcionadas para
o grupo familiar e ndo para individuos, ao contrario do que acontece com outros programas
sociais do governo, como o Beneficio de Prestacdo continuada da Assisténcia Social (BPC),

que privilegia idosos com 65 anos ou mais, deficientes de qualquer idade e individuos com



impedimentos de longo prazo (fisico ou mental). Programas dessa natureza procuram criar
as condicbes para que pessoas com dificuldades graves possam viver em condicbes

semelhantes as demais.

Diferentemente, em Programas do tipo PTRC, a unidade de atencdo basica é a
familia, e ndo o individuo. O governo decidiu privilegiar essa unidade de convivéncia
humana porque concluiu que € a melhor maneira de investir diretamente nas novas
geragOes (criangas e adolescentes). Nesse caso, investiu em capital humano com o fito de
proporcionar a essas geracdes condi¢des de vida favoraveis para que, no futuro, possam ter
melhores condi¢cdes de acesso ao mercado de trabalho, quebrando o ciclo intergeracional
de pobreza. E nesses termos que faz sentido a exigéncia de condicionalidades de satde e
educacao atribuidas as familias beneficiarias do Bolsa Familia. Mas, ndo sao somente as
familias que assumem responsabilidades; o poder publico também é responsabilizado pela

oferta adequada desses servicos.

As condicionalidades diferenciam os PTRC de outros tipos de transferéncias
de renda governamentais. Originalmente, elas constituem um sistema de
inducdo que busca afetar o comportamento dos membros adultos das
familias vulneraveis, por meio da associagcdo de um prémio financeiro a
decis@es consideradas socialmente étimas, como o investimento na saude e
educacédo das proximas geracdes. Nesse sentido, elas estabelecem um elo
causal entre as transferéncias no presente e a emancipagdo futura das
criancas e jovens das familias atendidas, via melhoria do seu nivel
educacional. Por meio desse mecanismo, os PTRC contribuiriam para
reduzir progressivamente o contingente de pessoas atendidas por
programas assistenciais — uma qualidade para aqueles que acreditam que
programas desse tipo tém de ser temporarios (COTTA; PAIVA, 2010, p. 60).

Obedecendo a logica de que os PTRC séo programas que objetivam a superacéo de
praticas assistencialistas é que os beneficios ocorrem através de transferéncias monetarias
(dinheiro corrente). Esse desenho supera o modelo histérico de programas sociais
praticados no Brasil nos quais se privilegiavam subsidios e transferéncias diretas de
servicos e bens, como o Programa Nacional do Leite no governo de José Sarney. Agora,
parte-se do pressuposto de que as transferéncias monetarias tém o poder para empoderar
as familias, que passariam a ter maior autonomia para usar o dinheiro conforme as
necessidades eleitas por elas mesmas. Por outro lado, os custos com o financiamento do
Programa seriam menores, ja que 0 governo nao teria que arcar com uma ampla
infraestrutura de armazenamento de produtos, processos licitatorios, logistica de
armazenamento, como no caso da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), que,
na década de 1990, tinha como uma de suas fung¢des a distribuicdo de cestas basicas de

alimentos, voltadas para a suplementacé&o alimentar da populacdo pobre e vulneravel.



Em tese, o desenho do Bolsa Familia procura privilegiar procedimentos que
permitem romper com velhas préaticas assistencialistas, principalmente com as que criam
lagcos de dependéncia dos pobres com as forcas politicas locais. E por isso que o programa
vincula o combate a pobreza a uma agenda de educacéo e saude, com o fim de fornecer um
conjunto de capacidades, competéncias e conhecimentos que promovam a autoconfianga e
o aprimoramento da personalidade. Segundo os principios norteadores do programa, esses
sdo tracos que podem empoderar os egressos de familias pobres transformando-os em
agentes ativos, capazes de produzir valor econdmico a partir da aquisicdo de capital
humano.

Por outro lado, o funcionamento de programas sociais estabelecidos a partir de um
formato PTRC exige uma complexa rede de interconexdo dos 6rgdos do governo federal,
estadual e municipal. Para isso, € fundamental um processo de relagdo causal de

intersetorialidade. Sem isso, 0 programa ndo conseguiria maximizar seus objetivos e metas.

No conjunto de estudos sobre a questdo, é recorrente a visdo de que o
planejamento das politicas sociais com base na intersetorialidade pode
favorecer a otimizacdo de recursos e tornar sua alocagdo mais eficaz, posto
gue os servigcos sdo dirigidos aos mesmos grupos sociais situados num
dado territério geografico. Reconhece-se, assim, que a perspectiva
intersetorial tende a potencializar os diversos recursos setoriais,
principalmente nos contextos locais de implementacéo (SENNA; TAVARES;
MONTEIRO; FREITAS, 2013, p. 247).

A integragdo intersetorial possibilita que variados setores do Estado desenvolvam
diferentes func¢des voltadas para a consecucdo de um objetivo concreto. No caso do Bolsa
Familia, a exigéncia de articulagéo intersetorial recai sobre a necessidade de fazer funcionar
uma estrutura complexa de politicas sociais focalizadas que envolvem Unido, Estado e
municipio.

No que diz respeito a gestao federal, a estrutura do Bolsa Familia é constituida por
um Conselho Gestor do Programa (CGPBF), de cunho deliberativo, composto pelos
representantes dos Ministérios da Saude, Educacédo e de Seguranca Alimentar e Assisténcia
Social, sob a presidéncia do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome
(SENNA; TAVARES; MONTEIRO; FREITAS, 2013, p. 247).

No ambito dos Estados, Distrito Federal e dos municipios, a execucdo do Bolsa
Familia requer a organizagcdo de conselhos gestores intersetoriais, de carater deliberativo,
envolvendo as areas de saude, educacdo, assisténcia social, seguranca alimentar da
crianca e do adolescente. “[...] Estes conselhos tém como principais atribuicbes o
acompanhamento, monitoramento, avaliacdo e fiscalizacdo da execucdo do programa no
ambito municipal” (SENNA; TAVARES; MONTEIRO; FREITAS, 2013, p. 247).



Ao privilegiar a transferéncia de renda condicionada, o Bolsa Familia se distancia
do desenho de politica social ancorado na ideia de renda bésica de cidadania (RB) em que
€ pago a cada individuo uma renda minima, sem condicionalidades, sem levar em
consideracao a situacao financeira dos beneficiarios. O beneficio resultaria da redistribuicdo
de uma cota-parte do que fora produzido socialmente, em que todos teriam direito.

No caso do desenho operacional do Bolsa, a sua base consiste no Cadastro Unico
(CadUnico). Esse recurso é fundamental para a operacionalizacdo do Programa, pois é
responsavel pelo cadastramento e manutencdo de informacfes atualizadas das familias
pobres, que recebem renda mensal de ¥z salario minimo per capita ou renda mensal total de
até trés salarios por familia (MDS, 2014; BARROS, CARVALHO; MENDONCGCA, 2010, p.
182). O CadUnico é formado por uma base de dados, instrumentos, procedimentos e
sistemas eletrénicos que informa sistematicamente a situacéo das familias cadastradas. As
informacgfes dispostas nesse cadastro sdo a base para a producdo de analise diagnostica
gue auxilia o Estado na gestdo e producdo de politicas publicas voltadas para os pobres e
vulneraveis socialmente (MDE, 2014), j& que organiza informacdes sobre domicilio
(caracteristicas da construcdo, numero de comodos, tipo de construcdo, se tem tratamento
de esgoto, agua encanada, coleta de lixo etc.), composi¢cdo familiar (nUmero de pessoas,
namero de pessoas com necessidades especiais), identificacdo de cada componente da
familia, qualificacao escolar dos membros da familia, qualificacao profissional e situacao no
mercado de trabalho, remuneracdo e despesas familiar (aluguel, transporte, alimentacao)
(MDS, 2014).

O cadastro das familias é processado pelo Agente Operador do Cadastro Unico, a
Caixa EconOmica Federal, “[...] responséavel por criar um nimero de identificagdo social
(NIS) de carater Unico, pessoal e intransferivel” (MDS, 2014d). Através do NIS, é possivel
localizar o cadastro das pessoas, atualiza-lo, acompanhar a situacao dos beneficiarios e a
gestao dos beneficios (MDS, 2014d).

Os municipios sé@o os entes responsaveis pelas entrevistas e compilacdo dos dados
cadastrais, pela trasladacéo de informagdes ao governo federal, pelo acompanhamento das
informacdes e inclusdo e exclusdo dos cadastros. Nesses termos, como afirmam Barros,
Carvalho e Mendonca (2010), o CadUnico se apresenta como a fonte mais importante de
informacg0des sobre a inOpia e os pobres do Brasil, assumindo as caracteristicas de um senso
sobre a populagdo mais pobre do pais (BARROS, CARVALHO; MENDONCA, 2010, p. 182).

Outro aspecto importante a ser ressaltado € o Sistema de Gestdo do Programa Bolsa
Familia (SIGPBF), que assume a funcdo de incitar a boa funcionalidade do mesmo,
estimulando resultados positivos nos indices de desenvolvimento humano. O SIGPBF
procura aperfeicoar e integrar a gestdo entre municipios, estado e Unido, através de um

sistema online que integra informacdes e atividades fundamentais para o gerenciamento do



mesmo. Nesse sentido, 0 SGPBF, juntamente com o CadUnico, tem a fungdo de cumprir as
condicionalidades impostas pelo Programa (Ministério do Desenvolvimento Social — MDS,
2014e).

Dessa forma, o sistema online SGPBF nao se restringe ao mapeamento das familias
pobres; tem também a fungéo de auxiliar nas condicionalidades, além de fazer a integracéo
dos oOrgdos gestores dos Programas Sociais do governo e subsidiar no treinamento e
capacitacdo dos individuos responséaveis pela administragdo dos programas sociais.

Como se percebe, o Programa Bolsa Familia est4 estruturado a partir de um
desenho institucional e operacional que envolve uma complexa maquina de funcionamento
gue cinge instituicdbes das trés esferas de governos (federal, estadual e municipal),
organismos da sociedade civil e um conjunto de normas, processos e protocolos que torna

interdependentes numerosas relagdes de subordinacdo e de comandos.

4 Bolsa Familia como recurso de exportacao

Segundo Marcelo Neri, apds a ascensao do governo de Luis In4cio Lula da Silva, em
2002, o Brasil assumiu a vanguarda por uma globalizagcdo mais solidaria e humana. Assim,
0 pais passou a desempenhar um novo papel na ordem global: o de articulador do
reconhecimento internacional de politicas orientadas para o combate da fome e da pobreza
(NERI, 2005, p. 136).

Dois elementos sdo fundamentais na formulagdo de uma globalizacdo mais solidaria
defendida pelo Brasil. O primeiro esté relacionado a uma diplomacia social desenvolvida
pelo pais com o intuito de formular a criagdo de organismos de cooperagao internacional
para gerenciar politicas sociais globais. O segundo pode ser considerado o elemento central
desse artigo, uma vez que se refere a estrutura dos programas sociais, 0s quais passaram a
ser difundidos ou importados do modelo brasileiro, tendo por base o desenho institucional e
operacional de funcionamento do Programa Bolsa Familia. E importante ressaltar que esse
programa ndo € transplantado para outros paises, ceteris paribus. E l6gico que em cada
contexto s&o realizadas adaptacoes.

Nesses termos, o0 Brasil aderiu as metas acordadas nos objetivos do Milénio,
assinado em 2000 por 191 paises (Declaragdo do Milénio das Nag¢des Unidas), e se
empenhou em fazé-las valer. Estes assumiram o compromisso de acabar com a fome e a
miséria até o ano de 2015. O Brasil defendeu a necessidade de uma maior integracdo entre
as economias em desenvolvimento e as desenvolvidas, com o fim de aumentar a
cooperacdo e a ajuda internacional. Para isso, defendeu a necessidade da criacdo de

organismos internacionais e medidas eficientes de combate a indpia.



Mesmo reconhecendo o mercado como um instrumento fundamental no combate a
pobreza, o Brasil partiu da tese de que o mercado ndo era capaz de solucionar problemas
de desigualdades e vulnerabilidade na medida necessaria, pois, assim como essa instituicdo
gera riqueza, proporciona também ineficiéncia econdmica, agravando as injusticas sociais.
Por isso, passou a defender a criagdo de um fundo para o combate a fome e a pobreza, a
base de impostos sobre o fluxo de capital. Nesse sentido, o Brasil chamou a ateng¢édo para o
sucesso do Programa Bolsa Familia, levando os organismos internacionais e outros paises
a analisarem as iniciativas brasileiras de programas sociais.

O que atrai a atencdo internacional nas politicas sociais brasileiras, principalmente
do Bolsa Familia, ¢ o0 modelo de transferéncia de renda e a sua sustentabilidade, que se
assenta em um desenho institucional e operacional. Assim, o CadUnico é uma das
tecnologias operacionais do sistema do Programa que € exportada para outros paises

(LISBOA, 2013, p. 25).

Gracas a experiéncias como o Bolsa Familia, o Brasil tem hoje papel
importante a desempenhar na discussao sobre as estratégias para reduzir a
pobreza no mundo e, ao mesmo tempo, aprender com as experiéncias de
outros paises para continuar a melhorar o impacto do programa”,
acrescenta Deborah Wetzel (LISBOA, 2013, p. 25).

Assim, o desenho institucional do Programa Bolsa Familia tem despertado a atencao
internacional. O Ministério do Desenvolvimento Social tem participado intensamente das
relagbes com paises que visam a estudar a experiéncia brasileira e tem fomentado
programas sociais através da cooperacgéo internacional. O marco analitico dessa “ajuda” na
formulacdo de politicas sociais data de 15 a 16 de julho de 2010 quando foi realizada a
conferéncia de Cooperacgéo Internacional: Desafio para os Ministérios de Desenvolvimento
Social e para Rede Interamericana de Prote¢do Social. O objetivo do encontro foi contribuir
para o aperfeicoamento das estratégias e metodologias de cooperacgdo internacional voltada
a protecdo social. Entre os temas que foram abordados estdo marcos de referéncia,
modalidades de cooperagdo, marcos institucionais, redes interamericanas e areas tematicas
e opcdes metodolégicas para sua transferéncia (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO
SOCIAL, 2010).

As modalidades de cooperacdo propostas pelo Brasil podem ser definidas em cinco:
cooperacao técnica bilateral e trilateral, cursos de aprendizado sul a sul, recebimento de
delegac0es e participagbes em eventos internacionais. As atividades de intercambio véo do
recebimento de delegacbes estrangeiras interessadas em conhecer a estrutura de
funcionamento do Programa a assinatura de convénio de cooperagdo técnica. Nesses
termos, foram realizados 21 cursos de aprendizado e ha relacdes de carater mais

permanente com onze paises, com formalizacédo de projeto de cooperacdo. A maior parte da



cooperagdo acontece com paises de IDH inferior ao brasileiro, corroborando um novo
cenario de politica externa, no qual o pais se torna prestador de cooperacdo técnica,
especialmente em assuntos sociais (LORENZO, 2013).

O tipo de cooperagcdo com maior fluxo se refere a cursos de aprendizado do
funcionamento do Programa Bolsa Familia. Entre 0os casos mais visiveis encontra-se o
programa Brasil-Africa. O Programa Brasil-Africa de Cooperacdo em Desenvolvimento
Social objetiva promover a assisténcia técnica do Ministério do Desenvolvimento Social
Brasileiro (MDS) com paises africanos, voltados para o desenvolvimento de programas e
politicas sociais. E wuma iniciativa financiada pelo Ministério Britanico para o
Desenvolvimento Internacional (DFID) e conta com o apoio do Centro Internacional de
Politicas para o Crescimento Inclusivo (AFRICA-BRASIL, 2014).

A experiéncia brasileira de cooperagéo com a Africa pode ser visualizada no caso de
Gana, como paradigma. A primeira experiéncia, realizada em 2007, consistiu em trés
missdes de dez dias compostas por técnicos do Ministério do Desenvolvimento Social
(MDS), com o objetivo de os gestores de Gana analisarem o desenho do Cadastro Unico, as
politicas de combate ao trabalho infantii e como se desenvolve o monitoramento das
condicionalidades de transferéncia de renda (PROGRAMA AFRICA-BRASIL DE
DESENVOLVIMENTO, 2014).

As missoes consistiram em:

Quadro 3 —Missbes ocorridas no segundo semestre de 2007
MISSAO FOCO UNIDADE PERIODO

Secretaria Nacional de

Cadastro Unico 2 a 16 Julho, 2007

Primeira Renda de Cidadania
Misséo r ; ;
Bolsa Familia e Secretaria Nacional de
Cadastro Unico Renda de Cidadania 2 a16 Julho, 2007
Documentos A experiéncia do Cadastro Unico no Brasil: uma ferramenta para politicas
Técnicos sociais pro-pobres.
Cadastro Unico Secretaria Nacional de 16 de Agosto a 3 de
Renda de Cidadania setembro, 2007
Segunda . . —
Missdo Monitoramento e Secretaria de Avaliacdo e 13 de Agosto a 24
Avaliacdo Gestéo da Informacéo de Agosto, 2007
Trabalho Infantil Secretaria Nacional de 25 de Agosto a 3 de
Assisténcia Social Setembro, 2007
Dc_JI_qu mentos Recomendac0fes para um Sistema de Monitoramento e Avaliacdo do LEAP
écnicos
Administracdo de Secretaria Nacional de 2al7de
. L Condicionalidades Renda de Cidadania Setembro, 2007
Terceira Missao . -
Cadastro Unico Secretaria Nacional de 2al7de
Renda de Cidadania Setembro, 2007
Documentos ~ . S
Técnicos Sugestdes para aperfeigoar o questionario do LEAP

Fonte: Programa Africa-Brasil de Desenvolvimento, 2014.



Em 2007, Gana elaborou o Livelihood Empowerment Against Poverty (LEAP),
programa similar ao Bolsa Familia no que diz respeito ao desenho institucional e
operacional, ou seja, € um programa de renda condicionada que visa a ampliar as
capacidades do povo. O piloto do LEAP foca no fortalecimento de meios de combate a
pobreza em que o eixo central é a transferéncia de renda condicionada e ndo condicionada,
baseado na Prestacdo continuada da Assisténcia Social (BPC), o qual privilegia criancas
orfas e vulneraveis, idosos acima de 65 anos e pessoas com deficiéncias. O programa,
ainda em 2007, desenvolveu um Cadastro Unico para auxiliar a integracéo das iniciativas de
protecdo em Gana. Inspirado na experiéncia brasileira, o programa é conduzido pelo
Departamento de Bem Estar Social.

Assim como o Bolsa Familia, o LEAP possui as condicionalidades para familias
beneficiadas, as quais sdo fiscalizadas a partir das informagfes geradas pelo Cadastro
Unico, e auxilia ndo somente no combate & pobreza direta, mas também no ciclo de pobreza
intergeracional. Entre as condicionalidades impostas estdo: i) matricular e manter todas as
criangas em idade escolar; ii) todos os membros da familia devem ser registrados junto ao
Seguro Nacional de Saude (National Health Insurance Scheme); iii) criancas recém-
nascidas (0-18 meses) devem ser registradas junto ao Registro de Nascimentos e Mortes,
além de serem levadas a clinicas pos-natal e de participar de todo o Programa Expandido
de Imunizacdo; e iv) garantir que nenhuma crianga da familia seja traficada ou venha a
trabalhar antes da hora (INTERNATIONAL POVERTY CENTRE, 2008).

E importante frisar que o Programa Bolsa Familia ndo esta influenciando somente
nacoes de “economias atrasadas” ou em desenvolvimento. Seu impacto alcanga, inclusive,
paises de economia avangada. A cidade de Nova York, por exemplo, desenvolve um
programa inspirado no Bolsa Familia, que atende a 5 mil pessoas nos Harlem e Bronx. A
prefeitura de Nova York “[...] enviou uma equipe a Brasilia para estudar o Bolsa Familia,
programa que serviu de inspiragdo para a administragdo nova-iorquina” (IG, 2013). De tal
modo, o Opportunity NYC apresenta semelhancas com o Bolsa Familia.

O programa de transferéncia condicionada de renda Opportunity NYC foi criado, em
2007, devido as dificuldades em que se encontrava a cidade de Nova York e as frustragcbes
com 0s programas sociais locais. O opportunity NYC possui trés distintos subprogramas
semelhantes a estrutura do Programa Bolsa Familia. S&o eles: (1) Opportunity NYC Family
Rewards (recompensas as familias); (2) Opportunity nYC Work (trabalho); e (3) Opportunity
nYC Spark (Centelha). Family Rewards é um programa no qual tanto os pais como as
criangcas podem obter recompensas em dinheiro pelas atividades relacionadas a saude,
educacao e participacdo dos pais na escola (CENTRO INTERNACIONAL DE POBREZA,
2008).



Deste modo, é possivel perceber que o poder de influéncia do Bolsa Familia vai além
das fronteiras nacionais, uma vez que tem inspirado a elaboragéo de programas sociais de
combate & pobreza em varios paises. E, portanto, uma experiéncia que pode ser adaptada
como solucdo em diferentes regifes sobretudo porque 0S seus aspectos institucionais e
operacionais possibiltam que o ente publico compartilhe responsabilidades com as
instancias da sociedade, fiscalizando e acompanhando a sua implementacéo.

4 Consideragdes Finais

O Bolsa Familia tem demonstrado resultados positivos ho combate a pobreza, tendo
em vista que as transferéncias diretas de renda tém impactado positivamente contra a
inopia. Mais que isso, tem influenciado na consecucao de politicas sociais globais, uma vez
que tem sido a inspiracdo de Programas em outros paises. Dessa forma, nos ultimos dez
anos, o0 Programa tornou-se produto de exportacdo. Segundo o Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), 63 paises ja enviaram equipes a Brasilia para conhecer
mais profundamente o programa.

O desenho institucional e operacional do Programa Bolsa Familia €, de fato, inovador
e, de certa forma, eficiente no auxilio do combate a pobreza no Brasil. Por isso, as
organizagdes internacionais e os governos de diferentes paises tém aderido ao desenho de
funcionamento do Programa como um recurso de flexibilizacao da indpia.

E importante destacar o projeto de colocar o Brasil como uma lideranca global,
chamando para si 0 compromisso com a agenda social internacional (um dos objetivos do
governo do presidente Lula). A meta do Brasil, portanto, era focar em politicas que
pudessem ajudar outros paises pobres ou em desenvolvimento a criarem politicas de
combate a indpia. Agindo dessa forma, o Brasil se colocou como um pais lider na cruzada
contra a fome, a pobreza e as principais formas de vulnerabilidades humanas.

Assim, o auxilio que o governo brasileiro destina a outros paises faz parte de uma
estratégia (mais visivel durante o governo Lula) de colocar o Brasil em posicdo de destaque
no plano internacional. Ou seja, o pais desenvolveu uma diplomacia social como estratégia
politica com o intuito de se posicionar como ator relevante no contexto global. A tese
defendida pelo governo brasileiro é que o desenvolvimento deve estar voltado para a
inclusédo da populacdo mais pobre e ndo deve visar somente o enriquecimento de poucos,
visto que isso gera pobreza. Nessa perspectiva, é preciso que se pratique outra forma de
economia, qual seja, a solidaria, aguela que visa a cooperacdo, a autogestdo e a

solidariedade.



Portanto, ndo ha divida sobre as nobres intencdes do governo brasileiro, mas em
politica ndo se vive somente de boas inten¢gdes. Nesse trabalho, se defendeu a tese de que
esta associado a diplomacia social do Brasil o interesse do pais de se posicionar como um
ator global.
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