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Resumo: O presente artigo objetiva mapear as mudancas do Programa de
Transferéncia de Renda Bolsa Familia concernentes as condicionalidades. Utilizando
como base metodoldgica a pesquisa bibliografica e a analise documental, o artigo visa
apreciar a Legislacdo Federal que da concretude ao Programa, no periodo
compreendido entre 2004 e 2013. A proposta é compreender as possiveis mudancas na
concepgao das condicionalidades na agenda governamental brasileira, verificando se o
pressuposto encontrado nos documentos oficiais, acerca das contrapartidas enquanto
compromisso para que as familias beneficiarias tenham acesso aos servicos publicos
béasicos, tem caminhado nessa direcao. E, portanto, devido ao debate em voga acerca
da legitimidade ou ndo das condicionalidades do PBF que o presente artigo se insere.
Conclui-se que, ao longo do periodo analisado, o Governo Federal tém incentivado, por
meio de mecanismos financeiros, as instancias locais a realizarem de forma efetiva o
acompanhamento das condicionalidades para garantir o acesso a direitos sociais.
Palavras-chave: Programa Bolsa Familia; Condicionalidades; Transferéncia de Renda.

Abstract: This article aims to map out the changes in the Bolsa Familia Income Transfer
Program concerning conditionalities. Using as methodological basis the bibliographical
research and the document analysis, the article aims to assess the federal legislation
that gives concreteness to the Program, for the period between 2004 and 2013. The
proposal is to understand the possible changes in the design of conditionalities in the
Brazilian governmental agenda, checking if the assumption found in official documents,
regarding counterparts like commitment to the beneficiary families access of basic
public services, has been moving in this direction. It is therefore due to the debate in
vogue about the legitimacy or not of the PBF conditionalities, which this article forms
part. It is concluded that, over the analyzed period, the Federal Government have
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encouraged, through financial mechanisms, the local authorities to carry out effectively
the monitoring of conditionalities to ensure access to social rights.
Keywords: Bolsa Familia Program; Conditionalities; Income Transfer.

Introducao

s programas de transferéncia de renda tém sido uma alternativa

recorrente em varios paises,’ como resposta as alteracdes politico-

econdmicas vivenciadas na atual conjuntura com a reestruturagcdo do
capital internacional. A crise que o sistema capitalista passou na década de 1970
levou o capital a se reorganizar lancando mao de estratégias no plano politico,
como as politicas de cunho neoliberais; e no plano produtivo a reestruturacao
produtiva. As mudancas na esfera produtiva, com a flexibilizagdo das relagdes
trabalhistas e com a precarizacdo do mercado de trabalho tém levado a um
adensamento da pobreza em todo o mundo diante da generalizacdo do
desemprego estrutural e das novas formas de exploragao da forca de trabalho.
As consequéncias dessas respostas incidem com maior forca sobre os estratos
da classe trabalhadora em todo o mundo, porém com diferencas que levam em
conta as especificidades sdcio-econdmicas e histérico-culturais de cada pais.

Na América Latina, essa reorganizagdo do modo de producdo capitalista
incide com veeméncia principalmente no final da década de 1980, tomando
uma conotacao diferenciada diante desse contexto onde a pobreza sempre foi
marcante. No cenario recente, a pobreza é marcada pelos efeitos exacerbados
dos modos de segregacdo das camadas mais pobres. Além disso, se verifica a
agudizacao das condi¢des precarias de vida de um amplo contingente a
margem de qualquer protecao social. Isso vai suscitar propostas que déem
conta de conciliar crescimento econOmico com reducao da desigualdade e da
miséria em todo o mundo (ROCHA, 2003, p. 9).

No Brasil, até meados dos anos 1990, ainda nao havia se efetivado uma
proposta de intervencao nos elevados indices de indigéncia que assolavam o
pais. Assim, a despeito das politicas sociais e dos direitos preconizados na

' Como exemplo de outros paises Latino-Americanos com programas de transferéncia de renda
podemos citar: o México com o Progressa (2000) que em 2002 passa a se chamar
Oportunidades; o Chile com o Puente (2002); o Peru com o Programa Juntos (2005); a Argentina
com o Ciudadania Portefia (2005); o Uruguai com o Ingreso Ciudadano (2005) que a partir de
2008 foi transferido para o Asignacién Familiar, entre outros (IPC-UNDP).
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Constituicdo de 1988, nao houve de imediato uma agenda definida de reformas
sociais que conseguisse concretizar as politicas inovadoras apregoadas até
entdo. E nesse sentido que Barbosa (2013) aponta:

[...] a elevacdo dos direitos sociais ao nivel de fundamentais e o
aumento de politicas sociais no interior da estrutura basica do Estado
aparecem, portanto, num estdgio anterior a subsequente
constitucionalizacdo de regras disciplinadoras da operacionalizagdo
daquelas (p. 25)

Com isso, cabe mencionar que a definicdo de um aparato organizacional
claramente voltado para um sistema de protecdo social abrangente, encontrou
entraves para sua efetiva implementacdo mediante as imposicbes do
ajustamento fiscal, com a manutencdo das politicas macroecon6micas. Também
o triunfo do grande capital com a disseminacdo das politicas de cunho
neoliberais que exigem um Estado minimo imp&s constrangimentos a
operacionalizacao das politicas sociais universais estabelecidas na Carta Magna.
Isso corroborou variagdes na estratégia de garantia dos direitos que, previstos
para efetivar-se mediante politicas sociais basicas que abarcariam a sociedade
em seu conjunto, passaram a ser efetivados através de programas sociais de
governo de forma focalizada (BARBOSA, 2013, p. 16).

Diante desse contexto, é no governo Cardoso (1995-2002) que o modelo
de politica de transferéncia de renda condicionada terd inicio, mediante um
conjunto de fatores e processos desencadeados nesse periodo. As primeiras
experiéncias de programas de transferéncia de renda em territério nacional
datam de meados da década de 1990. Dentre estas podemos destacar: o
Beneficio de Prestacdao Continuada (BPC) implementado em 1996; o Programa
de Erradicacao do Trabalho Infantil (PETI) de 1996; o Programa de Garantia de
Renda Minima de 1999 - que vinculava o recebimento do beneficio a
manutencao da crianga na escola etc. (BARBOSA, 2013, p. 63).

Esses programas utilizados no combate a pobreza sao, a partir de 2001,
ampliados em nivel federal com destaque para: o Programa Nacional de Renda
Minima Vinculados a Educacdo (2001); o Programa Bolsa Alimentagédo (2001); o
Programa Auxilio Gas (2002) e; o Cartao Alimentagao (2003) (BARBOSA, 2013, p.
63-65).

Contudo, importa ressaltar que estes programas foram alvo de criticas
por apresentarem inuUmeros problemas gerenciais, além de se caracterizarem
pela baixa capilaridade e pouco alcance no quantitativo de beneficiarios. E
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nesse sentido que em 2003, no inicio do primeiro governo Lula (2003-2006),
estes programas sdo integrados consolidando o Programa Bolsa Familia (PBF).

A proposta de integracao objetivava reverter a fragmentacdo das acdes
no campo social, que caracterizavam o governo anterior, ampliando
ligeiramente a dotacao orcamentaria do novo Programa (LAVINAS, 2004, p. 69).
Logo, é o PBF que vai consolidar um modelo de transferéncia de renda
condicionada no pais.

As condicionalidades, ja estabelecidas nos antecessores Bolsa Escola e
Bolsa Alimentagdo, permanecem no PBF. Estas atuam no sentido de estabelecer
compromissos, aos quais as familias beneficiarias devem aderir para permanecer
no Programa, que sdo: o acompanhamento da taxa de frequéncia escolar de
criangas e adolescentes de 6 a 17 anos de idade; o acompanhamento relativo ao
exame pré-natal; o cumprimento do calendario de vacinagdes e; o
acompanhamento do desenvolvimento e crescimento de criangas menores de 7
anos de idade.

Com isso, podemos dizer que as condicionalidades compdem um dos
eixos norteadores do desenho do Programa. Eixo este que se refere ao
investimento em acumulo de “capital humano” no seguimento mais pobre da
populacdo, via incentivo ao acesso a educacdo e a saude (BRASIL, 20064, p. 6-8).
Essas contrapartidas sdo elencadas enquanto estratégias com vista a romper
com o ciclo de transmissdao intergeracional da pobreza no longo prazo. No
entanto, elas nédo séo lidas de forma homogénea e geram intenso debate, visto
que muitos autores questionam sua legitimidade (LAVINAS, 2004,
ZIMMERMANN, 2006).

E, portanto, devido ao debate em voga acerca da legitimidade ou nao
das condicionalidades do PBF, que o presente artigo objetiva mapear as
principais mudancas que perpassam o Programa no periodo compreendido
entre 2004 e 2013. Tais variagdes significam a aderéncia a concepgdes
alternativas, que se impuseram ao longo da trajetoria do Programa?

Neste sentido, trabalhamos com uma definicdo de documentos voltada
para a pratica, ou seja, procuramos levar em conta a dinamica do processo
decisério que resulta em atos normativos. Logo,

Se tivermos que arcar com a natureza dos documentos, entdo
precisaremos afastar-nos de um conceito que os considere como
artefatos estaveis, estaticos e pré-definidos. Em vez disso, devemos
considera-los em termos de campos, de estruturas e de redes de agao.
De fato, o status das coisas enquanto “documentos” depende
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precisamente das formas como esses objetos estdo integrados nos
campos de acdo, e os documentos sé podem ser definidos em relagao
a esses campos (PRIOR, 2003, p. 2).

Isso nos permite entender os documentos ndo como meros textos, mas
como objetos que refletem praticas, conflitos e contextos. Um documento vai
além do que estd escrito, podendo expressar uma miriade de questdes. Ele
pode revelar caracteristicas de processos e pactos politicos amplos, contendo
em seu contexto, valores, opinides e posicionamentos que traduzem a dinamica
que insurge da disputa por recursos e interesses em curso.

Nesse contexto, a opgdo pela analise da legislacio que compde o
Programa Bolsa Familia se da mediante a gama de normativas que foram sendo
produzidas e acrescidas ao longo do tempo, no sentido de regular o processo
de implementacao do Programa. Registra-se uma média consideravel de edicdo
de atos normativos datados do periodo entre 2004 e 2013: decretos, portarias,
instru¢des normativas, instrugdes operacionais e medidas provisorias.

Assim, o presente artigo se divide em trés secOes, além dessa introducao.
A primeira traz o debate em torno dessas condicionalidades, que esta longe de
apresentar consenso. A segunda visa mapear as modificacbes encontradas na
legislagcdo referentes aos quesitos transferéncia de renda e valor do beneficio.
Com isso, queremos mostrar como foi se dando o progressivo aumento no
valor do beneficio e a extensao do mesmo, além da incorporacao de outros
programas assistenciais no intuito de atingir mais familias ao longo do
processo. Mapear as mudancas no quesito transferéncia de renda refere-se ao
entendimento de que, o acesso a renda € um fator essencial no campo do
direito social, visto que estamos em uma sociedade de economia extremamente
monetizada (ROCHA, 2003). A terceira secdo trata da analise da legislacdo em
torno das condicionalidades do Programa Bolsa Familia, e de como estas vém
sendo tragadas ao longo do tempo. A intencdo é verificar se o pressuposto
encontrado nos documentos oficiais acerca das contrapartidas enquanto
compromisso para que as familias beneficiarias tenham acesso aos servicos
publicos basicos tem caminhando nessa direcao. Por fim sdo apresentadas as
conclusdes trazendo os principais resultados encontrados na analise.
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As condicionalidades: os pros e os contras

O Programa Bolsa Familia é implementado em 2003 com os seguintes
objetivos basicos: aliviar a pobreza de forma imediata através de transferéncia
monetaria; contribuir para a reducao da reproducao do ciclo de pobreza entre
as geragbes mediante o acompanhamento das condicionalidades e; apoiar o
desenvolvimento das capacidades da familia através da integracdo com
programas complementares que visam capacitar os adultos para sua insercao
no mercado de trabalho, buscando romper com a situacao de vulnerabilidade
econdmica (BRASIL, 20064, p. 6).

O critério de elegibilidade para o Programa é baseado na renda per
capita familiar. Contudo, sabemos que a renda ndo é univocamente um
indicador da pobreza, visto que este fenOmeno esta atrelado a um espectro
mais amplo de questdes. Nesse sentido, compreendemos pobreza enquanto um
fendmeno multidimensional, envolvendo além da renda, aspectos como a falta
de acesso a servicos sociais basicos (MONNERAT et al. 2007; SPOSATI, 2011;
YAZBEK, 2012).

No entanto, ndo podemos desconsiderar que ter acesso a renda se faz
importante quando falamos de um amplo contingente de pessoas com perfil
relacionado a situagdes degradantes como a fome, a desnutricdo e a miséria.
Isso porque o Brasil é caracterizado por uma economia extremamente
monetizada (ROCHA, 2003) onde o acesso a bens e servicos esta
sobrerepresentado para os estratos mais abastados (NERI, 2010).

Além disso, muitos sdo os fatores que contribuem para que essas familias
vivam em um ciclo de reproducdo da pobreza. A maioria das familias sdo
compostas por pais pouco escolarizados, vivendo a margem do mercado formal
de trabalho, sem qualquer qualificagdo, o que redunda em formas de
subsisténcia econdmicas insuficientes e inadequadas. As criancas e os
adolescentes pertencentes a essas familias em geral comecam a trabalhar para
compensar a falta de renda, precisando se afastar da escola para sobreviverem,
o que no fim acaba reproduzindo a mesma realidade vivenciada por seus pais.
Ou seja, ha uma gama de intercorréncias e situacdes que afetam essas familias.
Assim, a0 mesmo tempo em que sao as que mais precisam, sao as que menos
conseguem ter acesso ao conjunto das politicas e servicos publicos (BRASIL,
2010).
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E com o objetivo de intervir nesse ciclo de transmissdo familiar da
pobreza que as condicionalidades se inserem. A premissa encontrada em alguns
documentos oficiais (BRASIL, 2004; BRASIL, 2006a; BRASIL, 2006b; BRASIL,
2010a), € de que as condicionalidades funcionam como mecanismos de
incentivo ao usufruto de direitos sociais fundamentais para que as familias se
emancipem da situacao de vulnerabilidade em que se encontram. Contudo, essa
assertiva fomenta um intenso debate em torno da legitimidade desses
argumentos.

Medeiros et al. (2007, p. 12), ao discutir sobre as varias questdes que
perfazem o desenho do PBF destaca que as condicionalidades tracadas pelo
Bolsa Familia sdo voltadas para incentivar as familias a realizarem investimentos
em “capital humano”. Mas ainda aponta as contrapartidas como atuantes no
sentido de incentivar a demanda por servi¢os sociais, como salde e educacao,
contribuindo para o acesso da populagdo mais pobre a direitos sociais basicos,
além de incentivar a expansao e a melhoria na oferta desses servicos.

Por outro lado, o autor questiona se os impactos gerados pelas
condicionalidades seriam resultados direto da cobranca de contrapartidas, ou
uma tendéncia independente (MEDEIROS, el al, 2007, p. 17). Isso porque,
segundo o autor, o fluxo escolar e a permanéncia da crianca na escola ja
sofreriam um impacto positivo apenas pela garantia de uma renda, ou seja,
mesmo com um programa de transferéncia de renda incondicionado.

Complementando seu argumento, Medeiros et al. (2007) ressalta que:

Em muitos casos, as condicionalidades de salde e educacdo apenas
reforcam algo a que os pais ja sdo obrigados — legal ou socialmente —
a fazer por suas criancas: envia-los a escola, vacina-las e cuidar de sua
saude. Dessa maneira, ndo parece haver nenhuma novidade ou
mesmo “intrusividade” nas condicionalidades — o que ndo significa
que nao possa haver excessos na forma de sua imposicao (p. 17).

Nesse sentido, Soares e Satyro (2010, p. 36) alegam que ao estabelecer
contrapartidas de forma excessiva, a fungdo de protecao social destas acaba se
enfraquecendo visto que sao necessariamente as familias mais vulneraveis as
que possuem mais dificuldades em cumprir exigéncias rigorosas.

Para Soares e Satyro (2010, p. 36), o governo brasileiro tem desde 2006
caminhado em direcdao a cobranga cada vez mais dura de contrapartidas. Nesse
aspecto, os autores dizem que ndo é tao simples prever que familias que vivem
em situacdo de extrema vulnerabilidade consigam cumprir as condi¢des do
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Programa. Isso porque essas familias sdo permeadas por inUmeras dificuldades,
dentre elas, a fragilidade dos vinculos com a formalidade e a institucionalidade.
Logo, sao familias vivendo muitas das vezes distantes das escolas e dos postos
de saude. Com isso, os autores destacam a necessidade do Poder Publico criar
as condicOes necessarias para que as familias facam a parte que lhes sdo
devidas (SOARES; SATYRO, 2010, p. 37).

E nessa medida que Medeiros et al. (2007, p. 18) ainda destaca outra
questao. O autor afirma que as informagdes geradas pelo sistema de controle
das condicionalidades, ao apontarem possiveis casos de omissdes nas areas da
saude e da freqliéncia escolar, tendem a funcionar enquanto um mecanismo
para chamar a atencdo do Poder Publico, no intuito de demandar agdes
especificas. Nesse caso, a identificagdo dessas omissdes funciona enquanto um
filtro, mapeando as ofertas dos servicos basicos providos ou nao pelos
municipios. Ou seja, pode-se presumir que ao demandar o monitoramento das
condicionalidades in loco, ha também o incentivo para que o Poder Publico
identifique os riscos sociais e intervenha de modo a equacionar demandas
proeminentes.

Contudo, Medeiros et al. (2007) também ira atribuir outra nocado para as
condicionalidades. O autor se pergunta o porqué das contrapartidas gerarem
tanta discussao. Ele afirma haver um pano de fundo embasado por questdes
politicas e éticas neste debate, pois as condicionalidades serviriam para atender
“as demandas daqueles que julgam que ninguém pode receber uma
transferéncia do Estado - especialmente os pobres — sem prestar alguma
contrapartida direta” (MEDEIROS et al., 2007, p. 18). Para o autor, a imposicao
de compromissos funciona no sentido de buscar o apoio da sociedade a um
Programa de transferéncia de renda.

Aliada a essa hipotese, Cotta e Paiva (2010) acrescentam que “o nivel de
consenso para implementar uma transferéncia de renda condicionada nao é o
mesmo que O necessario para implementar uma transferéncia universal nao
condicionada” (COTTA; PAIVA, 2010, p 67). De acordo com os referidos autores,
a sociedade brasileira conviveu muito tempo com a desigualdade a ponto de
naturaliza-la. Logo, ainda existem muitos que sdao contra a transferéncia de
renda, admitindo por hora, iniciativas vinculadas a l6gica meritocratica. Esse € o
caso da condicionalidade relacionada a educacao, visto ser essa uma forma de
evitar no longo prazo a dependéncia dos mais pobres em relagdo a um
Programa como o Bolsa Familia (COTTA; PAIVA, 2010, p. 69).
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Outra autora que discute acerca da legitimidade das condicionalidades €
Lavinas (2004). O debate da autora vai além da condicionalidade em si. Ela trata
do tipo ideal de politica efetiva, embasada pela l6gica do direito para intervir,
ndo s6 nos indices de pobreza, mas também na propria desigualdade social.

Com isso, a autora afirma que a politica de transferéncia de renda
minima, universal e incondicional seria a melhor alternativa para romper com a
endémica exclusdo social na qual boa parte da populagdo brasileira esta
inserida. Além do mais, Lavinas (2004) considera os valores da transferéncia de
renda como infimos, e ainda acrescenta que o PBF e afins eram propostas
transitorias para se chegar a uma renda basica de cidadania. Contudo, o que
tem ocorrido é algo absolutamente contrario “ao que se define como renda de
cidadania, cujo pressuposto fundamental e inalienavel é ser incondicional”
(LAVINAS, 2004, p. 71).

Nesse aspecto, a autora segue dizendo:

E dificil acreditar que o melhor atalho para se chegar a
incondicionalidade universal seja tomar a direcdo oposta, cuja trilha
impde means-tests e contrapartidas, além de penalizagdo das pessoas
beneficiarias cuja renda familiar per capta varia positivamente (p. 71,
grifos do autor).

Nesta mesma linha de raciocinio ha também aquela que avalia o PBF sob
a Otica dos direitos humanos. Essa perspectiva entende que um programa cujo
objetivo é intervir sobre a fome e a miséria carrega nog¢des relativas aos direitos
humanos inalienaveis. Logo, a todos devem ser asseguradas condicdes de
sobrevivéncia. Sendo assim, o fato de ser cidadao, por si so, ja serve como
garantia para a populagao ser contemplada com direitos como a educacéo e a
saude (BRASIL, 2005).

Zimmermann (2006) é outro autor que analisa o PBF embasado pela 6tica
dos direitos humanos. Este acrescenta que a responsabilidade no provimento
dos servicos de educacdo e saude compete fundamentalmente aos Poderes
Publicos. Com isso, o encargo e as penalidades cabiveis, devem estar voltados a
estes poderes e nao as familias. O mesmo ainda ressalta que, de forma alguma,
as familias devem ser punidas visto que, a titularidade de direito ja basta para
assegurar um beneficio, sem que para isso precise de contrapartidas
(ZIMMERMANN, 2006 p. 153).

Outro questionamento relativo a legitimidade destas contrapartidas gira
em torno da potencialidade que estas possuem em promover uma efetiva
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insercao social das familias beneficiarias. Segundo Senna et al. (2007, p. 89) o
cumprimento das condicionalidades estaria relacionado com a possibilidade de
acesso e insercao da populacdo pobre nos servicos sociais basicos, e também
com a interrupgao do ciclo de reprodugdo da pobreza. Porém, a autora destaca
que, tendo o Programa enquanto caracteristica a descentralizagdo, num
processo de interlocucao entre os entes federativos, é sobre os municipios que
incide a maior responsabilidade na oferta de servicos e gestdo no
acompanhamento do cumprimento das contrapartidas das familias. Assim, para
a autora, ndo ha penalidade prevista aos municipios inadimplentes no que
tange ao acompanhamento das condicionalidades, recaindo nas familias a
responsabilidade quase que total no cumprimento dos compromissos.

Lembrando que o nao cumprimento das condicionalidades por parte das
familias beneficiarias acaba submetendo-as a uma gama de san¢des que vao
desde o bloqueio ao cancelamento do beneficio, uma questdo se faz
importante. Vejamos. Arretche (2000, apud Senna et al. - 2007, p. 90) aponta
que “[..] em geral, os municipios brasileiros ainda tém apresentado muitas
fragilidades na oferta de servicos de educacdo e salde, comprometendo o
processo de implementacao das condicionalidades do PBF.”

Assim, a polémica em torno das condicionalidades centra-se, segundo
Senna et al. (2007, p. 90), no tocante as contrapartidas servirem para pressionar
a demanda sobre os servicos de educagdo e saude, podendo gerar ampliagdo
da oferta e 0 acesso da populagdo pobre. Mas, ao mesmo tempo, a exigéncia de
compromissos para efetivagdo de um direito social pode comprometer os
préprios principios de cidadania.

Sintetizando, existem questionamentos acerca da capacidade dos
municipios no provimento do que ha de mais basico, como a oferta de
educagdo e saude que visam atender a crescente demanda ocasionada pela
insercao no PBF (MONNERAT et al., 2007). Com isso, a responsabilidade que
recai sobre os municipios no controle das familias beneficiarias no cumprimento
das contrapartidas deveria, segundo Monnerat et al (2007), estar atrelado a
mecanismos consistentes de acompanhamento social, revertendo a exigéncia
em real oportunidade de insercao social.

Nesse contexto, fica claro que o papel das condicionalidades divide
opinides. A divergéncia entre autores concentra-se na nocao de que as
condicionalidades funcionariam enquanto controle sobre as familias pobres, ou
como forma de garantia de direitos.
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Contudo, nao podemos desconsiderar que a cobranga de contrapartidas
tem a capacidade de, integrada ao controle social por parte dos beneficiarios,
da sociedade civil e dos gestores, pressionar o Poder Publico pela ampliacédo e
melhoria de politicas sociais essenciais. Isso porque as condicionalidades
fomentam a geracao de demandas pelos servigos de educacao e saude. Logo, o
Poder Publico local acaba sendo cobrado, seja pelos beneficiarios, seja pelos
conselheiros e demais atores envolvidos nesse processo, pois o cumprimento
das contrapartidas requer a oferta desses servigos pelos responsaveis locais.

No entanto, é preciso entender como tem caminhado o PBF neste
contexto. O Programa possui um desenho norteador que pressupbe a
transferéncia direta de renda enquanto principal mecanismo para aliviar a
miséria e a pobreza, além de designar o incremento em capital humano no
intuito de atuar na eliminacdo do ciclo de transmissao da pobreza, via
condicionalidades. Nesse aspecto, a articulagdio com outros programas
assistenciais se faz importante, principalmente quando falamos em intervir
sobre a situacdo perversa pela qual essa populacao, ha tanto tempo excluida de
garantias minimas, esta inserida.

Programa Bolsa Familia enquanto transferéncia de renda

O beneficio monetario é um fator relevante quando falamos em atuar
sobre a fome e a miséria. Isso porque em uma sociedade na qual para saciar
necessidades vitais € preciso voltar-se ao mercado, ter renda, equivale a ter
acesso a bens de consumos essenciais para a sobrevivéncia. Isso converge para
o que alega Rocha (2003) quando esta ressalta que em economias modernas
monetizadas, onde parcela ponderavel das necessidades das pessoas é atendida
mediante trocas mercantis, é natural que a nocdo de atendimento as
necessidades seja operacionalizada de forma indireta, via renda (ROCHA, 2003,
p. 12).

Nesse sentido, a Lei n° 10.836, de 9 de Janeiro de 2004, que regulamenta
o Programa Bolsa Familia, de transferéncia de renda, da providéncias acerca da
garantia de uma renda destinada a pessoas que vivem abaixo da linha da
miséria e da linha da pobreza. Em seu artigo 1°, a referida legislagao institui o
Programa Bolsa Familia, que é destinado as acdes de transferéncias de renda
com condicionalidades.
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Em seu paragrafo unico, a referida lei trata da unificacido dos
procedimentos de gestdo e execucao das agdes de transferéncia de renda do
Governo Federal. Assim fica instituida a unificacdo dos chamados Programas
remanescentes: Bolsa Escola, Bolsa Alimentagcdo, Auxilio gas e Cartao
Alimentacao. A intencao era racionalizar os custos com a administracao de
quatro programas de transferéncia de renda antes geridos separadamente,
otimizando esses recursos e dando uma densidade institucional mediante a
construcao de procedimentos, normatizagdo e definicdo mais claras dos papéis
para sua implementacdo. E mediante esse processo que vai ser marcada a
consolidacdo do atual modelo de transferéncia de renda do Brasil.

No sentido de regular o processo de implementagdo do Programa, em
setembro de 2004 é sancionado o Decreto n° 5.209, que regulamenta a Lei do
PBF. No artigo 4° do referido Decreto observam-se os objetivos basicos do
Programa em relacdo a seus beneficiarios, que sdo: promover o acesso a rede
de servicos publicos, em especial de saude, educagdo e assisténcia; combater a
fome e promover a seguranca alimentar e nutricional; estimular a emancipacao
sustentada das familias que vivem em situacdo de pobreza e extrema pobreza;
combater a pobreza e promover a intersetorialidade, a complementaridade e a
sinergia das a¢des sociais do Poder Publico.

Os beneficios financeiros previstos pelo PBF, mencionados no artigo 2°
da Lei 10.836, se dividem entre beneficio basico e variavel. Logo, no quesito
transferéncia monetaria fica assegurada a provisdo de um beneficio basico, que
no inicio do Programa era de R$50,00, destinado as familias com renda per
capita de até R$50,00. Atualmente esse valor corresponde a R$70,00 atendendo
familias com renda per capita de até R$70,00 (BRASIL, 2011).2

J& o beneficio varidvel contém certas peculiaridades passiveis de
destaque, visto que estd condicionado ndo sé a renda, mas também a
composicdo familiar. Inicialmente, era previsto o valor de R$18,00 destinado as
unidades familiares que se encontravam em situacao de pobreza e extrema
pobreza tendo em sua composicdo criancas e adolescentes entre 0 e 15 anos
(BRASIL, 2004b). Em 2008, esse beneficio passou a ser limitado em até no

2 De acordo com o Decreto n° 8.232, de 30 de abril de 2014, os valores dos beneficios do PBF,
além das linhas que definem as situa¢bes de extrema pobreza e de pobreza, terdo um reajuste
de 10%, que passara a valer a partir de 1° de junho de 2014. Com isso, a linha relacionada a
extrema pobreza passa a ser de até R$77,00 per capita familiar, enquanto a relacionada a
pobreza passa a ser de R$77,01 até R$154,00 per capita familiar dada a condigdo de presenca de
criancas, adolescentes, gestantes e nutrizes (BRASIL, 2014a).

Revista Agora . Vitoria . n. 20 . 2014 . p. 179-209 . ISSN: 1980-0096

190



OLIVEIRA; BRANDAO . O programa Bolsa Familia ¢ suas condicionalidades

maximo trés por familia beneficiaria (BRASIL, 2008). Mas em 2011, esse limite se
estendeu para até no maximo cinco por familia com renda per capita de até
R$140,00, abrangendo ainda gestantes e nutrizes, com valor atual de
R$32,00(BRASIL, 2011).3

No campo da progressiva alteracao dos critérios de elegibilidade do PBF
e entendendo este enquanto proposta intersetorial, em 2005, seguindo o
principio de integracdo de programas de transferéncia de renda, o PBF vai
agregar também acbes junto as familias com situacdo de trabalho infantil
(BRASIL, 2005b).

O Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil (PETI) foi incorporado ao
PBF e seu cadastro foi fundido ao Cadastro Unico* mediante definicdes contidas
na Instrucao Operacional Conjunta SENARC/SNAS MDS n°01 de 2006. A
intencdo era evitar a duplicidade e a superposicao de servicos e transferéncias
monetarias. Tal mudanca pretendia promover a superacao da fragmentacédo dos
programas e integrar agoes e politicas voltadas para a vulnerabilidade dessas
familias.

Em 2008, é criado um beneficio variavel referente ao adolescente (BV)),
destinado a unidades familiares que contenham jovens de 16 a 17 anos de
idade sendo limitado até 2 beneficios por familia. Esse beneficio, implementado
através da Lei n°® 11.692, de 10 de junho de 2008 que regulamenta o Projovem,
correspondia inicialmente ao valor de R$30,00. Hoje seu valor é de R$38,00.°

A instituicdo do Projovem prevé também a jovens de 15 a 29 anos a
possibilidade de promover sua reintegracao ao processo educacional, sua
qualificacao profissional e seu desenvolvimento humano.

O Projovem adolescente - Servico Socioeducativo - destina-se a
adolescentes entre 15 e 17 anos que sejam: egressos ou em cumprimento de
medida socio-educativa; egressos do PETI ou inseridos em medidas protetivas;
egressos ou vinculados a programas de combate ao abuso e exploracao sexual;

3 Seguindo os incrementos em 2014, mediante o Decreto n° 8.232, de 30 de abril de 2014, o
valor do beneficio varidvel vinculado as familias pobres e extremamente pobres que tenham
criancas de 0 a 15 anos, gestantes ou nutrizes, aumentara para R$35,00 (BRASIL, 2014a).

40 Cadastro Unico é um instrumento que permite identificar familias de baixa renda que s&o as
que possuem renda mensal de até meio salario minimo per capta, ou renda mensal de até trés
salarios minimos. Este possibilita conhecer a realidade socioecondmica das familias podendo
inseri-las em Programas sociais que visam intervir nas vulnerabilidades nas quais estas se
encontram. Para maiores informacdes consultar:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/cadastrounico >.

> Com o Decreto n° 8.232, de 30 de abril de 2014, o valor do Beneficio Varidvel Jovem (BV)J)
vinculado ao adolescente passara a ser de R$42,00 (BRASIL, 2014a).
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ou adolescentes pertencentes as familias beneficiarias do PBF. Assim, o
Projovem é desenvolvido tendo como objetivos complementar a protecdo social
basica das familias criando mecanismos para garantir a convivéncia familiar e
comunitaria, e também criando condi¢cbes para a insercdo, reinsercdo e
permanéncia do jovem no sistema educacional. Para o desenvolvimento do
Programa, a Unido fica autorizada a conceder auxilio financeiro aos estados e
municipios, cujo valor é calculado mediante o niumero de jovens atendidos. Esse
recurso deve ser destinado a promogao de a¢des de elevacao da escolaridade e
qualificacdo profissional dos jovens. Nesse sentido, o Programa permite
conjugar a¢oes para atender aos adolescentes das familias beneficiarias.

Em 2011 foi implementado o Beneficio Variavel a Gestante (BVG) e o
Beneficio Variavel a Nutriz mediante a Lei n°® 12.512 de 14 de outubro de 2011.
Estes sao direcionados a unidades familiares que se encontrem em situacao de
extrema pobreza e pobreza. A proposta é conceder um beneficio adicional para
as familias que contenham em sua composicdo criangas entre 0 e 6 meses
(Beneficio Variavel Nutriz), e familias que tenham em sua composicao gestantes
entre 14 e 44 anos (Beneficio Variavel Gestante). O limite para o recebimento
desses Beneficios Variaveis, sdao de no maximo 5 por familia beneficiaria.

A intencdo com a criacdo desses beneficios é aumentar a prote¢do social
relativa a mae e ao bebé no periodo de gestacdo e nos primeiros meses de vida
da crianca. Com isso é proporcionada a elevagdo da renda familiar nessas fases,
que tendem a fragilizar principalmente os domicilios mais pobres que se
encontram muitas das vezes desprotegidos de qualquer politica publica.

Convém lembrar que falamos de uma populagdo pobre, com infimos
rendimentos para reproducao familiar, onde os moradores estdao em geral
inseridos de forma precarizada no mercado de trabalho. Ainda levando em
conta a massiva informalidade que atinge principalmente os grupos mais
pobres, a esses ndo sdo estabelecidos direitos que assegurem um periodo de
licenca remunerado, como a licenca-maternidade, a qual esta vinculada
excepcionalmente aos inseridos no mercado de trabalho formal. Por isso, a
criagdo desse beneficio é de grande importancia, principalmente quando se fala
em protecdo da parcela mais pauperizada, a qual esta majoritariamente
afastada de garantias e direitos.

Nesse aspecto, em 2012, € criado ainda o Beneficio para Superacao da
Extrema Pobreza na Primeira Infancia - através da Medida Proviséria n° 570 de
2012. Este sofreu duas alteracdbes no mesmo ano. De inicio, visava a atender
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familias beneficiarias que continham cumulativamente criancas de 0 a 6 anos e
que apresentavam soma de renda familiar juntamente com outros beneficios do
Programa igual ou inferior a R$70,00 per capita. No mesmo ano, esse beneficio
foi estendido para criancas e adolescentes de 0 a 15 anos de idade. J4 em 2013,
chamado agora de Beneficio para Superacao da Extrema Pobreza (BSP), incluso
mediante a Lei n° 12.817, de 15 de Junho de 2013, atendeu a unidades
familiares do PBF que apresentavam soma da renda familiar juntamente com os
beneficios previstos, igual ou inferior & R$70,00° per capita, independente da
presenca de filhos. O objetivo era retirar essas familias do limite definido pelo
Governo Federal como de extrema pobreza.

Com base nessas mudancas, podemos perceber que had um esforco em
incorporar cada vez mais familias mediante o aumento no valor maximo da per
capita exigido para inclusdo no Programa, além da inclusdo de novos beneficios
variaveis vinculados a composicao familiar. Nesse sentido, ndo somente sao
abarcadas mais familias, como também sdo consideradas as situacdes de
vulnerabilidade que as envolvem, visto que se leva em conta a presenca de
gestantes, nutrizes, criancas e adolescentes. Isso permite ampliar o escopo
interventivo do Programa proporcionando a um contingente mais amplo, um
minimo de renda para que essas familias possam superar em alguma medida
suas vulnerabilidades socioecondmicas.

A importancia atribuida a essas alteragdes se da justamente pela
abrangéncia dos domicilios que possuem estruturacdo e composicao distintas,
0os quais apresentam diferentes momentos do ciclo da vida familiar que
convergem para a fragilizacdo do nucleo domeéstico. Sabendo que essa
fragilizacao incide de maneira mais perversa precisamente sobre essas familias
que ndo auferem uma renda digna para satisfacdo de suas necessidades mais
basicas, a composicdo familiar torna-se um quesito muitas vezes desfavoravel,
principalmente para insercao de seus componentes no mercado de trabalho
(MONTALI e TAVARES, 2008).

E preciso enfatizar que lidamos com patamares muito ténues de renda e
que, entendendo a pobreza como um problema complexo e multidimensional, a
transferéncia de renda por si s6 ndo garante que as familias serdao de fato
atendidas em todas as suas necessidades. A satisfacdo das necessidades basicas,

6 A alteracdo prevista pelo Decreto n° 8.232, de 30 de abril de 2014, prevé o aumento do teto da
per capita maxima necessaria para a inclusdo no BSP, considerando o valor de R$77,00
enquanto linha de extrema pobreza (BRASIL, 2014a).
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tratadas primordialmente via setor privado, contribui drasticamente para a
desigualdade impetrada em nossa sociedade, na medida em que faltam a um
amplo contingente, condigdes se satisfazer suas necessidades mais basicas. A
falta de acesso a politicas "desmercadorizantes” (ESPING-ANDERSEN, 1991. p.
103) também gera um adensamento das condi¢des precarias de vida de
estratos da populagdo. Contudo, estamos falando de um pais de economia
monetizada permeada por uma brutal concentracao de renda, que impde
limites frente a uma intervencao mais arrojada do Estado em meio a resisténcias
ferrenhas. Nesse aspecto, a garantia de uma renda a populagdo mais
pauperizada, juntamente ao real acesso as politicas sociais e de infraestrutura
urbana sdo extremamente necessarias para amenizar os sintomas da pobreza.

E nesse sentido que as condicionalidades previstas pelo Programa
tendem a compensar a fragilidade das politicas sociais, em especial de salde e
educagdo, em chegar a populacao mais pobre através do compromisso firmado
entre as familias e Poder Publico. Isso corrobora o que aponta Silva et al. (2009,
p. 299), que alegam: “sobressaltando o direito universal a assisténcia social,
algumas dessas exigéncias incorporam o mérito de promover a aplicacdo dos
recursos publicos, gerando demandas sociais sobre as politicas de Saude e
Educacao.”

Logo, é preciso ver como essas condicionalidades vém se conformando
ao longo do Programa Bolsa Familia, entendendo seus propdsitos e os
mecanismos incrementados via legislacdo, verificando as justificativas em torno
das condicionalidades como meio para a inclusdo social dessas familias.

As condicionalidades

O artigo 3° da Lei 10.836, de 2004 que cria o PBF, prevé que a concessao
dos beneficios depende do cumprimento de condicionalidades relativas ao
exame pré-natal, ao acompanhamento nutricional, ao acompanhamento de
saude e a frequiéncia escolar de 85% em estabelecimento de ensino regular para
criangas e adolescentes de 6 a 15 anos de idade. Ja o acompanhamento das
condicionalidades da area de educacao dos adolescentes entre 16 e 17 anos
que recebem o beneficio variavel foi alterada em 2008 para 75 % de frequéncia
escolar (BRASIL, 2008).
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Ainda em 2004, duas portarias interministeriais, uma relativa a educacao
e outra referente a salde vao regular as agdes relativas as condicionalidades.
Partindo da condicionalidade referente a salde, a Portaria Interministerial n.°
2.509 de 2004 prevé que o acesso aos direitos sociais basicos de saude e
nutricdo constitui elemento fundamental para a inclusdo social das familias,
sendo responsabilidade dos entes federativos ofertarem tais servicos, no ambito
do Sistema Unico de Satde de forma digna, e com qualidade.

Tal portaria argumenta que a desnutricao prevalecente no pais atinge
majoritariamente as criancas de familias pobres em localidades de baixo
desenvolvimento social e humano. O que leva a necessidade de atuar na
diminuicao das desigualdades com vista a oferecer chances adequadas de
saude e nutricdo a todas as familias. Nesta dire¢do, a referida portaria objetivou
detalhar os procedimentos necessarios para o acompanhamento das
condicionalidades de saude, de maneira a estabelecer as responsabilidades de
cada ator envolvido no processo para melhor assistir as familias beneficiarias.
Assim, o documento presume que a oferta de servicos como o
acompanhamento do crescimento e desenvolvimento infantil; a assisténcia ao
pré-natal e ao pds-natal; a vacinacao e a Vigilancia Alimentar e Nutricional de
criangas menores de 7 anos, sao responsabilidades do Setor Publico de saude.
Para isso,

As familias beneficidrias com gestantes, nutrizes e criancas inferiores a
7 (sete) anos de idade deverao ser assistidas por uma equipe de saude
da familia, por agentes comunitarios de salde ou por unidades
basicas de salde, que proverdo 0Os recursos necessarios ao
cumprimento das ac¢des de responsabilidade da familia (BRASIL,
2004c¢).

J& a Portaria Interministerial MEC/MDS n° 3.789, de 17 de novembro de
2004, associando o direito a renda ao de acesso a educacao considera que a
concretizagdo do direto a educacdo prevé a conjugacao de esforcos tanto do
Estado quanto da sociedade e dos individuos. Logo, cabe aos entes federativos
oferecer servicos de educacao de forma digna e de qualidade, configurando
este um elemento crucial para a inclusdo social das familias beneficiarias.

Nesse sentido, este documento ressalta os baixos indices de frequéncia
escolar e os danos que esse fator pode causar a formacao humana de criancas e
adolescentes. Assim, a referida portaria aponta a necessidade de definicao de
politicas de protecdao a familia, capazes de interferir nos baixos indices de
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freqiéncia e na evasdao escolar — fenOmenos que estdo diretamente
relacionados com a situacdo socioeconémica e cultural destas.

A portaria estabelece ainda que seja competéncia do Poder Publico, a
oferta de servicos de educacdo com acompanhamento da freqiiéncia escolar
dos alunos, além de prever a responsabilidade das familias beneficiarias em
zelar pela freqiéncia escolar em estabelecimento regular de ensino. Sob esse
aspecto, ela traz providéncias operacionais, estabelecendo as responsabilidades
de cada ator envolvido no processo de acompanhamento da frequiéncia escolar,
cujo objetivo é incentivar a atualizacdo dos dados cadastrais, além de propor
uma conjugacao de acdes em torno de procedimentos que visam evitar a baixa
freqléncia e o abandono escolar.

A legislagdo que norteia o PBF ainda prevé busca ativa nas situa¢des de
descumprimento de condicionalidades. Ao mesmo tempo em que isso pode ser
interpretado como controle das familias, a identificagdo dos motivos pelos quais
tem havido descumprimento pode trazer a tona vulnerabilidades que poderdo
ser alvo de politicas setoriais integradas. Nesse sentido, o trabalho integrado e
conjunto entre as politicas sociais com suas respectivas secretarias, gestores e
os entes federativos é fundamental para que as demandas dessa populacao
sejam sanadas. Nessa dire¢do, podemos compreender o estimulo federal para
que o Poder Publico local acompanhe as familias em situacdo de risco. Assim,
passa a ser fundamental que os gestores locais, bem como os outros érgaos
competentes, se disponham a realizar de forma efetiva o acompanhamento das
condicionalidades — o que implica também em manter atualizados os dados
cadastrais dos beneficiarios (BRASIL, 2005c).

Nos casos de descumprimento das condicionalidades, as familias
poderdo ser encaminhadas para uma rede sdcio-assistencial, na proposta de
promover a superacao dos motivos que a levaram ao descumprimento. O
controle das condicionalidades seria a possibilidade entdao de gerar a
compreensao dos motivos pelos quais as familias ndo tém conseguido cumprir
as contrapartidas e ao mesmo tempo pode mobilizar uma a¢do conjunta que
vise atendé-las na situacdo em que se encontram.

O acompanhamento do cumprimento das condicionalidades é um
instrumento que torna possivel a identificagdo das familias que se
encontram em maior grau de vulnerabilidade e risco social e constitui,
portanto, um indicador para a orientacdo das politicas sociais.
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Qualquer ndo-cumprimento deve alertar para a possibilidade de uma
familia em situacdo de risco, o que exige uma acdo de
acompanhamento mais proxima com os beneficiarios.

E preciso conhecer as causas e corrigir a situacdo irregular. Se for
preciso, a acdo deve envolver outros profissionais. As familias devem
ser orientadas quanto ao seu direito e a importancia de cumprirem as
condicionalidades. Em geral, as familias que vivem em maior risco
social sdo as que mais necessitam de acompanhamento (BRASIL,
2006b, p 38).

E importante destacar a regulamentacido de sancdes como forma de
intervir de forma gradativa sob os descumprimentos. Assim, pressupde-se que
essas medidas gradativas sirvam como forma de atuar sobre a vulnerabilidade
que acarretou o descumprimento, antes da perda total do beneficio. Também
importa ressaltar que a ndo oferta dos servicos sociais necessarios ao
cumprimento das condicionalidades ndo acarreta sancdes as familias
beneficiarias (BRASIL, 2004a; BRASIL, 2008b). Com isso, podemos verificar que a
proposta é incentivar os municipios a desenvolverem estratégias eficazes para
atender as familias em situagcdo de vulnerabilidade, prover os servi¢os para o
cumprimento das contrapartidas e, principalmente, manterem os sistemas de
acompanhamento em dia.

O objetivo dessa sistematica de repercussdo é o de assegurar tempo
para a atuacdo do poder publico antes do desligamento da familia do
programa. No entanto, somente isso ndo é suficiente. A garantia de
renda mensal, articulada com a inclusdo das familias em atividades de
acompanhamento familiar no &mbito do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), bem como em servicos de outras politicas setoriais, é
compreendida como a estratégia mais adequada para trabalhar a
superagdo das vulnerabilidades sociais que impedem ou dificultam
gue a familia cumpra os compromissos previstos no Programa
(BRASIL, 2009, p. 9).

Para isso, é preciso entender que a execucgdo e a gestdo do PBF se déo de
forma descentralizada, por meio da conjugagdo de esforcos entre os entes
federados, estando prevista a intersetorialidade, a participacdo comunitaria e o
controle social (BRASIL, 2004a). Isso quer dizer que, para que o Programa
consiga atender com qualidade as familias beneficiarias, € preciso
"aperfeicoamento da capacidade do Poder Publico local para enfrentar o
desafio de executar tal politica” (BRASIL, 2006d).

O processo de descentralizagdo das politicas sociais impde aos
municipios responsabilidades relativas a execucao de politicas e programas
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sociais. Isso gera alguns problemas quando se fala em municipios com baixa
capacidade administrativa, técnica e financeira com recursos humanos
inadequados para gerir programas. Nesse sentido, cabe a esfera federal
promover incentivos para que os municipios venham desenvolver certas agoes
no campo da proépria infraestrutura da agdo publica (ARRETCHE, 1998).

O PBF, criado em instancia federal, promoveu mecanismos de incentivos
para que 0s municipios se interessassem por fazer a adesdao. Como a gestao
referente as condicionalidades e a oferta de servicos se estabelece em ambito
local a estrutura institucional do municipio vai influir diretamente na qualidade
com que as familias serdo atendidas.

Para evitar que penalidades relativas a gestao ineficaz recaiam em perdas
dos beneficios as familias, em 2006 foi criado o indice de Gestdo
Descentralizado (IGD) que funciona como um “instrumento de afericdao da
qualidade da gestdao do PBF no nivel municipal” (BRASIL, 2006d).

Para que os municipios recebam os recursos do IGD, o calculo é feito em
cima dos seguintes indicadores de qualidade de gestao: qualidade e integridade
das informacées constantes no Cadastro Unico; atualizacdo das bases de dados
deste, e; informacdes referentes as condicionalidades das areas de educacao e
saude apuradas conforme regulamentacao vigente (BRASIL, 2006d).

Em 2008 foi criado também o indice de Gestdo Descentralizado Estadual
(IGDE) com o objetivo de transferir recursos financeiros para apoiar a gestao
estadual do programa e do Cadastro Unico. Segundo Coelho (2009):

Dessa forma semelhante ao IGD criado para os municipios (em 2006),
o governo federal institui o que podemos considerar um mecanismo
capaz de incentivo para os estados, relacionando o recebimento
desses recursos a capacidade gerencial que estes desempenham junto
aos seus municipios, e ao cumprimento de suas respectivas
responsabilidades intersetoriais — entre as areas de assisténcia social,
educacgdo, saude e planejamento — correspondentes ao PBF e ao CAD
Unico. A partir da criacdo do IGDE os Estados sdo incentivados a
acompanhar de forma mais préxima a atualizacdo do Cad Unico e o
monitoramento das condicionalidades de salde e educacao realizados
pelos municipios que compdem sua federacdo, uma vez que, estes
resultados interferem diretamente no célculo dos recursos do IGDE
(COELHO, 2009, p. 39)

Com isso, os estados sdao chamados e incentivados a atuar de maneira
mais sistematica quanto as atribuicdes que lhes sdao outorgadas, tais como:
disponibilizar apoio técnico-institucional aos municipios; disponibilizar servigos
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e estruturas institucionais das areas da assisténcia social, da educacao e da
saude, na esfera estadual; promover, em articulagdo com a Unido e os
municipios o acompanhamento das condicionalidades, e etc. (BRASIL, 2004a).

No que tange aos recursos transferidos através do IGD para os
municipios, estes “deverao ser aplicados nas agdes de gestdo e execugdo
descentralizada do Programa Bolsa Familia..” (BRASIL, 2010b). Dentre as
possiveis atividades que podem ser desenvolvidas utilizando o recurso do IGD
destacam-se: gestdao das condicionalidades; acompanhamento das familias
beneficiarias, em especial as que se encontram em maior grau de
vulnerabilidade realizada de forma intersetorial entre as politicas de assisténcia,
saude e educacao; identificacdo de novas familias, revisdo e atualizacdo dos
dados cadastrais; apoio técnico e operacional as instancias de controle social
dos entes federados; dentre outras (BRASIL, 2010b).

Em 2012 o Decreto n° 7.852 ainda vai acrescentar que o IGD podera ser
usado na articulacao intersetorial para o planejamento, implementagao e
avaliacdo de acdes que a visem ampliar o acesso das familias beneficiarias do
Programa, aos servicos publicos (BRASIL, 2012b).

Logo, a cooperagdo entre os entes federados podera contemplar a
implementacao, por parte dos estados e dos municipios, de a¢des, programas e
politicas sociais orientados as familias beneficiarias e capazes de contribuir para
a promogao da emancipagao sustentada destas, garantindo acesso aos servicos
publicos que assegurem o exercicio da cidadania. A partir dai, caberia a
Instancia de Controle Social” do PBF verificar a oferta de servicos para o
cumprimento das condicionalidades, em consonancia com a gestao, entre
outros responsaveis, integrando as acdes de saude, educacao e assisténcia
(BRASIL, 2006b).

J& em 2010, o Decreto n® 7.332 reforca o objetivo expresso para as
condicionalidades previstas pela Lei 10.836; entendendo que as contrapartidas

7 O Controle e a Participagdo Social estdo previstos nos Arts. 8° e 9° da Legislacdo que cria o
PBF (Lei 10.836, de 2004). Nesse sentido, a constituicdo da Instancia de Controle Social — ICS -
do Programa, se dispds mediante a Instrucdo Normativa n°01, de 2005, que divulga orientacdes
aos Municipios, Estados e Distrito Federal. A Insténcia instituida no ato de adesdo do Programa
pelos municipios e estados, visa assegurar a participacao social do Poder Publico e da sociedade
civil mediante as fungdes de acompanhar, avaliar e fiscalizar a execu¢do do Programa. Para isso
a ICS deve ser permanente, paritaria, representativa, intersetorial e autbnoma abrangendo
representantes do governo e da sociedade civil, e também assegurando a participagdo dos
representantes das areas de educacdo; saude; assisténcia social; seguranca alimentar e da
crianca e do adolescente, quando existentes (BRASIL, 2005d; BRASIL, 2010c).
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devem ser cumpridas para que seja realizada a manutengao dos beneficios, com
a intencdo de estimular as familias incorporadas ao PBF a exercerem seus
direitos de acesso as politicas publicas. Além disso, é possivel identificar as
vulnerabilidades sociais que impedem o acesso dessas familias aos servicos
publicos mediante o monitoramento das condicionalidades. Nesse caso, cabe
“as diversas instancias de governo garantir o acesso pleno aos servicos publicos
de saude, educagdo e assisténcia social, por meio da oferta desses servicos, de
forma a viabilizar o cumprimento das contrapartidas por parte dos beneficiarios
do Programa Bolsa Familia” (BRASIL, 2010b).

No caso da educacao, por exemplo, a Instrucdo Operacional n° 36
SENARC/MDS de 2010 disserta sobre reflexdes divulgadas pelo MEC (Ministério
da Educagdo) acerca dos motivos de baixa freqiiéncia escolar. O documento
estabelece providéncias de atualizagdo cadastral relativa as condicionalidades,
considerando os motivos aceitos e os nao aceitos para abonar a infrequéncia.
Dentre os motivos aceitos encontramos: caso de doenca do aluno, inexisténcia
dos servigos educacionais, doenca/ébito na familia, problemas relativos ao
deslocamento até a escola como em casos de calamidade publica, falta de
transporte, violéncia urbana no local de moradia ou até mesmo proxima a
escola etc.

A intencao com o detalhamento dos motivos é evitar o acarretamento de
responsabilidades aos pais. Assim, cada motivo pressupde uma medida a ser
adotada de forma conjunta pelos atores envolvidos no monitoramento das
contrapartidas, para que essas familias sejam envolvidas numa rede de prote¢édo
socioassistencial. Logo, ainda é ressaltada a necessidade em equacionar os
problemas relativos a nao oferta dos servigos.

Nesse sentido, é importante fazer algumas ponderacbes. A referida
Instrugdo Operacional n°36 SENARC/MDS de 2010 dispde de medidas
operacionais e lista agbes que podem ser incorporadas em caso de nao
cumprimento das contrapartidas. Tal documento, no entanto, ndo impd&e
medidas efetivas aos municipios, ficando a cargo destes desenvolverem agdes
de acompanhamento sistematico as familias em situacdo de vulnerabilidade
social. A nao informacao cadastral das familias relativas as condicionalidades
pode acarretar suspensdao e até mesmo o cancelamento do beneficio. Nesse
caso, nao fica prevista nenhuma sang¢ao que penalize o municipio quanto a falta
de ofertas de servico ou ndo atualizacdo das informagdes no sistema.
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Contudo, o que atravessa a legislacdo do Programa Bolsa Familia € um
esforco primordialmente realizado pelo ente federal, para implantar incentivos
capazes de desenvolver nas instancias locais, a busca por caminhos possiveis
para atender as familias beneficiarias de forma eficaz. Isso fica evidente com a
criagdo do IGD que visa por meio de incentivo financeiro estimular os estados e
municipios a realizarem uma gestao mais adequada e proativa. Cabe, para isso,
o envolvimento dos entes federativos, das politicas articuladas e da sociedade
civil através do controle social, para garantir que as condicionalidades se
efetivem enquanto mecanismo de incentivo a ampliagdo de ofertas de servigos
publicos. No entanto, sabemos que é necessario caminhar para uma mais ampla
disposicao cooperativa nos varios niveis de gestao.

Consideracgoes finais

O presente artigo buscou mapear algumas mudancas que perpassaram o
Programa de transferéncia de renda Bolsa Familia, desde sua implementacao
até o ano de 2013. Logo, tentamos mostrar mediante analise da Legislacao que
da corpo ao Programa, um conjunto de elementos criados ao longo de quase
uma década que objetivam garantir a implementacdo adequada, seja no
combate a pobreza seja na promocao do acesso a servigos publicos mediante
condicionalidades.

Diante da apreciacdo da legislacdo é possivel perceber que a grande
maioria de normativas que subsidiam o PBF refere-se a operacionalizacdo do
mesmo. Assim, através de um conjunto de instrucdes operacionais, decretos e
portarias, o Governo Federal procura instruir os responsaveis pelo PBF em
ambito local, para que estes atuem de forma a garantir as familias beneficiarias
os direitos sociais necessarios para romper com o ciclo de pobreza no qual
estao inseridas.

A gama de atos normativos acrescidos nesse periodo, além de denotar a
importancia que o Programa Bolsa Familia ganhou na agenda publica,
demonstra também a necessidade de constante renovacao e inovagao para que
se efetivem os objetivos desenhados pelo mesmo. Em um contexto como o
brasileiro, de tamanha dimensao territorial, que conta com absurdas
disparidades regionais, atuar de forma descentralizada conjugando esforgos e
agoes nao é tarefa facil, mas é definitivamente necessario pensar em articulagao,
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intersetorialidade e envolvimento da sociedade civil fiscalizando as politicas
publicas.

Assim, ndao podemos desconsiderar que ha de fato um envolvimento do
Governo Federal, incentivando os municipios através de mecanismos
financeiros. Logo, se faz necessario maior investimento em capacitacao
sistematica dos agentes envolvidos para criar estratégias que venham atender
com qualidade aqueles aos quais os servicos publicos muitas vezes nao chegam.
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