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Introdugiao

Embora a distribuicao de renda no Brasil tenha melhorado nos ultimos anos,
demonstrada pela queda de 8,5% no coeficiente de Gini' entre 1995 e 2005,
passando de 0,585 para 0,544, segundo o Instituto de Pesquisa Economica e
Aplicada (Ipea), em 2007, 9,1% das familias brasileiras viviam em situa¢do de
indigéncia e 25,6% em situagio de pobreza. Contudo, a situacdo de
vulnerabilidade dessas familias nao se restringe a insuficiéncia de renda para
suprirem suas necessidades basicas, pois também faltam meios para a inser¢ao
no mercado de trabalho ou para o desenvolvimento de alternativas de geracao
de renda compativeis com uma existéncia digna.

A superagdo da pobreza, da desigualdade e da exclusio social no Brasil ¢
umdesafio que extrapola a capacidade de um tunico nivel de governo e reque-
rem a adogao de politicas que incorporem a intersetorialidade e a transversalidade,

e consigam atender as demandas dos segmentos excluidos.
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Desde que foi criado em 2003, o
Programa Bolsa Familia (PBF) tem
contribuido para o enfrentamento da
pobreza, da exclusiao social e da desi-
gualdade, promovendo ag¢les que
impactam em diferentes segmentos da
sociedade. A transferéncia direta de
renda a 11,1 milhSes de familias pobres
e extremamente pobres promove um
impacto sobre a desigualdade. O
monitoramento do cumprimento das
condicionalidades de educacio e saude,
que mobiliza os ministérios do Desen-
volvimento Social e Combate a Fome
(MDS), da Educacio e da Saude,
governos estaduais e municipais, refor¢a
o compromisso do setor publico de
garantir melhores condi¢Oes de acesso a
esses servicos, assim como o dever das
familias de matricular as criancas nas
escolas e realizar as visitas médicas neces-
sarias. A articulacdo de programas e
acOes complementares contribui para o
desenvolvimento de capacidades das
familias pobres e extremamente pobres,
para a sua inclusdo socioeconomica e sua
emancipa¢do do programa, sob uma
perspectiva de longo prazo.

Este artigo descreve a estratégia
implementada em 2006 e 2007 pelo
Programa Bolsa Familia para a articulacdo
de programas e a¢bes complementares
as transferéncias de renda, enfatizando sua
contribui¢do para o enfrentamento da
desigualdade e da exclusao social no
Brasil. Também apresenta os resultados
preliminares alcangados por alguns desses
programas executados em nivel federal.

O artigo esta organizado em cinco
partes: 1) discussio teorica sobre desigual-
dade, exclusio social e questdo social;
2) principais programas de transferéncia
de renda no Brasil; 3) Programa Bolsa
Familia; 4) estratégia de articulacio dos
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programas complementares a transferéncia
de renda, implementada em 2006 e 2007,
e 5) conclusoes.

Desigualdade, exclusdo social e
a questao social

A desigualdade é uma das caracteristicas
mais marcantes da sociedade brasileira e se
manifesta em diversas dimensoes: geogra-
fica, econdmica, de trabalho, educacional,
de acesso a saude, de género, de raca, entre
outras. Segundo a Sintese de Indicadores
Sociais do IBGE (IBGE, 2002), 1% dos
brasileiros mais ricos acumula o mesmo
montante de rendimentos dos 50% mais
pobres, e os 10% mais ricos ganham 18
vezes a renda dos 40% mais pobres. A
metade dos trabalhadores brasileiros ganha
até dois salarios minimos e mais da metade
da populagdo ocupada ndo contribui para
a Previdéncia. A desigualdade de rendi-
mentos no Brasil acarreta outros prejuizos
sociais, como por exemplo: 80% dos
domicilios dos 10% mais ricos tém sanea-
mento adequado contra um ter¢o dos 40%
mais pobres IBGE, 2002).

A atual configuracao de desigualdades
¢ mais ampla do que em outras épocas,
com multiplos eixos, novos problemas e
desafios; um mosaico cada vez mais
diverso de situages de pobreza, riqueza,
fracasso e éxito (BRUGUE, 2002) decorrente
de um processo de exclusio social que ¢
caracteristico da sociedade pos-industrial.

O debate tedrico sobre a desigualdade
possui duas vertentes principais. A primeira
refere-se a qual desigualdade esta sendo
discutida. De acordo com Sen (1992), todas
as abordagens da ética dos arranjos sociais
defendem algum tipo de igualdade em
especifico, relacionando-a a alguma
necessidade relevante e, em algum nivel, a
todas as pessoas envolvidas. Segundo o
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autor, n2o haveria uma unica igualdade ou
desigualdade, mas varias. A segunda vertente
consiste na origem ou na responsabilidade
sobre a desigualdade. Kerstenetzky (2000)
aponta que as desigualdades entre as pessoas
podem ser explicadas segundo duas pers-
pectivas: 1) Rawlsiana, de que os individuos
sdo responsaveis por suas escolhas, em um
mundo onde estio plenamente disponiveis
o conhecimento e a habilidade para
entender e optar inteligentemente a partir
das alternativas existentes; ¢ 2) de Amartya
Sen, de que a incerteza factual e as formas
de condicionamento social fazem as
pessoas perderem a coragem de escolher
e de desejar. Nesse contexto, a relatividade
social e cultural das necessidades parece
explicar porque alguns individuos se com-
portam no sentido de atingir seus objetivos,
enquanto outros nao o fazem. Na segunda
perspectiva, o combate a desigualdade
requer a reduc¢do ou eliminagdo de senti-
mentos de vergonha e de baixa estima.

A desigualdade promove e a0 mesmo
tempo decorre da exclusio social que,
apesar de atualmente ser reconhecida como
intensa, nao é institucionalizada na maiotria
das situacOes e se processa por mecanismos
cada vez mais sutis. A institucionalizacio
da exclusao social é a sua forma mais
extrema. Qualquer sociedade que a faga ¢é
injusta porque isso representa uma negagao
da equidade participativa. Estar excluido ¢é
pior do que estar incluido marginalmente
ou de maneira subordinada.

Brugué (2002) define exclusio social
como a impossibilidade ou a dificuldade
de acessar os mecanismos de desenvolvi-
mento pessoal e inser¢do sdcio-comuni-
taria, e os sistemas preestabelecidos de
protecdo. A exclusdao nio implica somente
reproducdo ampliada das desigualdades,
mas fraturas no tecido social e ruptura de
certas coordenadas basicas de integracao.

O autor entende a exclusio como um
fenémeno estrutural, um processo dina-
mico, a0 invés de uma situacao estavel; um
fendmeno multifatorial e multidimensional,
como uma estrutura poliédrica; e um
fenémeno politizavel.”

A exclusido social também pode ser
definida a partir do conceito de cidadania.
Segundo Fleury (2004a, p.3), a exclusao ¢
a “ndo incorporacio de uma parte signifi-
cativa da populagdo a comunidade social

“A superagao
da pobreza, da
desigualdade e
da exclusao social
no Brasil é um desafio
que extrapola a
capacidade de
um unico nivel
de governo [...]”

e politica, negando seus direitos de
cidadania — destituindo-a de direitos ou
envolvendo a desigualdade de tratamento
ante alei e as institui¢oes publicas — e impe-
dindo seu acesso a riqueza produzida”.
Os ambitos e as circunstancias que favo-
recem a exclusio social delimitam diferentes
conceitos para a cidadania e descrevem as
condicOes sob as quais se da a exclusio.
Diante dessa diversidade de fatores e
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conceitos, Fraser (2003) propée um novo
enfoque, o da exclusao social como uma
injustica bidimensional, que exige uma
resposta que associe politica de redistri-
bui¢ao com politica de reconhecimento.
Segundo a autora (2003), o conceito de
exclusdo social pode situar-se no mesmo
campo dos conceitos de pobreza e
iniquidade, definida a partir do impedi-
mento do acesso a riqueza material e
imaterial; ou pode significar a negacao de
reconhecimento e a falta de respeito a identi-
dade ou aos direitos de determinado grupo.
Assim, a autora defende que a férmula geral
para remediar a injustica social ¢ a elimina¢do
dos impedimentos para a equidade partici-
pativa, sejam obstaculos institucionalizados
ou impedimentos econdmicos e culturais.
A exclusio social pode ser extrema e
radical, mas usualmente costuma ser focali-
zada em esferas especificas. Diante da
capacidade de um individuo poder ser
excluido de uma ou mais esferas da socie-
dade — da participagdo politica, da vida
laboral, da vida familiar, das esferas publicas,
da educacio ¢ de outras —, Fraser (2003)
empregou o conceito de exclusio diferen-
ciada e de cidadania diferenciada, desenvolvido
otiginalmente por Young (1989)°. Para uma
visualizagdo do conceito de cidadania diferen-
ctada, Brugué (2002) propde uma matriz de
condi¢oes altamente vulneraveis a processos
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de exclusido social (Quadro 1), em que
compara dois tipos de variaveis: ambitos
onde podem ocorrer fatores de exclusao e
circunstancias intensificadoras desses fatores.
Os ambitos onde se dariam os fatores de
exclusiao seriam: economico, laboral,
educacional, socio-sanitario, urbano-
territorial, familiar-relacional e de politica ou
de cidadania. As circunstancias seriam o
sexo, a idade, a etnia e a classe social.

A politica social, até o principio dos
anos 1980, era organizada como uma
politica de classe. A oferta de servicos e
produtos era centralizada e padronizada e
se dava em torno dos sistemas nacionais
de sadde e de seguro-social. As politicas
publicas que incorporaram a filosofia do
Estado de Bem-estar Social tém sido
incapazes de enfrentar e solucionar os atuais
desafios, caracterizados por demandas
heterogéneas, por formas particulares de
emprego e pelo aumento do desemprego
(Brucug, 2002).

A atual situagdo de desigualdade,
pobreza e violéncia faz emergir a exclusio
como uma questao social (FLEURY, 2004a).
A exclusio social, condi¢io que sempre
existiu na sociedade latino-americana,
aparece como uma problematica que exige
resposta por parte do governo e da
sociedade e, portanto, como questio
social, porque ameaca a organizacao social,

Quadro 1: Ambitos onde podem operar fatores de exclusio

Ambitos onde podem operar fatores de exclusao

Exclusao Exclusio | Exclusao Exclusio | Exclusao | Exclusio Exclusdo de
CIE* economica laboral educativa s6cio - urbana - | familiar - politica/de
sanitaria__ | territorial | relacional | cidadania
Sexo
Idade Coletivos de populacio altamente vulneraveis a processos de exclusao social
Htnia (origem)
Classe social

* Circunstancias Intensificadoras da Fxclusio Social

Fonte: Brugué (2002, p. 20), Tabela 5, Ambitos, circunstincias e condicdes vulneraveis para a exclusio

social.
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a autoridade politica e o modelo econo-
mico. Requer politicas e institui¢des especi-
ficas, o posicionamento de diferentes atores
da sociedade, novas formas de sociabi-
lidade, a definicdo de um campo estraté-
gico de luta, a construcdo de novos sujeitos
e novas subjetividades. Demanda novos
saberes e tecnologias organizacionais, novas
estratégias de reconstrucao da ordem
politica e de enquadramento das demandas
socials e aponta para processos de trans-
formacio das estruturas institucionais estatais
(FLEURY, 2004a). Nao obstante, a pobreza
novamente reconduz as politicas sociais a
uma fun¢io de apaziguamento e nio por
exigéncias democraticas e de justica.

As politicas sociais implementadas
na ultima década nio tém se esgotado
na interacao Estado-mercado, pois o
mercado nao ¢ o unico espaco gerador de
desigualdades e ndo ¢ a tnica esfera social
além dos poderes publicos. Assim, o
impacto das politicas ndo tem sido redu-
zido a mera correcdo de desigualdades
materiais, o que as torna fenémenos
complexos e multidirecionais (BRUGUE,
2002). As ag¢bes publicas implementadas
contra a exclusdo emergem como inicia-
tivas dos ditos estados de bem-estar, em
pleno processo de reestruturagiao de seus
modelos assistenciais.

O Estado ¢ crucial em sociedades em
que a cidadania, como dimensio igualitaria
e civica, ndo foi generalizada e que
convivem com alto grau de exclusdo. Mas
a busca da coesdo social requer bem mais
do que um aumento do papel do Estado.
A proposta de “cidadanias diferenciadas”,
com énfase nas necessidades dos grupos
excluidos, pode promover tensoes sobre
a capacidade de coesao social e de cons-
trugao de uma comunidade politica a partir
de demandas particulares. A reducio de
desigualdades especificas depende da arti-

culagio de politicas sensiveis ao atendi-
mento de demandas particulares, direcio-
nadas a realidades locais, e de uma mu-
danca nas politicas sociais, de politicas de
integracdo para politicas de insercao* dos
grupos excluidos da sociedade, para que
nao se construa cidadania sobre inutilidade
social (CAsTEL, 1999).

Os programas de combate a desigual-
dade e de inclusdo social, que tém sido
implementados na América Latina na
ultima década, tém indicado novas formas
de superacao de problemas sociais a par-
tir da articulacdo entre o Estado e a socie-
dade. O Programa Bolsa Familia (PBF)
apresenta algumas dessas caracteristicas tidas
como inovadoras e essenciais as politicas
sociais na atualidade, quais sejam: praticar a
intersetorialidade e a transversalidade;
possibilitar o reconhecimento de demandas
de grupos sociais marginalizados e dar
condi¢Oes ao planejamento e a oferta de
politicas e de servigos direcionados a essas
populagdes; e permitir que a sociedade civil
organizada, nos trés niveis de governo, por
meio de seus representantes, influencie a
agenda de politicas direcionadas aos
segmentos excluidos e empobrecidos da
sociedade brasileira e monitore as acdes
implementadas.

Programas focalizados de
transferéncia de renda no Brasil

A Constituicao de 1988 estabeleceu o
compromisso de erradicar a pobreza e a
marginalizacao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais, sendo competéncia
comum da Unido, estados, Distrito Federal
e municipios, o combate as suas causas
e aos fatores de marginalizacido, ¢ a
promoc¢do da integracdo social dos
desfavorecidos (CF/88, Art. 23, Inc X).
Antes disso, a pobreza era tratada de
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forma isolada e setorial, muitas vezes sob
um carater filantropico.

O caminho percorrido até a execu¢ao
desses compromissos federais, por meio da
criagdo dos programas de transferéncia de
renda, teve inicio em 1995, com o lanca-
mento de programas de renda minima
vinculados 2 educa¢iao em duas cidades do
estado de Sao Paulo (Campinas e Ribeirdo
Preto) e no Distrito Federal. Em 1996, o
Programa Bolsa Escola, desenvolvido em
Brasilia, foi premiado pelas Nagdes Unidas
e replicado para outras regides. Em 1998,
sete estados (Amapa, Goias, Tocantins,
Alagoas, Minas Gerais, Mato Grosso do
Sul e Acre), 45 municipios de Sao Paulo e
nove municipios de outros estados ja tinham
implantado programas inspirados na expe-
riéncia brasiliense. Como consequéncia da
expansao dos programas Bolsa Escola, em
2001 o governo decidiu criar o Programa
Bolsa Escola Federal, que em 2002 alcan-
cava 5.545 municipios, cinco milhdes de
criancas e um or¢amento de R$ 2 bilhdes.
Outra estratégia de transferéncia de renda,
criada em 1997, foi o Programa de Erra-
dicagdo do Trabalho Infantil (Peti®), para
atender a criancas e adolescentes que exet-
cessem atividades laborais no campo, sendo
ampliado, em 1999, zona urbana. Além
desses programas, em 2001, o governo
federal implementou outras experiéncias de
transferéncia de renda, como o Bolsa-
Alimentag¢do, o Auxilio-Gés e o Agente
Jovem®, cuja gestio estava sob a tespon-
sabilidade da extinta Secretaria de Assisténcia
Social (Seas).

Atualmente, os principais programas
sociais brasileiros que contribuem para a
reducio da desigualdade de renda sdo o
Beneficio de Prestagio Continuada (BPC/
Loas) e o Programa Bolsa Familia (PBF),
que cobrem, juntos, 14,4 milhées de
familias — 2,9 milhdes do BPC e 11,5
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milhGes do PBE, em junho de 2009. Em
2009, foi previsto um gasto aproximado
de R$ 18,5 bilhées com o BPC e de
R$ 11,9 bilhées com o PBE

O BPC ¢é um programa que mensal-
mente transfere renda a pessoas portadoras
de deficiéncias consideradas severas, em
qualquer idade, e a idosos maiores de 65
anos. I necessario que o beneficiario apre-
sente renda familiar per capita inferior a
1/4 de salario minimo. O direito a um
salario minimo mensal para essas pessoas,
estabelecido na Carta de 1988 e regulamen-
tado pela Lei Organica da Assisténcia Social
(Loas) em 1993, teve sua implementagao
iniciada em 1995. O Ministério do Desen-
volvimento Social ¢ Combate a Fome
(MDS) coordena o programa, mas a soli-
citacio do beneficio ocorre diretamente
nas agéncias do Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), e a selecdo de
beneficiarios é realizada por médicos-
peritos da Previdéncia.

Criado no final de 2003, a partir da
unificacdo dos programas preexistentes ins-
pirados no Bolsa Escola, o PBF ¢ um pro-
grama de transferéncia mensal de renda com
condicionalidades. O PBF atende a familias
cuja renda per capita seja inferior a R$ 69,00
mensais ¢ a familias de gestantes, nutrizes,
criangas e adolescentes de até 17 anos, cuja
renda per capita seja inferior a R§ 137,00.
Foi criado por medida proviséria, posteri-
ormente convertida em lei (Brasir, 2004a).
A seleciao dos beneficiarios ¢, em geral,
realizada pelos 6rgaos municipais de assis-
téncia social, ficando a geréncia do programa
sob responsabilidade do MDS e as
opera¢oes de pagamento a cargo da Caixa
Econdémica Federal. O recebimento das
transferéncias é condicionado a contra-
partidas nas areas de educacio e saude, de
acordo com a composi¢iao das familias
beneficiarias (Quadro 2).
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Quadro 2: Condicionalidades do Programa Bolsa Familia

Educacao

Saude

Para familias com criangas até 15 anos:

« Efetivar a matricula das criancas e adoles-
centes de 6 a 15 anos em estabelecimentos
de ensino.

« Garantir a frequéncia escolar de, no
minimo, 85% da carga horaria, informando
a escola quando da impossibilidade de
comparecimento eventual do aluno e apre-
sentando, se for o caso, a devida justificativa.

« Informar os gestores locais de imediato
sobre eventuais mudangas de escola, para
ndo prejudicar o processo de acompanha-
mento da frequéncia escolar.

Para gestantes e nutrizes:

« Inscrever-se no pré-natal e comparecer as
consultas na unidade de saude mais proxima
de sua residéncia, portando o cartio da
gestante, de acordo com o calendario minimo
preconizado pelo Ministério da Saude.

« Participar de atividades educativas ofertadas
pelas equipes de satide sobre aleitamento ma-
terno e promog¢ao da alimentacao saudavel.

Para familias com criangas até 7 anos:

« Levar as criancas a unidade de saide ou a0
local de campanhas de vacinac¢io, mantendo
atualizado o calendario de imunizacio,
conforme preconizado pelo Ministério

da Saude.

« Levar as criancas a unidade de sadde,
portando o cartdo de saude da crianca, para
acompanhamento do estado nutricional e de
desenvolvimento (medigdo de peso e altura),
conforme o calendario minimo preconizado
pelo Ministério da Saude.

Fonte: Portaria MEC/MDS n° 3.789, e MS/MDS n° 2.509, de 2004.

Em termos de direitos e de garantias
sociais, ha diferencas substanciais entre o
BPC e o Bolsa Familia. O BPC é um direito
social previsto na Constitui¢ao e regulamen-
tado por lei ordinaria. Todos os individuos
que preenchem seus ctitérios de selecao tém
direito a recebé-lo, podendo exigi-lo judi-
cialmente. O PBF condiciona a amplia¢ao
do numero de beneficiarios a disponibi-
lidade or¢amentaria, a estimativa de popu-
lagdo pobre e extremamente pobre para
cada municipio e a convénios firmados
com os entes federados. Por esses motivos,
setia um guasi-direito social. O Ministério do
Desenvolvimento Social detectou, no final
de 2008, 2,2 milhdes de familias que nido
recebiam o beneficio do Bolsa Familia,

apesar de reunirem todas as condi¢oes de
perfil e de renda (ForHA DE SAo Pauro,
2009). Para atender a essas familias, foi
definida uma nova estimativa de cobet-
tura do programa. Os calculos das novas
estimativas foram realizados considerando
a metodologia denominada Mapas de
Pobreza, do Instituto Brasileiro de Geo-
grafia ¢ Estatistica IBGE), que reflete de
maneira mais fiel alteracdes socioecono-
micas ocorridas nos municipios e o cenario
de pobreza em cada cidade.

Outra importante distingao entre o BPC
e o PBF ¢ que esse ultimo exige o cumpri-
mento das condicionalidades nas areas de
saude e de educagio. Como pode ser visto
no Quadro 3, até setembro de 2007,
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905.445 familias haviam sido advertidas,
245.857 tiveram seus beneficios bloqueados
e 4.153, cancelados, ou seja, foram excluidas
do programa por descumprirem condi-
cionalidades. As san¢oes aplicadas para esses
casos sdo gradativas e tornam-se mais
rigorosas a medida que reincidéncias nos
descumprimentos sao apuradas, de modo
que cada familia pode receber até cinco
comunicag¢oes de alerta para a possibilidade
de cancelamento do beneficio. Esse desenho
¢ criticado pela flexibilidade com que trata
as familias reincidentes. Contudo, a ideia é
reforgar o apoio as familias mais vulnera-
veis, por meio de a¢bes de incentivo, em
vez de instituir praticas punitivas, como a
retirada imediata do incentivo financeiro.
A dltima distincao a ser destacada
entre os dois programas é que o PBF arti-
cula, para as familias beneficiadas, outras
acoes governamentais que possam
complementar a transferéncia de renda, cuja
estratégia serd detalhada mais adiante.

O Programa Bolsa Familia
Lan¢ado em outubro de 2003 pela

Secretaria Nacional de Renda para a Cida-
dania (Senarc), do Ministério do Desenvol-
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vimento Social e Combate a Fome (MDS),
o Programa Bolsa Familia (PBF) compde
uma das principais estratégias do governo
federal para o fortalecimento da agenda
de combate a pobreza, por meio da trans-
feréncia condicionada de renda e da arti-
culagdo de politicas sociais para a emanci-
pacio sustentada das familias beneficiarias.
O programa esta presente nos 5.564
municipios brasileiros e no Distrito Federal.

O Bolsa Familia unificou quatro
programas federais de transferéncia de
renda que focalizavam o mesmo grupo
de familias pobres: Bolsa Escola, Cartao
Alimentacio, Bolsa-Alimentacio ¢
Auxilio-Gas. A partir de 2005, iniciou
processo de integracdo com o Programa
de Erradicacao do Trabalho Infantil (Peti).
A unificagdo teve como objetivo elimi-
nar ineficiéncias e duplicidades nas
funcées administrativas; acabar com
sobreposi¢des de publico alvo; promover
o atendimento de todos os membros da
familia; melhorar a qualidade do gasto
publico nas politicas sociais; e fortalecer a
agenda de combate a pobreza. As reformas
que culminaram na unificacao de programas
setorializados e na criacio do Bolsa Familia
buscaram, ainda, promover a integracio

Quadro 3: Critérios de elegibilidade e valor do beneficio do Programa

Bolsa Familia

Situacio Renda Ocorréncia de criangas/ Valor do Valor do Valor do
da familia Mensal adolescentes e beneficio sem | beneficio com | beneficio com
per capita nutrizes jovem na 1 jovem 2 jovens ou +

familia

Pobreza R$ 60,01 a Sem ocorréncia R$ 00,00 R$ 33,00 R$ 66,00

R$ 120,00 1 membro R$ 22,00 R$ 55,00 RS 88,00

2 membros RY 44,00 R$ 77,00 R$ 110,00

3 ou + membros R$ 66,00 R$ 99,00 R$ 132,00

Extrema | Até R$ 60,00 Sem ocorréncia R$ 68,00 R$ 101,00 R$ 134,00

Pobreza 1 membro R$ 90,00 R$ 123,00 RS 156,00

2 membros R$ 112,00 R$ 145,00 R$ 178,00

3 ou + membros R$ 134,00 RS 167,00 R$ 200,00
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horizontal dos programas anteriores e
adicionar um complemento mais forte aos
programas locais, ja que muitos estados e
municipios também possufam seus proprios
programas.

Da Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de
2004 (Brasir, 2004a), ¢ do Decreto n°
5.209, de 17 de setembro de 2004 (BrasIL,
2004b), que, respectivamente, cria e
regulamenta o Bolsa Familia, ¢ possivel
inferir que, o programa foi idealizado para
cumprir objetivos importantes de redugio
de desigualdades, tais como: contribuir
para a promoc¢ao do acesso a rede de
servicos publicos e, em especial, de saide,
educacio e assisténcia social, combater a
pobreza, a fome e promover a seguranca
alimentar e nutricional; estimular a eman-
cipagdo sustentada das familias que vivem
em situac¢do de pobreza e extrema
pobreza; e promover a intersetorialidade,
a complementaridade e a sinergia das acGes
sociais do poder publico.

O PBF foi organizado tendo como
base seis premissas, que estdo formali-
zadas em sua lei de criacdo: 1) associacao
de politicas de combate a pobreza a
politicas de promoc¢io da cidadania;
2) estabelecimento de uma nova relac¢do
entre o governo federal e os demais entes
da Federagio, em que a concepgao de
parceria e de responsabilidade partilhada
se contrapbe a um modelo de relacao
verticalizada; 3) foco na familia como
unidade da acdo do Estado, superando a
abordagem fragmentada e segmentada
em recortes como idade e sexo, por
exemplo; 4) criacdo de critérios que
orientem a universalizacio da cobertura
do programa ao conjunto da populacio
estimada, vivendo em situacdo de
pobreza; 5) participacdo da sociedade no
acompanhangento, fiscalizacdo e controle

do programg, por meio da criagiao d

Revista do Servico Pablico

instancias de controle social paritarias e
intersetoriais, e a disponibiliza¢do de
dados e instrumentos que permitam o
acompanhamento de sua implementagao;
e 0) aperfeicoamento constante dos instru-
mentos de gestdo e de controle dos
critérios de elegibilidade.

Para serem beneficiarias do PBE, as
familias sdo identificadas e inscritas no
Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal (Cadastro Unico),

“A reducgao de
desigualdades
especificas depende
da articulagdo de
politicas sensiveis
ao atendimento de
demandas particulares,
direcionadas a
realidades locais [...]”

possibilitando sua selegio a partir de critérios
objetivos, claros e transparentes. A selecdo
¢ feita entre as familias que vivem em situagdo
de pobreza e extrema pobreza, residentes
em cada municipio. As situagdes de pobreza
e extrema pobreza, para fins de concessio
de beneficio, sdo caracterizadas pela renda
familiar mensal per capita de até R§ 140,00
e R§ 70,00, respectivamente. Contudo, a
inclusio no Cadastro Unico nio gera direito
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subjetivo de concessao imediata de bene-
ficio no Programa Bolsa Familia.

O Cadastro Unico trata-se de uma
base nacional que redne os dados socio-
economicos das familias com renda mensal
de até meio salario minimo per capita. O
objetivo ¢ registrar as familias em situagao
de pobreza de todos os municipios
brasileiros, que devem ser beneficiadas por
programas sociais. As informagdes sao
coletadas pelas prefeituras municipais e
permitem a identificacdo de potenciais
beneficiarios dos programas sociais. Ele ¢
constituido dos seguintes grupos de infor-
magao: a) identificacio do domicilio e de
suas caracteristicas; b) identificacdo da
familia; ¢) informacdes sobre os membros
da familia, relativas 2 documentacio civil,
escolaridade e qualificacdo profissional;
d) renda da familia; ¢) despesas mensais
da familia; f) informacGes sobre partici-
pacdo em programas sociais; ¢ g) dados
especificos para o agricultor familiar.

Intersetorialidade e transversalidade: a estratégia dos programas complementares do Bolsa Familia

O PBF ¢ composto por trés dimen-
soes, permeadas pelas logicas da transver-
salidade e da intersetorialidade. A primeira
refere-se ao alfvio imediato da pobreza,
por meio da transferéncia direta de renda
as familias pobtes e extremamente pobres’.
De acordo com a renda e o nimero de
criancas e adolescentes entre 0 e 18 anos, as
familias conceituadas em situacao de pobreza
passam a receber por més até R§ 132,00 e as
familias conceituadas em extrema pobreza,
até R$ 200,00 — a estrutura dos beneficios
esta detalhada no Quadro 4%,

A segunda dimensdo diz respeito ao
reforco que o beneficio visa oferecer para
que direitos sociais basicos de saude e
educacdo sejam ofertados e acessados,
contribuindo para que as familias rompam
o ciclo da pobreza perpetuado entre as
geragoes. Essa dimensdo do programa
se materializa por meio das chamadas
condicionalidades — compromissos que
familias cumprir para

as devem

Quadro 4: Repercussido do Descumprimento das Condicionalidades do Progra-

ma Bolsa Familia — 2006/2007

Descumprimento / Sangdes

Periodos de Repercussio

Adverténcia

Bloqueio

1" Suspensio

2* Suspensio

Cancelamento

sem efeito
sobre o
beneficio

Bloqueio por
30 dias,

subsequente

desbloqueio

Suspensio por 60
dias, sem pagamento
das parcelas

Suspensio por 60
dl':lS, sem P}lg‘;lﬂ]fﬂf()
das parcelas

Desligamento do
Programa

Total

2006

1% - Agosto

- educacio: fev, mar e abr de
2006

- saude: 1° sem de 2006

157.094

109

157.094

2° - Setembro
- saude: 1° sem de 2006
(correcao)

15.174

110

15.393

3 - Dezembro
- educacio: mai, jun e jul de
2006

201.717

56.288

48

2007

47 - Marco
- educacio: ago e set de 2006
- saude: 2° sem de 2006

216.811

82.014

29.891

[N
3

328.741

5% - Maio
- educacio: out ¢ nov de 2006

149.337

56.466

28.545

11.815

246.174

6" - Setembro
- educacio: abr e mai de 2007
- saude: 1% sem de 2007

165.312

50.870

21.497

10.443

4.142

252.264

Total

905.445

245.857

79.981

22.283

4.153

1.257.719
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permanecerem no programa, conforme
explicado a seguir.

Uma vez incluidas no PBE, as familias
sdo estimuladas a manter criancas e adoles-
centes em idade escolar em instituicdes de
ensino e a cumprir cuidados basicos de saude
— calendario de vacina¢ao para criancas de
0 a 6 anos e agenda pré e pos-natal para
gestantes e nutrizes. O descumprimento das
condi¢bes acarreta consequéncias nao
apenas para as familias, que podem ter o
beneficio cancelado, mas para os gestores
municipais e instancias de controle social
que sdo, assim, alertados da existéncia de
familias em maior grau de vulnerabilidade
e risco social. A frequéncia de criangas e
adolescentes, em risco de trabalho infantil,
a servicos socioeducacionais também se
configura como condicionalidade do pro-
grama, em decorréncia da integracio do
PBF com o Peti; mas o sistema de acom-
panhamento ainda estd em fase piloto e
por esse motivo o descumprimento do
compromisso ainda ndo acarreta a perda
do beneficio.

O programa sustenta-se na logica de
que familias com dificuldades de cumpri-
mento da agenda social devem ser
atendidas também por outras politicas
intersetortiais especificas. Uma vez assistidas
em outros aspectos da vida nido contem-
plados pelas condicionalidades de sadde e
educacio, as famfilias teriam condi¢oes de
retomar a agenda do programa, garantir
o recebimento do beneficio e romper o
ciclo da pobreza, em uma légica circular’.

A terceira dimensao do PBF relaciona-
se a articulagdo do governo federal com
estados, municipios e entidades da socie-
dade civil, para ampliar e potencializar a
oferta dos programas e agdes comple-
mentares aos beneficiarios. O objetivo ¢é
complementar e potencializar os impactos
proporcionados pelas transferéncias

condicionadas de renda na reducdo das
desigualdades, promovendo um salto
qualitativo que contribua ndo apenas para
a melhor distribui¢do da renda, mas que
conduza as familias para uma situacio de
supera¢do sustentada da vulnerabilidade
econdmica e social.

Na sec¢ao seguinte, ¢ apresentada a
estratégia de articulacdo de programas
complementares a0 PBF e suas poten-
cialidades para contribuir no combate a
desigualdade e promover a inclusdo social.

Articulagio de programas
e agdes complementares, em 2006
e 2007

O decreto que regulamenta o PBF
(Brasir, 2004b) estabelece como objetivo
bésico do programa “estimular a emanci-
pacao sustentada das familias que vivem em
situacdo de pobreza e extrema pobreza”
(art. 4°, inciso III). Nesse sentido, os pro-
gramas complementares a transferéncia de
renda, articulados em 2006 e 2007, visaram
contribuir para o desenvolvimento das
capacidades dos membros dessas familias e
para a oferta de oportunidades de trabalho
e de geracao de renda, a fim de possibilitar a
superacao da situa¢do de pobreza e de
vulnerabilidade social em que se encon-
travam. Esses programas se caractetizaram
como ag¢Oes organizadas e regulares,
direcionadas as familias pobres que recebem
o beneficio do Programa Bolsa Familia ou
aquelas inscritas no Cadastro Unico.

Os programas complementares possi-
bilitam o reconhecimento das necessidades
de grupos populacionais em situacao
de risco social e a articulacio de acdes
especificas para as suas necessidades.
O desenvolvimento dos programas e de
acOes complementares esta apoiado na
premissa de que a realidade é complexa e

Revista do Servico Publico Brasilia 61 (1): 67-96 Jan/Mar 2010

RSP

77



RSP

78

que os problemas e as desigualdades sociais
sao fendbmenos multidimensionais (YOUNG,
1989). Essa logica conceitual, presente na
tese de Amartya Sen (1992) “Desigualdade
Reexaminada”, estabelece que ndo se deve
medir o bem-estar individual com base
apenas em dimensoes de renda e acesso a
bens de consumo. Uma vida boa ¢ a que
permite ao individuo fazer suas proprias
escolhas. Contudo, para que se possa
escolher, é preciso que existam oportuni-
dades reais, isto €, acesso a diferentes
possibilidades e alternativas. O desenvolvi-
mento das capacidades das familias mais
pobres seria uma forma de tornar esses
individuos mais exigentes em relagdo a suas
escolhas e torna-los mais capazes e qualifi-
cados para alcancar e manter seus objetivos.

Os programas complementares apre-
sentam uma estratégia de longo prazo e uma
de curto prazo. Na primeira, incluem-se as
acoes que produzem resultados e impactos
de forma nao imediata, por meio do
desenvolvimento de capacidades dos
membros das familias, tanto as suas
capacidades relativas ao labor quanto as
de escolher os melhores rumos para a
propria vida. O objetivo com esses
programas ¢ tornar os individuos mais
aptos, mais qualificados e mais seguros
quando oportunidades lhes forem ofere-
cidas. Nessa estratégia, estdo incluidos os
programas de aumento da escolaridade,
de melhoria das condi¢oes habitacionais,
por meio da oferta de infraestrutura basica
de moradia e de qualifica¢do profissional.
Para atender as necessidades de curto prazo
das familias e para complementar as acoes
nao imediatas, também foram oferecidas
oportunidades de inser¢do imediata no
mercado de trabalho e de melhoria das
condicOes de vida, a partir de a¢des como
de geracio de empregos e renda e de
programas de microcrédito para alavancar

Intersetorialidade e transversalidade: a estratégia dos programas complementares do Bolsa Familia

pequenos empreendimentos ja existentes.
Como exemplos, houve a implanta¢io, em
varios municipios, de programas de quali-
ficacdo de mao de obra para a inclusiao em
projetos de geracio de trabalho e renda nos
mais variados ramos, como cotte e costura,
artesanato, hortas comunitarias, estimulo ao
empreendedorismo, construcio de casas
para familias pobres e outros.

O enfrentamento da pobreza em seu
carater multidimensional, que apresente
resultados que sejam significativos, requer
uma estratégia que consiga alcancar a
intersetorialidade e a transversalidade, com
esforcos integrados dos diferentes setores
dos trés niveis de governo e da sociedade
civil, e que tenha a capacidade de incor-
porar temas, visoes, publicos, problemas
e objetivos as tarefas da organizacio que
nao se encaixam nas estruturas organizativas
tradicionais verticais (MENIcucct, 2000).

Para efetivar a estratégia de enfrenta-
mento do quadro da desigualdade e da
exclusao social, foi necessario haver
articulacio entre as diferentes esferas do
governo e da sociedade, observado o nivel
de responsabilidades de cada um. Buscou-
se ainda ampliar o enfrentamento da
exclusao social nos diferentes ambitos em
que se podem operar seus fatores, para
diferentes coletivos de populagdo altamente
vulneravel, no sentido do conceito de
Young (1989) sobre cidadania diferenciada.

Do ponto de vista de seu desenho, os
programas complementares podem ser:
1) exclusivos, formulados especificamente
para atender as pessoas inscritas no Cadastro
Unico e, em especial, as beneficiarias do PBF;
ou 2) ndo exclusivos, compostos principal-
mente por programas ja implementados
para populacoes-alvo variadas, que passa-
ram a focalizar ou a priorizar as familias
cadastradas no CadUnico ou as beneficiarias
do PBE
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As informacgoes contidas no Cadastro
Unico sio poderosos elementos para a
formulac¢ao de programas complemen-
tares, com dados sobre a escolaridade dos
membros da familia, seus rendimentos, as
atividades econdmicas que desempenham,
participagdo em outros programas, ende-
reco completo, a situa¢do do domicilio, o
tipo de domicilio e a infraestrutura. Os
dados sobre o domicilio, por exemplo,
contribuem para a formulagio de politicas
habitacionais direcionadas a popula¢des
especificas. As informag¢des sobre a
escolaridade de cada membro da familia
ajudam na formulac¢ao de politicas educa-
cionais e na identificagdo das pessoas que
demandam cursos de alfabetizacio e de
capacitagao de jovens e adultos.

A seguir, s3o apresentados os aspectos
da intersetorialidade e da transversalidade
da estratégia de articulagao de programas
complementares ao Bolsa Familia, utilizada
em 2006 e 2007, e de criacdo de um espago
propicio para o surgimento ¢ o desenvol-
vimento de inova¢des no campo das poli-
ticas sociais. Na primeira parte, ¢ apresen-
tada a caracteristica intersetorial de acao
adotada pelo governo federal, mais
especificamente pela Secretaria Nacional de
Renda para a Cidadania (Senarc/MDS),
para a articulacdo desses programas
complementares federais e a carteira de
programas articulados por essa secretaria
com outras pastas do governo durante o
biénio. Na segunda parte, sdo apresenta-
dos o carater transversal da articulacio dos
programas complementares, com a parti-
cipagdo dos governos estaduais e munici-
pais, e exemplos dessas a¢oes.

Estratégia intersetorial de agao

A intersetorialidade ¢ definida como
“a articulacio de saberes e experiéncias no
planejamento, na realizagdo e na avaliagio

de a¢des, com o objetivo de alcancar
resultados integrados em situagdes com-
plexas, visando a um efeito sinérgico no
desenvolvimento social” (JUNQUEIRA, 1997).
O decreto que regulamenta o Bolsa Familia
(Brasir, 2004b) estabelece que os estados,
os municipios e o Distrito Federal devem
promover ac¢Oes que viabilizem a gestiao
intersetorial (arts. 13 a 15). A estratégia
intersetorial para a oferta de programas
complementares para as familias benefi-

“A oferta de
programas
complementares a
transferéncia de renda
tem constituido espago
propicio para inovagoes
no campo das politicas
sociais.”

ciarias do PBF estd materializada na reali-
zacao de acoes em diferentes ambitos da
desigualdade e da exclusio social.
Visando oferecer uma carteira de
programas complementates mais coerente
e focalizada nas necessidades das familias
inscritas no Cadastro Unico, em 2006 e
2007, foi incentivada a realizacio de
parcerias com outros ministérios que se
enquadrassem em quatro das categorias do
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Indice do Desenvolvimento das Familias
(IDF): acesso ao conhecimento; acesso ao
trabalho e renda; condi¢bes habitacionais
e cidadania. O que motivou a atuag¢ao em
torno desses quatro eixos foi a percepg¢ao
pela Senarc/MDS de que eram os que
apresentavam a maior capacidade de im-
pacto sobre as familias assistidas pelo PBF
e sobre as inscritas no Cadastro Unico.

O IDF surgiu da necessidade de se ter
um indicador que, além de levar em consi-
deracido diversas dimensdes da pobreza,
como o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), pudesse ser construido
para cada familia e tivesse a capacidade de
sintetizar suas caracteristicas. Assim, o
IDF permite calcular o nivel de desenvol-
vimento de uma familia e agregar dados
sobre o grau de desenvolvimento de
bairros, territorios, municipios, estados e
paises. Pode ser usado tanto em compa-
ragoes individuais, entre familias, quanto
em nivel agregado, entre regides ou gru-
pos demograficos (BARROS, CARVALHO &
Franco, 2006). O IDF ¢é calculado pela
Secretaria Nacional de Renda para a Cida-
dania (Senarc/MDS) e se baseia em infor-
mag¢Oes de uma unica fonte: o Cadastro
Unico. Isso significa que as variaveis do
cadastro é que servem de referéncia para a
construc¢ao do indice e que as comparacoes
entre IDF de familias diferentes s6 sdao
viaveis entre as cadastradas. Esse indice
trabalha com seis dimensoes: vulnerabilidade
decotrente da composicao familiar'’; acesso
a0 conhecimento!'; acesso ao trabalho'?
disponibilidade de recursos'; desenvolvi-
mento infantil'*; e condicoes habitacionais'®.

Os nove programas complementates
que foram articulados pela Senarc/MDS
20 PBF em 2006 e 2007, relacionados no
Quadro 5, eram programas que ja estavam
sendo implementados pelos respectivos
ministérios executores antes da parceria

Intersetorialidade e transversalidade: a estratégia dos programas complementares do Bolsa Familia

firmada com o MDS. Esses programas
complementares, apds a parceria com a
Senarc/MDS, passaram a ter como clien-
tela prioritaria as familias beneficiarias do
PBF ou o publico potencial das familias
inscritas no Cadastro Unico, conforme o
que se demonstrava como o mais adequado
para cada programa. Essas parcerias
proporcionaram, para as familias pobres
e extremamente pobres, a oportunidade
de serem incluidas em um amplo conjunto
de servicos e politicas federais, satistazendo
as suas necessidades e considerando as suas
caracterfsticas.

O estabelecimento de cooperacdes
com o MDS também trouxe beneficios
a0s ministérios parceiros, Como O acesso
a informacgoes e relatorios do Cadastro
Unico, que permitiu realizar melhores
diagnosticos para suas proprias politicas e
programas, planeja-las com maior nivel de
seguranca e facilitar o seu monitoramento
e avaliacio. Outro beneficio dessas parcerias
era a possibilidade de localizar e contatar as
pessoas pertencentes ao publico-alvo dos
programas que estivessem no CadUnico.
A terceira vantagem foi a oportunidade de
contar, na implementagdo e no monito-
ramento do programa, com o apoio da
infraestrutura institucional do Bolsa Familia,
em todos os municipios e estados brasi-
leiros, do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas) e de sua rede socioassistencial'®,
composta pelos Centros de Referéncia e
Assisténcia Social (CRASY).

Em todas as nove articulacdes reali-
zadas pela Senarc/MDS em 2006 e 2007,
os gestores municipais, as instancias de
controle social (ICS) e os coordenadores
estaduais do Bolsa Familia foram mobili-
zados para que pudessem apoiar a divul-
gacdo local de cada programa, caso esse
fosse oferecido em seu municipio ou
estado, e no incentivo as familias para a
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participagdo em cada programa, depen-
dendo do petfil por ele requerido. Para
isso, a Senarc/MDS contatava os gestores
dos municipios, muitas vezes por meio de
oficio ou de mensagem eletronica em
formato de mala direta, os informava a
respeito das caracteristicas do programa
complementar e fornecia as orientagdes
necessarias para a articulacao local. Isso foi
realizado, por exemplo, na fase de matri-
cula do programa Brasil Alfabetizado em
2007, tendo sido mobilizados gestores de
cerca de 2.500 municipios; e para a inscricio
no Cadastro Unico de trabalhadores
libertos de condi¢coes analogas a escravidao,
pelas a¢des de fiscalizacdo do Ministério

do Trabalho e Emprego (MTE).

Quadro 5: Programas complementares ao PBF articulados no

em 2006 e 2007

A seguir, sao apresentadas as categorias
que enquadram os programas complemen-
tares articulados na esfera federal, em 2006
e 2007.'®

Acesso ao conbecimento

Os programas que oferecem acesso
ao conhecimento para a populacio
contribuem para a redu¢ido da exclusio
educacional. Segundo dados do IBGE,
16,3 milhdes de pessoas no Brasil eram
analfabetas em dezembro de 2000, ou seja,
cerca de 12% da populacio. Entre os
responsaveis legais beneficiados pelo PBE,
segundo dados do Cadastro Unico de
2007, 42,98% possuiam até a 4* série do
ensino fundamental. Nesse contexto, é

Ambito federal,

Categoria

Programa

Objetivo

Publico

Agente Executor

Acesso a0 conhecimento

Brasil Alfabetizado

Alfabetizagio e
aumento da escolaridade

Cidadaos com 15

anos ou mais

Ministério da Educagio
(MEC)

Acesso ao trabalho

Juventude Cidada
(PNPE)

Geragdo de emprego e
renda

Jovens entre 16 e
24 anos

Ministério do Trabalho
e Emprego (MTE)

Articular as

produtivos

. < . Microempreendedores | Ministério do Trabalho
Acesso ao trabalho Brasil Local potencialidades locais P ¢ Emprego (MTE)
através dos ADS pIeg
Proseto-pilot Casa Civil, Ministério
OJeto-prioto a0 7 N . ] do Desenvolvimento
Acesso ao trabalho Pronaf B, Hstimulo a produgio Agticultores Agrario (MDA), Banco
(assisténcia técnica) Crediamigo e através do microcrédito | familiares diordcstc (BE\IB) .
Agroamigo MDS
Inserir as familias com . Ministério do
Acesso ao trabalho . : Agricultores y :
T Biodiesel perfil para os arranjos o Desenvolvimento
(assisténcia técnica) familiares

Agrario (MDA)

Condig6es Habitacionais

Tarifa Social de

Conceder desconto na

Familias de baixa
renda e baixo

MDS, MME, Agéncia
Nacional de Energia

Energia Elétrica conta de luz consu’m(? Blétrica (Aneel)
energetico
Familias PBE,
Expandir o Indigenas L .
. o . : § ’ Minist de Minas
Condi¢bes Habitacionais | Luz para Todos fornecimento de energia | Quilombolas, HISTERo ce fnas ¢
5t ; . Energia (MME)
elétrica no meio rural Assentados e
Agricultores

Capacitagdo de jovens

Jovens entre 15 e

MDS — Secretaria

beneficio do PBF, caso
tenha perfil

trabalho andlogo a0
escravo

Cidadania Agente Jovem em condicdes de 73065 Nacional de Assisténcia
vulnerabilidade anos Social (SNAS)
Priorizacio para Trabalhadores

Cidadania Trabalho Escravo recebimento do resgatados do Ministério do Trabalho

e Emprego (MTE)
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prioritaria a articulacio de programas que
contribuam para o aumento da escolaridade
e 0 acesso a0 conhecimento por parte das
familias de baixa renda.

O Brasil Alfabetizado (PBA) é um
exemplo de programa articulado ao PBE
visando empreender esforcos a fim de
ofertar aos beneficiarios do Bolsa Familia
uma acio complementar a transferéncia de
renda para o aumento da escolaridade e a
reducdo do analfabetismo, além de pro-
mover a sinergia das a¢des do poder
publico no combate a pobreza e a exclusao
social. Hsse programa teve a adesdo de
3.894 municipios em 2006 e potencializou
suas a¢oes nos 1.000 municipios brasileiros
com maiores indices de analfabetismo no
ano de 2007. Nesses dois anos, mais de dois
milhoes de pessoas foram atendidas pelas
turmas de alfabetizacao.

A articulagdo entre o PBA e o PBF
tem como foco a localizacdo de pessoas
com perfil para alfabetiza¢do, inscritas no
CadUnico e beneficirias do Programa
Bolsa Familia; a mobilizacao e sensibilizacao
de gestores locais, instancias de controle
social, coordenadores estaduais do PBF e
gestores locais do PBA para promoverem
a inscri¢do desses cidaddos no programa,;
e 0 monitoramento e a avaliacdo conjunta
das a¢oes e dos resultados da cooperacio.

Em 2006 ¢ 2007, o MDS mobilizou
gestores do Programa Bolsa Familia e as
instancias de controle social em quase 1.500
municipios (incluindo os 1.000 municipios
com mais alto indice de alfabetiza¢io), para
a matricula de analfabetos beneficiarios do
Bolsa Familia e cadastrados no CadUnico
— que totalizam, segundo relatério do PBE
mais de 11 milhées de individuos. Essa acao
resultou na matricula de 442 mil pessoas
inscritas no CadUnico em turmas de
alfabetizacio, das quais 334 mil eram
beneficiarias do PBE

Intersetorialidade e transversalidade: a estratégia dos programas complementares do Bolsa Familia

Acesso ao trabalho e renda

A oferta de acdes de trabalho e renda
contribui tanto para a reducao da exclusio
laboral como da exclusao econémica. Sao
programas e a¢oes que dialogam com
diferentes estratégias de politicas setoriais
(agricultura familiar, desenvolvimento
regional e local, economia solidaria,
empregabilidade etc.) e consideram a
especificidade do publico a ser atendido
e as experiéncias histérica e territorial
diferenciadas do local onde serao
implementados. As a¢des articuladas nessa
area em 2006 e 2007 foram: Juventude
Cidada e Brasil Local, executadas pelo
Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE); o projeto piloto do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricul-
tura Familiar (Pronaf), executado pelo
Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) e associado aos programas de
microcrédito do Banco do Nordeste do
Brasil; e o Programa Nacional Biodiesel,
executado também pelo MDA.

O Brasil Local (antigo Projeto de
Promoc¢ao do Desenvolvimento Local e
Economia Solidaria), em articulacio com
o PBE, tem o objetivo de fomentar o
desenvolvimento local sustentavel como
uma possibilidade de inclusao produtiva
de familias pobres no mercado de
trabalho, em complementaridade a poli-
tica de transferéncia de renda. Esse projeto
busca promover a¢bes de apoio ao
desenvolvimento local, a partir da organi-
za¢do de empreendimentos coletivos soli-
darios. No ano de 2006, o projeto incor-
porou 636 empreendimentos, totalizando
42.649 associados, e resultou no aumento
de empresas legalizadas (com Cadastro
Nacional de Pessoa Juridica— CNPJ) e em
beneficios institucionais, sociais, administra-
tivos, produtivos e financeiros (FUNDACAO
UNIVERSIDADE DE BrasiLia, 2007).

Revista do Servico Publico Brasilia 61 (1): 67-96 Jan/Mar 2010



Trajano Augustus Quinhées e Virginia Maria Dalfior Fava

Condicdes habitacionais

Para a diminuicao da exclusdo sécio-
sanitiria ou urbano-territorial, sao neces-
sarias a¢oes que envolvam a possibilidade
de acesso a propriedade de imodvel, a dgua,
a0 esgoto sanitario, a coleta de lixo, a
eletricidade e a pavimentacao, entre outros.
As acles articuladas nesse campo foram o
Programa Luz Para Todos e o Programa
Tarifa Social, ambos em parceria com o
Ministério de Minas e Energia (MME).

O Programa Tarifa Social de Energia
Elétrica concede descontos de até 65% na
conta de luz as familias que apresentem
baixo consumo de energia elétrica estejam
inscritas no Cadastro Unico e atendam as
condices que as habilitem a ser benefi-
ciarias do Programa Bolsa Familia, de
acordo com a resolu¢io normativa, n® 253,
de 14 de fevereiro de 2007, da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica. Ha um
esforco, tanto para incluir os cidadaos com
esse perfil no Programa Tarifa Social
quanto para inscrever os beneficiarios desse
programa no Cadastro Unico.

Cidadania

Os programas associados ao exercicio
dos direitos civis e politicos dos cidadaos e
aos servicos de protecdao basica de assis-
téncia social visam a reducdo da exclusiao
politica e da cidadania. Sio a¢des que
promovem o fortalecimento da cidadania,
incentivam o protagonismo e a participa¢ao
politica nos processos decisérios, o empo-
deramento das familias, o fortalecimento de
vinculos familiares e comunitarios e a
consciéncia dos direitos individuais e cole-
tivos. Nesse ambito, foram articulados os
programas Agente Jovem, em patcetia com
a Secretaria Nacional de Assisténcia Social
do MDS, ¢ o de acio de combate ao
trabalho escravo, em parceria com o
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).

A acio de combate ao trabalho escravo,
em articulacio com o PBF, visa desenvolver
acoes de reinsercio e promogao social dos
cidadios libertados do trabalho escravo em
territério brasileiro, por meio de sua
inscricio no CadUnico e no PBE, caso
apresentem o perfil para participa¢io no
programa. Em 2007, 1.453 trabalhadores
resgatados, que ja estavam no CadUnico,
foram inseridos no PBE Com relagio aos
registros dos trabalhadores nio inscritos
no CadUnico, foram encaminhadas
instru¢des aos municipios de origem
quanto a necessidade de cadastramento
desses cidadaos.

Estratégia transversal de agio

A gestdo do PBF é uma responsabi-
lidade compartilhada pelo governo federal,
estados, Distrito Federal e municipios,
cabendo a todos esses atores, entre outras
acoes, a formulaciao e implementacio de
programas complementares as familias
beneficiarias do PBE De acordo com o
decreto que regulamenta o programa
(Brasir, 2004b), cabe aos estados “estimu-
lar os municipios para o estabelecimento
de parcerias com 6rgios ¢ instituicbes mu-
nicipais, estaduais, federais, governamentais
e ndo governamentais, para a oferta dos
programas sociais complementares” (art. 13,
inciso VII); e cabe aos municipios “estabe-
lecer parcerias com 6rgaos e instituicOes
municipais, estaduais e federais, governa-
mentais e nao governamentais, para oferta
de programas sociais complementares (att.
14, inciso VII). A cooperacao de todos os
niveis do governo na implementa¢ao de
politicas sociais para a superacao da pobreza
¢ fundamental, tendo em vista que € no pla-
no de cada tertitétio, com suas limitacoes e
potencialidades, que os programas comple-
mentares podem encontrar sua escala
adequada de formula¢io e implementacao.
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A articulagdo de programas comple-
mentares ao PBF apresenta, portanto, uma
logica transversal, na medida em que os
programas complementares sio consti-
tuidos por atividades integradas, reunindo
as diferentes esferas de governo e inter-
relacionando iniciativas que desenvolvem
as capacidades das familias pobres, com
vistas a apoia-las na busca de alternativas
préprias de sustentacdo. Trata-se de
programas criados por diferentes niveis de
governo, que se combinam para ampliar
os resultados de sua acio.

A oferta de programas complemen-
tares a transferéncia de renda é uma reali-
dade nos niveis municipal e estadual e tem
constituido espaco propicio para
inovag¢des no campo das politicas sociais,
tais como: o reconhecimento de
demandas de subconjuntos populacionais
cada vez mais especificos; a forma como
essas subpopula¢des sdo envolvidas na
formulagio e na implementagiao desses
programas; a grande diversidade de temas
que tém sido abordados para o enfren-
tamento da desigualdade e da exclusio
social em seus mais variados ambitos; e a
inclusdo de instrumentos para o moni-
toramento e avaliacdo de resultados no
desenho de alguns dos programas. O
Quadro 6 lista alguns dos cerca de 150
programas complementares municipais e
estaduais que estavam publicados, em abril
de 2009, no Observatério de Boas Prati-
cas na Gestao do PBF", e permite
perceber a presenca dessas caracteristicas
supramencionadas.

As prefeituras tém financiado a
implantacdo de programas comple-
mentares com recursos proprios e com
recursos transferidos pelo governo federal.
Uma pesquisa do Ministério do Desenvol-
vimento Social e Combate a Fome, reali-
zada em 2007, sobre a utilizacio dos

Intersetorialidade e transversalidade: a estratégia dos programas complementares do Bolsa Familia

recursos federais transferidos aos muni-
cipios sob a forma do Indice de Gestio
Descentralizada IGD)*, apontou que 61%
dos 2.633 municipios que responderam ao
instrumento enviado pelo MDS desen-
volvem a¢oes complementares destinadas
a0s beneficiarios do PBF com esse recurso
repassado pelo governo federal para
aprimorar a gestio do Programa Bolsa
Familia. Essas a¢coes consistitam em ativi-
dades de acesso ao microcrédito produ-
tivo orientado, geracio de trabalho e renda,
cursos de capacitagio, alfabetizacdo de
adultos, entre outras.

Uma analise das experiéncias de gestio
do Bolsa Familia enviadas pelos governos
municipais e estaduais e publicadas no
Observatorio de Boas Praticas nos permite
realizar algumas constatacOes interessantes,
como o elevado interesse por parte dos
municipios e estados na articula¢do de
programas complementares e o fato de
que isso estd muito presente na gestao local
do programa. Das 692 praticas inscritas
de marco a setembro de 2008, 264
correspondem a categoria de articulacao
de programas complementares (38% do
total). Entre as oito categorias de inscricio
de praticas, essa foi a que teve mais expe-
riéncias inscritas e publicadas. Entre as 26
experiéncias premiadas de todas as que
foram publicadas no observatério de Boas
Praticas, sete sdo de programas comple-
mentares. Outra constatagao ¢ que ha um
largo predominio de ag¢des de programas
complementares implementadas pelos
governos municipais em compara¢ao com
os governos estaduais. Foram 122 boas
praticas municipais de gestao do PBF (de
um total de 342 municipais), e seis praticas
estaduais (para 27 praticas estaduais
publicadas). Verifica-se ainda a existéncia
de uma diversidade muito grande em
termos do escopo dos programas
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Quadro 6: Amostra de programas complementares articulados pelos governos
estaduais e municipais, publicados no Observatério de Boas Praticas, em

Abril de 2009

Titulo Ano de Natureza
publicagido
Acesso a microcrédito para familias beneficidrias do PBF 2008 Estadual
Agdes socioeducativas do Programa Bolsa Familia 2008 Municipal
Alfabetizacio de jovens e adultos 2008 Municipal
Aprender a aprender e apreender para construgiao 2009 Municipal
da cidadania
Atelié da familia 2008 Municipal
Bom de Bola: educando pelo esporte 2009 Municipal
Capacitar para incluir: construcio civil gerando 2009 Municipal
emprego e renda
Comunidade e paz é vocé quem faz 2009 Municipal
Cozinhando com a energia solar 2008 Estadual
Cozinhas comunitarias — Unidades I e 1T 2008 Municipal
CRAS itinerante 2009 Municipal
Cultivo de tilapias em tanques-redes 2008 Municipal
Educagio financeira cidadi para empreendimentos solidarios 2009 Municipal
Escola Mével de Inclusdo Digital — Caminhio Digital 2008 Estadual
Fundo Carioca 2008 Municipal
Geracio de emprego e renda — Araxa (MG) 2008 Municipal
Gerando oportunidades de inclusio social 2009 Municipal
Grupo de Salgadinhos Basicos 2009 Municipal
Horta Familiar: cultive uma horta e colha qualidade de vida 2008 Municipal
Inclusio social com hortas comunitarias 2009 Municipal
Togurte de leite de cabra produzido por assoc. de 2009 Municipal
Mulheres do PBF
Kerubim Net — programa de inclusio digital 2008 Municipal
Monitoramento e acompanhamento social 2009 Municipal
Mulheres Chefes de Familia — Dona Lindu 2009 Municipal
Oficina sécio-terapéutica e comunitiria de costura 2009 Municipal
Padaria Comunitaria Xakriabd 2009 Municipal
Participagdo e agdo para nossa inclusio 2008 Municipal
PENARUA — Programa Empreendedorismo na Rua 2008 Municipal
Producio solidaria — Incentivo a criagdo de cooperativas 2006 Municipal
Programa Bolsa Trabalho 2008 Estadual
Projeto Acordes da Vida 2008 Municipal
Projeto Cavalgar 2009 Municipal
Projeto de Seguranca Alimentar e Nutricional 2009 Municipal
Projeto técnicas de manejo em cana de agticar e 2008 Municipal
preparo do dlcool
Propen — Programa Porta de Entrada 2008 Municipal
Qualificagio profissional em tecnologia de 2008 Municipal
sistemas de seguranca
Saldo de beleza popular 2008 Municipal
Utilizac¢ao do CadUnico para familias para politica 2009 Municipal

habitacional
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complementares, com temas de cidadania,
incentivo a energias alternativas, produg¢ao
local, inclusdo digital, vinculagao de poli-
tica habitacional a selecio de familias no
Cadastro Unico sem moradia adequada,
padarias comunitarias, constru¢do de
jardins, hortas comunitarias e questOes de
género. Programas que visam a reducio
da exclusio laboral e econ6mica aparecem
com maior frequéncia, com ag¢oes na area
da qualificacdo profissional e da geracdo
de trabalho e renda que envolvem o acesso
20 crédito, o estimulo a0 associativismo e
a0 cooperativismo e parcerias com o setor
privado para absor¢io de mao de obra
qualificada.

Apesar de os governos estaduais
estarem menos mobilizados nesse
processo, ha varios casos de programas
complementares estaduais, e o envolvi-
mento desses ¢ muito importante para
o enfrentamento da desigualdade e da
exclusao social. O Programa Bolsa
Trabalho, por exemplo, é um programa
estadual complementar ao PBF execu-
tado pela Secretaria de Estado de
Trabalho, Emprego e Renda do Para, que
visa a qualificagdo profissional e a
concessdao de crédito para micro e
pequenos negoécios. Esse programa tem
o objetivo de proporcionar oportuni-
dades de emprego, trabalho e renda a
jovens residentes ha mais de trés anos no
estado, com idade entre 18 e 29 anos,
pertencentes a familias beneficiarias do
PBF e que tenham mais de cinco anos
de estudo. Os participantes recebem
beneficio no valor de R$ 70,00 por més,
condicionado a participa¢iao nas ativi-
dades de qualificacdo profissional e em
reunides trimestrais.

Um importante ator na articulacio
de programas complementares nos
municipios ¢ o Centro de Referéncia de

Intersetorialidade e transversalidade: a estratégia dos programas complementares do Bolsa Familia

Assisténcia Social (CRAS), espaco de refe-
réncia da protecdo social basica e “porta
de entrada” dos usuarios a rede socio-
assistencial. Na execucdo das atividades
de acompanhamento das familias, a
equipe do CRAS realiza um diagndstico
da realidade local, por meio de entrevistas
com as familias, visitas domiciliares e
grupos de acompanhamento, e levanta as
situacOes de vulnerabilidade social que
podem afetar os vinculos familiares e
comunitarios. Nas atividades desenvol-
vidas pelo CRAS, sao colhidas infor-
macdes sobre as vivéncias de cada familia,
seus valores, crencas e particularidades, e
dados sobre a cultura da comunidade, que
podem servir para a adequacdo da oferta
de servicos sociais na localidade as suas
necessidades e para encaminha-las as agSes
e programas complementares desenvol-
vidos pela prefeitura.

Consideragdes finais

O combate a desigualdade e a pobreza
e o apoio as familias marginalizadas tém
constado da agenda social de muitos paises
em todo o mundo na dltima década, desde
as nacoes do chamado Estado do benrestar
social a0s paises de renda baixa. As politicas
mais expandidas em todo o mundo, na
ultima década, para combater esses
problemas tém sido os programas de
transferéncia direta de renda as familias em
situacdo de pobreza, os quais apresentam
muitas diferencas entre si e contam com
recursos e cobertura populacional crescentes.

No Brasil, as politicas de transferéncia
de renda tém-se mostrado bastante eficazes,
contribuindo para a redugdo da desigual-
dade economica. Entretanto, o fendmeno
da desigualdade social costuma ser analisado
e enfrentado predominantemente sob uma
perspectiva economica, deixando de ser
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abordadas outras de suas dimensoes, como
as desigualdades educacionais, sanitarias, de
género, de raga, a “auséncia de autoestima,
de reconhecimento social, de aprendizado
familiar de papéis sociais basicos”, entre
outras (Souza, 2000).

O PBF constitui uma politica que, ao
agir em trés dimensdes — transferéncia
direta de renda; cumprimento de condicio-
nalidades de educacio, saude e assisténcia
social; e a articulacdo de ac¢des e progra-
mas complementares — e focalizar sua
intervencao nas familias pobres e extrema-
mente pobres e em subextratos dessas
popula¢des, tem a capacidade de impactar
em varios aspectos da exclusdo social
desses cidadaos, de reduzir seus diferentes
niveis de desigualdade e de combater
muitos dos fatores determinantes da
pobreza. A expectativa é que 0s programas
e as acGes complementares, juntamente
com o cumprimento das condicionalidades
de satde e educacio, produzam impactos
adicionais a transferéncia de renda, na
quebra do ciclo de transmissao da pobreza
entre geracoes; que reconhecam necessi-
dades de subgrupos populacionais; que
reduzam as desigualdades socioecono-
micas; e contribuam para a emancipa¢io
dos beneficiarios do Bolsa Familia sob uma
perspectiva de longo prazo.

Entre os principais elementos que
diferenciam o PBF frente a outros
programas de transferéncia direta de renda
do Brasil e do exterior, destacam-se: 1) o
carater descentralizado da execucio e da
gestao do programa, em que 0s gOVernos
municipais sdo os responsaveis, entre
outras atribuicoes, pela localizacio,
cadastramento e acompanhamento das
familias pobres que acessam os sistemas
de informacio do programa, contando
com todos os dados relativos ao cadastro
das familias, 2 concessao dos beneficios

financeiros e a0 cumprimento das condicio-
nalidades; 2) o fato de haver gestores em
todos os municipios brasileiros e no
Distrito Federal, e coordenadores em
todos os estados da federacao, que usual-
mente estdo relacionados as secretarias
municipais e estaduais de Assisténcia Social
e ao Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas), o que constitui uma rede capila-
rizada e fortemente associada com os ato-
res-chave das politicas de assisténcia social
no Brasil; 3) a oferta de a¢des e programas
complementares aos beneficiarios das
transferéncias de renda, com a expectativa
de contribuir para a redugao da desigual-
dade e da exclusdo social em ambitos
especificos da vida das familias em situacdo
de pobreza; e 4) a existéncia de uma ins-
tancia de controle social do programa em
cada municipio, com representacio
paritaria da sociedade civil, pleno acesso
as informagées do PBE no nivel municipal
e atribuigcoes consultivas, que tém como
objetivo acompanhar a execucio e auxiliar
na fiscalizagdo da gestdo do programa.

A articulagdo de programas e acgles
complementares a transferéncia de renda
tem constado da agenda das politicas
sociais nos trés niveis de governo, de
maneira mais intensa no ambito federal e
municipal, provavelmente em fun¢io das
caracteristicas do Programa Bolsa Familia,
que estabelece mais responsabilidades para
os gestores desses niveis de governo do
que para os estaduais. Os programas com-
plementares tém criado um ambiente
propicio ao surgimento de agbes, pro-
gramas ¢ politicas de combate a pobreza,
alguns desses com caracteristicas inova-
doras no campo das politicas sociais.

O aspecto da transversalidade na arti-
culagdo de programas complementares esta
presente sob duas formas. A primeira, pela
concepeio e oferta desses programas pelos
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trés niveis de governo, obedecendo as
prioridades e as percep¢oes de cada ente
federativo em sua area de responsabilidade,
conforme os exemplos ja citados. A segunda
pode ser percebida principalmente no caso
dos programas complementares federais, a0
contarem com 0s gestores municipais do
PBF e com seus coordenadores estaduais
para apoiarem o nivel federal em tarefas
como a divulgacdo dessas ac¢Oes, a locali-
zacdo de potenciais beneficiarios de
programas em especifico, a mobilizacdo do
publico-alvo beneficiario e em outras agoes.

A intersetorialidade também esta muito
presente na articulacio dos programas e
acOes complementares. A promogao de
programas em diferentes ambitos da
exclusio social, nas condi¢oes de vulnerabi-
lidade como as citadas por Brugué (2002)
para o conceito de cidadania diferenciada,
ampliou a capacidade do Estado de atender
as necessidades das familias em situacao
de pobreza. Além disso, a gestdo interse-
torial das a¢oes complementares, incenti-
vada pelo decreto de criagio do PBF
(Brasir, 2004b), permitiu dar continuidade
ao processo de desenvolvimento das
familias pobres e extremamente pobres
com, por exemplo, a associagdo de a¢des
de assisténcia técnica a pequenos empreen-
dimentos e a programas de microcrédito,
0 que tornou mais provavel o sucesso do
empreendimento atendido.

Uma condi¢do necessaria para a
intersetorialidade e para a transversalidade
na articulacdo de programas complemen-
tares ¢ o carater descentralizado da gestdo
do programa. O municipio ¢ responsavel
por aspectos fundamentais do PBE, tais
como o cadastramento das familias, as
visitas domiciliares e 0 monitoramento do
cumprimento das condicionalidades, e tem
amplo acesso aos sistemas de informacao
do PBF ¢ ao CadUnico.

Intersetorialidade e transversalidade: a estratégia dos programas complementares do Bolsa Familia

A disponibilidade de informacoes e a
sensibilizacdo e qualificacio desses atores
a oferta de programas complementares a
transferéncia de renda, em seu nivel de
abrangéncia e responsabilidade, foram
fatores que incentivaram os governos
municipais e estaduais a ofertarem suas
proprias acdes e a participarem das arti-
culagdes federais. Os governos municipais
e estaduais possuem 0 acesso aos sistemas
de informac¢io do programa, contando
com todos os dados relativos ao cadastro
das familias (Cadastro Unico de Programas
Sociais), a concessao dos beneficios finan-
ceiros (Sistema de Beneficio ao Cidadao)
e ao cumprimento das condicionalidades
(Sistema de Condicionalidades).

Os governos locais, em func¢ao de sua
proximidade e envolvimento com a
populac¢ao, possuem maior capacidade de
identificacio das necessidades, de planeja-
mento e de execuc¢do das politicas sociais.
A gestao local torna as a¢oes relativas a
articulacdo de programas complementares
mais efetivas, beneficiando contingentes
populacionais mais homogéneos, identifi-
cados a partir de informagOes das familias
inscritas no Cadastro Unico. Entre os
ganhos obtidos, foi possivel verificar a
valorizacao do saber local e da identidade
dos atores envolvidos, para a flexibilidade
e adaptaco das politicas publicas as reali-
dades especificas e para o estabelecimento
de parcerias com entidades locais do setor
privado.

A institucionalizagdo da participagao
popular, por meio das instancias de con-
trole social e por meio de canais de comu-
nica¢io e publicidade da a¢ao publica, fez
surgir espagos publicos de representacao
e negocia¢io, contribuindo para que as
demandas por agGes complementares sejam
transmitidas aos gestores do programa e
para que as acOes em implementacio sejam
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divulgadas a sociedade. Esses espacos
permitem que os gestores recebam essas
demandas, negociem-nas ¢ trabalhem de
forma a atendé-las, implantando a¢des de
interesse da populagao.

E importante ressaltar que nio se tem
a pretensdo de que a articulagiao de
programas e acdes complementares scja a
unica e tampouco a principal estratégia de
combate a desigualdade e a exclusido social
no Brasil. A desigualdade decorre de
relacdes de dominacio e exploragao socio-
econdémica que siao estruturais e politi-
camente referendadas e que se alimentam
da exclusio social, impossibilitam o acesso
a bens materiais e culturais produzidos pela
sociedade e inviabilizam a participagao
de certos segmentos da sociedade no
comando do espago publico.

Além disso, ainda nio foi possivel
medir o impacto dos programas e a¢oes
complementares na redugido das desigual-
dades nos ambitos da exclusio social,
identificados por Young (1989), tais como
alaboral, educativa, socio-sanitiria, utbano-
territorial e outras. Embora o PBF contti-
bua para a reducio da pobreza no Brasil,
conforme demonstra recente estudo do
Ipea?!, sua eficdcia para a reducdo de
desigualdades em outras esferas ainda precisa
set mais bem dimensionada. Ha dificuldades
metodolégicas para a avaliagdo do impacto

desses programas em virtude da dificul-
dade de isolar os fatores intervenientes
sobre as familias beneficiarias do Programa
Bolsa Familia, entre as que participaram dos
programas.

Apesar do carater recente dos pro-
gramas complementares e das dificuldades
de monitoramento em cada um, tanto por
questoes metodologicas quanto pelo defi-
ciente acompanhamento realizado pelos
ministérios responsaveis, os resultados
obtidos tém sido bastante animadores e
sugerem avaliagGes mais robustas no futuro.

Os resultados verificados com os
programas complementares federais; o
elevado comprometimento dos governos
municipais e estaduais na articulagiao de
programas proprios; as possibilidades que
os programas complementares oferecem
no enfrentamento dos multiplos aspectos
em que operam os fatores de exclusao social
e a disponibilidade de instrumentos
adequados para a articulacio de programas,
como o Cadastro Unico, sdo elementos que
permitem vislumbrar a articulacio desses
programas como mais uma op¢ao na
agenda das politicas sociais dos trés niveis
de governo no Brasil, sobretudo quando se
trabalha dentro de uma estratégia de
focalizagao de politica.

(Artigo recebido em julho de 2009. Versio final
em marco de 2010).

Notas

1

Coeficiente de Gini — medida do grau de concentracio da distribui¢io de renda de uma

populagao, cujo valor varia de zero (perfeita igualdade) até um (a desigualdade maxima).

2

O elemento estrutural significa que é decorrente da industrializagao e do processo de acumu-

lagao de capital. A dinamicidade consiste em que as fronteiras da exclusiao sao moéveis e fluidas; os

indices de risco apresentam extensoes sociais e intensidades pessoais altamente mutaveis. A

multifatorialidade desse problema requer abordagens integrais em sua defini¢do e horizontais em

seus processos de gestdo. A dimensio politizavel significa que o coletivo pode se auto-organizar e ser
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o portador de um novo modelo alternativo com potencial de superacio das relacoes de desigualdade
vigentes (BRUGUE, 2002).

3

Young (1989) in Fleury (2004a) considera que a igualdade requer a afirmacao de diferencas
grupais, e sugere como formato para a cidadania diferenciada a criacao de fundos publicos para prover
formas de defesa e garantia de representagao de grupos oprimidos e a existéncia de politicas diferen-
ciadas para atender as demandas singulares desses grupos.

* Aspoliticas de integracio buscavam grandes equilibtios, pela homogeneizacio da sociedade

a partir do centro, com vistas a promover o acesso de todos. As politicas de inser¢ao, que nasceram
oficialmente nos anos 1980, seguem a logica de discriminacdo positiva: definem com precisio a
clientela e as zonas singulares do espago social e desenvolvem estratégias especificas para elas. Sao
entendidas como iniciativas de reequilibrio para recuperar distancia.

5 Fum programa de transferéncia direta de renda do governo federal para familias que possu-
em criangas e adolescentes, na faixa etaria dos 7 aos 15 anos de idade, envolvidos no trabalho precoce,
considerado perigoso, penoso, insalubre ou degradante. Para isso, o Peti concede uma bolsa as
familias desses jovens em substituicio a renda que traziam para casa. Em contrapartida, as familias
tém que matricular seus filhos na escola e fazé-los frequentar a jornada ampliada. Essas atividades
foram regulamentadas pela Portaria n° 20, de 13/9/2001, da Secretaria de Inspecio do Trabalho, do
Ministério do Trabalho e Emprego.

¢ O Programa Agente Jovem tem como publico-alvo jovens de 15 a 17 anos em situacao de

vulnerabilidade e risco social, que fazem parte de familias com renda per capita de até 2 salario
minimo. Visa proporcionar experiéncias praticas mantendo a sua permanéncia no sistema educacional
e com a finalidade de inseti-lo no mundo do trabalho. O programa prioriza o atendimento a jovens
egressos de programas sociais, como o Peti; que estejam fora da escola; oriundos de programas de
atendimento a situa¢Ges de exploracio sexual; e o que estejam sob medida de protegao, aos quais se
atribui o cometimento de atos infracionais (egressos ou em liberdade assistida).

-

Em 2007, o PBF considerava extremamente pobres as familias com renda mensal de até
R$ 60,00 per capita. Ja as familias pobres eram aquelas com renda mensal entre R$ 60,01 e R$ 120,00
per capita.

& O cadastramento das familias ¢ realizado pelo municipio, mais especificamente pelo 6rgao

gestor do programa, indicado pelo prefeito no ato da adesdo. Na maioria das vezes, trata-se da
Secretaria Municipal de Assisténcia Social.

’ Ha um esforco para que as familias incorporem a dimensido do cumptimento das

condicionalidades na perspectiva de um direito e nao de um dever.

1% Volume adicional de recursos que a familia necessita pelo fato de possuit, em sua compo-
si¢do, gestantes, ctiancas, portadores de deficiéncia e idosos.
b b >

' Acesso a alfabetizagio, escolatidade ou qualificacdo profissional que, por sua vez, possibilita
0 acesso a recursos financeiros (via mercado de trabalho) e nao financeiros (bens e servicos publicos).

2 Condic¢des de utilizagio da capacidade produtiva como fonte de renda, considerando a disponi-
bilidade de trabalho (tempo na ocupagio), a qualidade do posto de trabalho (formal ou informal) e
a remunera¢ao obtida com o trabalho (em relagao ao salatio minimo).

'3 Condigoes de obtencio de tenda para cada membro do grupo familiat e sua sustentabilidade
(mercado de trabalho ou transferéncias).

' Acesso a oportunidades para o pleno desenvolvimento das capacidades e potencialidades de
cada crianca. Abrange aspectos como a protecdo contra o trabalho precoce, o acesso a escola, o
progresso escolar e a mortalidade infantil.

> Condigoes de vida de uma familia, incluindo propriedade de imével, acesso a 4gua, ao esgoto
sanitdrio, a coleta de lixo e a eletricidade.
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' A rede socioassistencial é constituida pela rede de assisténcia social, juntamente com as redes

de saude, educacao, cultura, habitagao, e outras. O conceito de rede socioassistencial pressupoe a
articulagdo das a¢des que se voltam ao destinatario da politica de assisténcia social.

7O CRAS, também conhecido como “Casa das Familias”, ¢ uma unidade publica estatal
localizada estrategicamente em areas de maior vulnerabilidade social do municipio, que presta servicos
de protecao social aqueles que a procuram e buscam atendimento social. O objetivo das atividades do
CRAS ¢ prevenir o risco social, fortalecendo os vinculos familiares comunitarios e promovendo a
inclusao das familias nas politicas publicas, no mercado de trabalho e na vida em comunidade.

'8 Informacoes sobre os programas complementares articulados em nivel federal pela Senarc/
MDS estio disponiveis no sitio do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a2 Fome, no
endereco http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/programas_complementares.

12 O Obsetvatotio de Boas Praticas na Gestio do Programa Bolsa Familia (PBF) ¢ um espaco
virtual no sitio do MDS que identifica, reune e divulga as boas praticas na gestao do PBE, desenvol-
vidas elos estados e municipios, e apoia a constituicdo de uma rede de gestores que atuam na
implementacio e no acompanhamento do programa. Nesse ambiente virtual, podem ser conheci-
das as a¢bes desenvolvidas pelos municipios e estados em oito aspectos do PBF: gestao integrada do
Bolsa Familia, cadastramento de familias, gestio de beneficios, gestao de condicionalidades, fiscali-
zag¢ao, controle social, articulacio de programas complementates e acompanhamento familiar.
A publicacio das praticas representa o reconhecimento do MDS de que aquela experiéncia local de
gestao do programa atingiu os objetivos de contribuir para a reducio da pobreza e para a promo¢ao
e prote¢do social das familias mais pobres. Para acessar o Observatério, digite:
http:/ /www.mds.gov.bt/bolsafamilia/observatotio.

20 O Indice de Gestio Descentralizada (IGD) foi criado em 2006 e é um nimero indicador que
variade O a 1 e mostra a qualidade da gestao do Programa Bolsa Familia (PBF) no ambito municipal.
Quanto maior o valor do IGD, maior o recurso transferido ao municipio, que visa incentivar o
aprimoramento da qualidade da gestio do PBF em ambito local, e contribuir para que os municipios
executem as acoes que estdo sob sua responsabilidade. O IGD ¢ calculado pela média aritmética das
seguintes varidveis: qualidade e integridade das informagées constantes no CadUnico (taxa de cober-
tura de cadastros); taxa de atualizagao de cadastros; taxa de criancas com informacoes de frequéncia
escolar; e taxa de familias com acompanhamento das condicionalidades de sadde.

1" Sobte a recente queda da desigualdade de renda no Brasil. Ipea, 2006 (Nota técnica).
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Resumo — Resumen — Abstract

Intersetorialidade e transversalidade: a estratégia dos programas complementares do
Bolsa Familia
Trajano Angustus Quinhoes e 1 irginia Maria Dalfior Fava

O artigo analisa a estratégia implementada em 2006 e 2007 pelo Programa Bolsa Familia (PBF)
para a articulacao de programas complementares as transferéncias condicionadas de renda, enfatizando
sua contribui¢do para o enfrentamento da desigualdade e da exclusdo social no Brasil, e apresenta
resultados preliminares alcancados por alguns destes programas executados em nivel federal. A
articulagdo de programas complementares possibilita o reconhecimento de necessidades de grupos
populacionais em situagdo de trisco social e promove a oferta de acoes especificas para as suas neces-
sidades, para uma inclusdo cidada diferenciada. A estratégia implementada em 2006 e 2007 foi
caracterizada pela intersetorialidade e transversalidade e a criacdo de um espago propicio para o
desenvolvimento de inovagdes no campo das politicas sociais. Apesar do carater recente dos progra-
mas complementares e das dificuldades de monitoramento, os resultados obtidos em programas
federais e o comprometimento dos governos municipais na articulacdo de programas municipais
demonstram que essa pode ser uma opcio na agenda das politicas sociais dos trés niveis de governo
no Brasil.

Palavras-chave: Programa Bolsa Familia, programas complementares, transversalidade e
interdisciplinaridade.

Intersectorialidad y transversalidad: la estrategia de los programas complementarios al
“Bolsa Familia”

Trajano Angustus Quinhoes y 1 irginia Maria Dalfior Fava

Analiza la estrategia implantada en los afios 2006 y 2007 por el Programa Bolsa Familia (PBF)
para la articulacion de programas complementarios a las transferencias condicionadas de rentas,
enfatizando su contribucion para el enfrentamiento de la desigualdad y de la exclusion social en
Brasil. Presenta resultados preliminares obtenidos por algunos de eses programas implantados al
nivel del gobierno federal. La articulacion de programas complementarios posibilita el reconocimiento
de las necesidades de grupos poblacionales en riesgo social, y promueve la oferta de acciones especi-
ficas para sus necesidades y para una inclusion social ciudadana diferenciada. La estrategia implantada
enlos afios 2006 y 2007 fue caracterizada por la intersectorialidad y transversalidad, yla creacion de un
espacio oportuno/propicio para el desatrollo de innovaciones en el campo de las politicas publicas
sociales. A pesar del caricter reciente de los programas complementarios y de las dificultades de
control, los resultados obtenidos en los programas de nivel federal y el comprometimiento de los
gobiernos municipales demuestran que esa opcion es posible estar inserida en la agenda de las
politicas sociales de los tres niveles de gobierno en Brasil.

Palabras clave: Programa Bolsa Familia, programas complementarios, intersectorialidad y
transversalidad.

Intergovernmental and among sectors approach: the strategy of the complementary
programs to “Bolsa Familia”
Trajano Aungustus Quinhoes and Virginia Maria Dalfior Fava

The paper analyzes the strategy of Complementary Programs to the conditional cash transfers
implemented in 2006 and 2007 by the Bolsa Familia Program (Family Grant Program), with a focus
in the reduction of inequality and social exclusion in Brazil, and presents initial results of some of
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the programs that were implemented by the central government. The complementary programs
require the identification and the governmental recognition of needs and vulnerabilities, and to give
voice to specific groups and populations, promoting a distinct citizenship inclusion. The strategy
had an approach among sectors and also an intergovernmental approach and created an innovative
social policies environment. In spite of the complementary programs recent implementation and its
difficulties in monitoring and evaluation, the results identified in some central government
complementary programs and the municipalities commitment suggest that this strategy should be
in the governmental agenda in the three levels of government in Brazil.

Keywords: Bolsa Familia Program, complementary programs, intersectoral and intergovernmental
approach.
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