CONTROLE SOCIAL DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA: UMA EXPERIENCIA DE
TRANSVERSALIDADE E INTERSETORIALIDADE EM UM
PROGRAMA PUBLICO BRASILEIRO

RESUMO

Em um pais com mais de 60 milh6es de pessoas em situacao de pobreza, pensar em
politicas para o enfrentamento desse grave flagelo social € um desafio. Para o enfrentamento
da pobreza, é fundamental entender a sua complexidade e abrir espaco para o didlogo com a
sociedade civil, incorporando, desse modo, os conceitos de transversalidade e intersetorialidade
na administracao publica.

Este ensaio examina de que modo a transversalidade e a intersetorialidade estdo
presentes nos Conselhos de Controle Social do Bolsa Familia, um programa de transferéncia
direta de renda com condicionalidades destinado as familias em situagao de pobreza no Brasil.
Os Conselhos acompanham a gestao do Bolsa Familia em 5.561 municipios, cumprindo papel
de acentuada relevancia para o atendimento das necessidades dos beneficiarios do Programa.
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CONTROLE SOCIAL DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA: UMA EXPERIENCIA DE
TRANSVERSALIDADE E INTERSETORIALIDADE EM UM
PROGRAMA PUBLICO BRASILEIRO

INTRODUGAO

Em um pais com mais de 60 milhdes de pessoas vivendo em situagdo de pobreza,
pensar em politicas e programas para o enfrentamento dessa situagéo de indignidade social é
uma iniciativa desafiadora. Entender a complexidade da pobreza - e sua multidimensionalidade,
€ um esforgco necessario para a formulacdo das agdes governamentais, intentando a
resolutividade dos graves flagelos sociais da na¢ao. Abrir espago para o dialogo entre os atores
das mais diversas areas estatais e com a sociedade civil, na busca de solu¢des conjuntas para
a superacdo da pobreza, € uma agdo fundamental para o enfrentamento de uma realidade
excludente, marcada pelo aprofundamento das desigualdades sociais.

Nesse contexto, para garantir a resolutividade dos complexos problemas sociais com 0s
quais o Estado se depara, a incorporacéo dos conceitos de transversalidade e intersetorialidade
se faz necessaria na administracdo publica. A transversalidade, ou seja, a capacidade de
perpassar diversas realidades, e a intersetorialidade - a articulagédo das experiéncias e saberes
de variados setores — podem ser estratégias de suma importdncia para abranger a
complexidade real dos problemas sociais, com vistas ao seu enfrentamento.

O presente ensaio examina de que modo a transversalidade e a intersetorialidade se
fazem presentes nos Conselhos e Comités do Controle Social do Programa Bolsa Familia
(PBF), um programa de transferéncia direta de renda com condicionalidades destinado as
familias pobres e extremamente pobres do Brasil.

O Controle Social do PBF é exercido por Conselhos, formados paritariamente por
representantes do poder publico e da sociedade civil, que realizam o acompanhamento da
gestao local do Programa em 5.561 municipios. Os Conselhos cumprem papel de acentuada
relevancia no tocante a visibilidade do programa e ao atendimento das necessidades dos
beneficiarios do PBF.

Este trabalho representa uma discussao teédrica inicial sobre a transversalidade e a
intersetorialidade no ambito do Controle Social do PBF, cuja exposigdo compreende as
seguintes partes: i) um breve panorama da realidade brasileira; ii) o campo das politicas
publicas e os desafios da intersetorialidade e da transversalidade; iii) a participagdo popular no
Brasil e seus desafios; iv) o Programa Bolsa Familia e o Controle Social; e v) a
intersetorialidade e a transversalidade no Controle Social do Bolsa Familia.

Nas consideracdes finais, concluimos que o Controle Social do PBF, dada as suas
caracteristicas de transversalidade e intersetorialidade, é uma ferramenta impulsionadora das
acOes do Programa Bolsa Familia, na medida em que possibilita o didlogo entre os atores
responsaveis pela execugdo das agdes governamentais no municipio e a sociedade civil e,
ainda, induz o compartiihamento de informagbes entre as areas setoriais do governo, com
vistas a busca de solugdes conjuntas para a superagao da pobreza do pais.

I - Um breve panorama da realidade brasileira

Em um pais com dimensdo continental como o Brasil, que abriga uma populagéo de
184.184.264' habitantes em um territorio de 8,5 milhdes de km?, os problemas sociais ganham
nuances diferenciadas em cada um dos 26 Estados, 5.564 municipios e no Distrito Federal,
sede do governo. As questdes sociais sérias da nacao, como desemprego, analfabetismo,



acesso precarizado as politicas de saude e habitacdo, apenas para exemplificar, contribuem
para o desenho de um retrato do pais nada animador.

O Brasil esta longe de ser um paraiso dos tropicos, é o que atestam alguns dados sobre
a situacao socioeconémica do pais. Em 2005, os dados oficiais davam conta que 33,43% da
populacao do pais era considerada pobre. Do contingente populacional da nagéo, cerca de 60
milnGes de brasileiros percebiam renda inferior a 2 salarios minimos (o equivalente a 380
délares)".

Quanto ao aspecto da violéncia urbana, durante duas décadas (1980 a 2000), 2,07
milhbes de pessoas morreram por causas violentas (homicidio, suicidio, acidentes e outras
causas ndo naturais)". Nesse mesmo periodo, a taxa de mortalidade por homicidios no Brasil
aumentou 130%, de 11,7 para 27 por 100 mil habitantes.

Somado ao quadro social de permanente inseguranga, os indicadores relacionados a
educacao nao se mostraram nada promissores, nem para 0s grupos adultos da populagéao e
muito menos para o0s jovens. Embora alguns avangos tenham sido registrados na redugédo do
analfabetismo entre jovens de 15 a 24 anos, em quase 75% dos Estados brasileiros as médias
de anos de estudo ndo ultrapassam oito anos". A andlise dos dados do Sistema de Avaliagéo
da Educacédo Basica (SAEB)' aponta uma diminuigcao significativa, com o passar dos anos, nos
resultados de desempenho dos alunos do ensino fundamental e médio. Em outras palavras,
cada vez mais os jovens brasileiros aprendem menos na escola.

O Brasil possui 14,9 milhdes de pessoas” com mais de 15 anos que ndo sabem ler nem
escrever, isto é, cerca de 11,05% da populacdo adulta”. Esses brasileiros, por sua vez,
encontram-se distantes das escolas, quando ja ndo a abandonaram: 40% moram na zona rural,
onde o acesso a escola é mais dificil, 38% tém mais de 30 anos e 48% ja freqientaram a
escola™.

A saude publica no Brasil também nado se apresenta numa situagdo muito confortavel.
Num quadro de permanente omissdo do governo em um setor vital para a populagio,
caracterizado principalmente pelos baixos investimentos nessa politica publica em especifico”™,
assiste-se ao sucateamento das instalacées e equipamentos de salude, assim como um
processo de acentuada precarizagdo dos servicos. Em 2005, a pesquisa de Assisténcia Médico-
Sanitaria do IBGE informou que o niumero de leitos publicos para cada 1000 habitantes era de
0,81. Os recursos humanos na saude — médicos, odont6logos e enfermeiros — também
precisavam de forte incremento: o numero de médicos para cada 1000 habitantes era de 1,68.
Embora alguns éxitos tenham sido registrados em politicas especificas, e quanto a redugéo da
mortalidade infantil e aumento da esperanca de vida ao nascer”, ainda ha muito a avancar.

Ressaltamos aqui que a discussao sobre a questdo da saude publica ndo se restringe a
dicotomia entre saude-doencga. Na atualidade, entende-se que as condi¢cdes de habitabilidade e
saneamento basico, por exemplo, contribuem para as condicdes de salde de uma populagdo™.
O gasto publico com saneamento, em 2005, representou apenas 0,34% do PIB brasileiro, cujo
valor total foi de 1.766.620 milhdes de reais™. No referido ano, do total de domicilios
particulares permanentes do Pais, 82,3% eram atendidos por rede geral de agua, 69,7%
dispunham de esgotamento sanitario adequado e 85,8% contavam com coleta de lixo. A
propor¢ao das habita¢des atendidas por rede coletora de esgoto aumentou continuamente, mas
ainda permaneceu como 0 Servico que apresentava a menor cobertura entre os pesquisados.
Embora os indicadores apontem uma expansao dos servigos de infra-estrutura urbana ao longo
dos anos, ainda falta atender a muitas necessidades™".

Sobre as particularidades dos grupos jovens da nacado, alguns indicadores da nossa
infancia e adolescéncia mostram que o trabalho infantil € uma triste realidade no Brasil: 12,03%
da populacédo de 10 a 14 anos possui algum tipo de ocupacao™’. Ressaltamos que os indices de
ocupacao infantil, salvo algumas excegdes, vém aumentando com o passar dos anos. De 2004
para 2005, o contingente de criancas e adolescentes de 5 a 17 anos de idade ocupados passou
de 11,8% para 12,2%. O nivel da ocupacao passou de 1,5% para 1,8%, no grupo etario de 5 a
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9 anos, de 10,1% para 10,8%, no de 10 a 14 anos e de 31,1% para 30,8%, no de 15 a 17 anos
de idade™.

Além das problematicas que acabamos de descrever, a questdo da empregabilidade é
um enorme desafio a ser enfrentado. O desemprego de um grande contingente populacional é
preocupagado recorrente nos discursos governamentais. E ndo é para menos: com uma taxa de
desemprego de 9,31%, realmente esta questdo merece especial atengdo por parte do poder
publico™'.

Para o segmento jovem da nacado, a realidade ocupacional € marcada pela falta de
emprego ou a insergao precarizada no mercado de trabalho: cerca de 3,5 milhées de jovens
com idades entre 16 e 24 anos estdo desempregados, 0 que representa 45% da forca de
trabalho nacional. Dos empregos disponiveis para esse contingente populacional, 93%
encontram-se na economia informal, de baixa remunerag¢éo, com pouca seguranca e beneficios
e perspectivas minimas de crescimento profissional®".

Nesse contexto, todas as situagdes aqui descritas se apresentam como verdadeiros
desafios ao Poder Publico, e requerem uma intervengédo qualificada por parte do Estado, que
seja capaz de superar as condigoes de indignidade social e falta de cidadania vivenciadas por
grande parcela da populacdo. E ai que ascende na presente discussao a necessidade da
incorporagdo dos conceitos de transversalidade e intersetorialidade no campo das politicas
publicas.

I — O campo das politicas publicas e os desafios da intersetorialidade e da
transversalidade

Para enfrentar seus inumeros desafios-problema, o Estado brasileiro desenvolve agdes
nos seus variados contextos de atuagédo. Entretanto, nem sempre as respostas dadas por meio
das acbes governamentais resultam de fato na superacdo dos graves flagelos sociais que
assolam o pais. O aparato estatal vé-se com limitada capacidade resolutiva para as demandas
que lhe sdo postas, principalmente porque as respostas dadas negligenciam que na realidade
os problemas-desafios sao muitos mais complexos e, para além disso, eles se revestem de um
carater multidimensional.

As politicas publicas sdo implementadas tradicionalmente de maneira setorializada. Os
desafios postos para a educagéo, a saude, a assisténcia social e a habitagdo sao pensados por
instituicoes estatais criadas especificamente para atender a esses campos de intervencao e que
se encontram isoladas. Nao é de se esperar que as respostas déem conta de trazer consigo a
real solugcao dos problemas, visto que os desafios sdo enfrentados sozinhos, por meio de agdes
limitadas e que estdao baseadas em uma visdo muito restrita dos problemas.

Como conseqliéncia, as demandas postas ao aparelho estatal encontram respostas
fragmentadas e setorializadas, bem como toda sorte de outros problemas que concorrem para
sua baixa resolutividade: o paralelismo das agdes, a centralizacdo das decisdes, recursos e
informagdes, as divergéncias de objetivos e fungbes de cada area, assim como o fortalecimento
de poderes politicos e hierarquias, em detrimento do cidadao.

Outra questdo importante a ser destacada é que, em fungdo da estratégia de dar
respostas setoriais aos problemas, os cidaddos muitas vezes ndo sabem de quem cobrar as
solugcbes para as questdes que lhes afetam. Certamente, isso também gera a
desresponsabilizacdo do setor especifico responsavel pela solugdo do problema, mesmo que
acordos e negociacdes compartilhadas para a resolucao das demandas nao tenham sido feitos.
Assim, mais do que cooperar para que as mudancas necessarias sejam efetivadas, cria-se um
clima competitivo, que esquece a verdadeira razdo de ser do Estado — atender ao cidadao.

O esforgo de determinado setor para o enfrentamento de uma questao como a fome, por
exemplo, requer que outros atores também estejam engajados nessa tarefa, se considerarmos
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que a pobreza ndo é apenas a insuficiéncia de renda, mas também a falta de acesso aos
servigos de saude e educacao, as precarias condigdes habitacionais, a auséncia de lazer, entre
outros. De outro modo, seria ineficaz pensar em superar a pobreza apenas por meio da
transferéncia de renda, concentrando a responsabilidade de seu enfrentamento em um setor
especifico, como se este trouxesse consigo a resposta-chave do problema. Ao pensarmos
dessa maneira, ressignificamos os desafios da sociedade atual em um espectro ampliado e
multifacetado, e qualquer acado para a superagao da pobreza significa ter em vista os fatores
que, de forma conjugada, concorrem para a sua manutengao e reprodugao.

Algumas iniciativas estdo sendo desenvolvidas pelo governo brasileiro e servem para
ilustrar que é possivel adotar a estratégia da intersetorialidade para o enfrentamento dos graves
problemas sociais que afligem o pais. A exemplo disso, citamos o Programa Bolsa Familia
(PBF), programa de transferéncia direta de renda com condicionalidades destinado as familias
em situacdo de pobreza e extrema pobreza no Brasil. O PBF é implementado a nivel federal
pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, mas conta com o envolvimento
de outros Ministérios, como o da Saude e Educacdo. Além disso, o Programa unificou a
administracdo e o controle dos antigos programas de transferéncia de renda do Governo
Federal existentes no pais, como o Bolsa Escola, o Bolsa Alimentacao, o Auxilio-Gas e o
Cartao Alimentagéo. Esta acao possibilitou uma melhoria significativa na gestao, tendo em vista
a redugdo dos custos gerenciais e das duplicidades de pagamento dos beneficios. O PBF
articula a transferéncia de renda outras duas dimensdes, quais sejam, o cumprimento das
condicionalidades pelas familias (compromissos de educacdo e saude que as familias
assumem ao receberem o beneficio, como manter em dia o calendario de vacinacao das
criancas menores de 7 anos e garantir a freqiiéncia a escola das criancas e adolescentes em
idade escolar) e o apoio ao desenvolvimento das familias, por meio dos programas
complementares ao PBF, de modo que os beneficiarios consigam superar sua situagdo de
vulnerabilidade e pobreza™™".

O enfrentamento dos muitos desafios com os quais o Estado se depara requer a
compreensdo de uma grande contradicdo que permanentemente se reproduz nas acgdes
governamentais: as intervengdes setoriais do Estado ndo s&o suficientes para dar conta dos
problemas de uma realidade complexa e multidimensional. As respostas dadas pelo Estado ndo
passam de meros paliativos e, fatalmente, ndo solucionam nenhum desafio.

Qualquer transformacdo que se queira promover na realidade social, partindo do
entendimento de que a solugdo dos problemas esta assentada numa conjugacao de esforcos,
nao em respostas exclusivas de um setor estatal especifico, exige acdes articuladas e
conjugadas, que sejam responsaveis por potencializar as alteragées necessarias para que toda
uma comunidade de um determinado territério se beneficie delas.

Conforme vimos, a natureza complexa dos problemas sociais requer que 0s programas
e as politicas estatais incorporem o conceito de transversalidade, entendida aqui como a
capacidade de perpassar diversas realidades, segmentos, dimensdes e setores, de forma a
abranger a complexidade real dos problemas.

A transversalidade é indispensavel para as agdes governamentais que tenham
compromisso com a efetiva resolugdo dos problemas. Dada a complexidade das situagbes
reais, exige-se que novas praticas sejam instituidas, superando as légicas caducas de gestao
governamental - verticalizadas, setoriais e dicotbmicas -, que ja se mostraram ineptas e
ineficazes em suas respostas.

A visdo transversal dos problemas pressupde a escolha de formas democraticas e
dialégicas nas trocas realizadas entre os atores do processo. A transversalidade permite o
entendimento da realidade em seus multiplos sentidos, na medida em que se busca a
compreensao das complexidades humanas e sociais do real.

Ao lado da transversalidade, utiliza-se de forma corriqueira a idéia de intersetorialidade,
cuja nogao provém das ciéncias humanas, ao discutir os conceitos de interdisciplinaridade e
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transdisciplinaridade. A primeira consiste na integragdo entre diferentes campos do saber para
a construgdo do conhecimento, sendo que um determinado saber é privilegiado em detrimento
de outros. Quanto a transdisciplinaridade, esta busca compreender a realidade para além de
um campo de saber especializado, isto €, intenciona o entendimento da complexidade da
realidade.

O conceito de intersetorialidade, no campo das politicas publicas, relaciona-se a idéia de
interdisciplinaridade das ciéncias humanas. Podemos definir intersetorialidade, grosso modo,
como a articulagcdo de experiéncias e saberes com a finalidade de planejar, realizar e avaliar
politicas e programas, para o alcance de resultados sinérgicos em situacdes complexas™. A
intersetorialidade representa o dialogo entre saberes, poderes, vontades e sujeitos de setores
sociais diversos para enfrentar problemas complexos.

E importante observarmos que a intersetorialidade ndo anula a singularidade do fazer
setorial; ao contrario, reconhece os dominios tematicos, antes incomunicaveis, como saberes
gue podem ser somados para a obtencao de resultados exitosos nas politicas implementadas
pelo Estado. Certamente, assim como na transversalidade, a abordagem intersetorial — e suas
trocas possiveis — ndo acontecem sem resisténcias, contradi¢coes e restricbes nos dialogos que
se estabelecem entre os setores. Os processos de negociacao sdo mais que necessarios para
o bom andamento das agbes governamentais, e os diferentes atores sociais envolvidos no
processo devem encontrar-se sensibilizados e comprometidos com a mudanca.

Assim como a idéia de transversalidade vém sendo discutida para a implementacao de
iniciativas governamentais, a questdo da intersetorialidade também tém estado em voga. As
duas alternativas representam estratégias de resolugédo de problemas que, de fato, vém sendo
pensadas pela administragao publica.

Quanto a aplicagdo da idéia da intersetorialidade nas politicas publicas, esta se
manifesta na medida em que o tratamento das necessidades dos cidadaos é pensado a partir
da forma como estas se apresentam na realidade social. Essa postura permite a apreensao dos
problemas de modo mais abrangente, visualizando seus processos e suas interconexées com
os mais diferentes contextos. A acao intersetorial implica a articulagao de diferentes setores
que, conjuntamente, buscam a resolu¢cdo dos problemas sociais e, para além disso, intentam
proteger a sociedade dos processos de exclusao social. Como conseqliéncia da integracao de
saberes, busca-se obter resultados mais significativos e duradouros de intervengdo nas
problematicas as quais se pretende dar respostas.

Para exemplificar, no mundo atual, para resolver a questao da fome, ndo basta somar as
acOes possiveis, mas promover a interacao entre todas as partes envolvidas no processo de
produgé@o e reproducao da fome e, assim, conferir maior agilidade, integridade, equidade e
dignidade ao cidadao em situagao de exclusdo social.

A acao intersetorial € um trabalho que se realiza no plano coletivo. Ela pressupde o
respeito a diversidade e particularidades de cada setor e, ainda envolve a criacao de espacgos
comunicativos, a capacidade de negociar e trabalhar conflitos para o desenvolvimento das
acoes com maior eficiéncia e eficacia. Para a adocao de uma estratégia de trabalho
intersetorial, faz-se imprescindivel a abertura ao didlogo e o trabalho simultdneo e
compartilhado entre os atores envolvidos, de modo a impulsionar as a¢des necessérias para se
atingir os resultados esperados.

O Estado que se empenha em solucionar os grandes desafios que lhe sao postos
precisa redefinir se as praticas transversais e intersetoriais serdo, de fato, objeto de sua
atencdo na condugdo das agbes governamentais. Os ganhos dessas praticas, descritos
anteriormente, acenam para o rompimento necessario das ajudas fragmentadas, setorializadas
e alienadas, com vistas a conjugacao de esforgos sociais para que os direitos de cidadania
sejam assegurados com integralidade e qualidade.

Acreditamos que, no atual cenario brasileiro, caracterizado pela exclusao significativa da
maior parte da populacdo, valer-se apenas de acbes setoriais para enfrentar os graves
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problemas sociais da nagdao nao € suficiente. Faz-se necessario pensar em micro e
macroestratégias de agao articuladas, integradas, transversais e intersetoriais, construidas em
conjunto pelo Estado e sociedade civil. Os esforgos, considerados cada um desses
componentes, tornam-se mais proficuos para a resolutividade das questbes sociais com as
quais nos deparamos na atualidade.

No caso brasileiro, sabemos que, tradicionalmente, na implementacdo das politicas,
poucas vezes os temas sao tratados de forma transversal e se busca estabelecer o dialogo
entre os diferentes setores envolvidos na promog¢do das agbes governamentais. Destarte a
necessidade de empreender uma discussdo mais aprofundada sobre a transversalidade e a
intersetorialidade nas politicas, ndo como mera utopia ou elocubracdo tedrica, algumas
experiéncias brasileiras vém se destacando nesse campo™ e mostram que, aos poucos, com
dificuldades - e licdes aprendidas -, a intersetorialidade e a transversalidade sdo formas de
gestado possiveis e eficientes em termos da promogao do desenvolvimento social e econdmico
do pais.

lll - A participacao popular no Brasil e seus desafios

O texto constitucional brasileiro de 1988 possibilitou notaveis avangos no que se refere a
democratiza¢do politica e a descentralizacdo das politicas sociais no Brasil. Em decorréncia
disso, abriu-se espaco para a discussao do tema Controle Social, ou seja, a incorporacao da
participacao popular na gestéo e controle das politicas sociais.

A participacao popular é entendida como o processo mediante o qual diversos
segmentos e instituicdes intervéem nos processos de producéo, gestao e usufruto dos bens de
uma sociedade.

E importante salientarmos que a participagdo ndo € um fim em si mesmo. Ela é
estratégica para a construgcdo de uma democracia que efetivamente represente os interesses
do conjunto da sociedade e que seja um espagco de reconhecimento das diferencas. A
participagdo também € fundamental para a universaliza¢do dos direitos humanos, econémicos,
sociais, culturais e ambientais, assim como para a promoc¢ao do desenvolvimento de um pais.

Porém, a participacao popular reveste-se de um carater dual: assim como ela pode ser
compreendida enquanto mecanismo de legitimacdo das politicas do Estado, os espagos de
participagdo popular assumem acentuada relevancia por representarem, de outro modo, a
aproximacao das acdes governamentais da comunidade a ser beneficiada pelas politicas.

O eixo de andlise deste trabalho privilegia um determinado tipo de participacdo popular,
a qual é exercida por meio dos conselhos. Os conselhos sdo canais institucionalizados de
participacdo da sociedade civil nas acdes de formulacido, execucéo, fiscalizacdo e avaliacao
das politicas publicas. Esses mecanismos possuem forca legal para atuar na definicdo das
prioridades a serem atendidas pelas politicas e na avaliagdo dos seus resultados.

Nessa perspectiva, a efetivagdo do Controle Social nas arenas publicas de decisao
politica permitiia a obtencdo de resultados exitosos no desempenho das acdes
governamentais, na medida em que a participacdo da sociedade civil contribuiria para a
identificacdo das prioridades de aplicacao dos recursos publicos, com vistas ao atendimento
das reais necessidades dos beneficiarios das politicas e programas do governo.

N&o se pode perder de vista que a concretizacao de processos de participagdo popular,
no caso do Brasil, requer a compreensao da cultura civica do pais, ancorada durante décadas
em regimes autoritarios nos quais as relagdes entre o Estado e a sociedade baseavam-se em
uma desconfianga reciproca, cujos reflexos ainda se fazem presentes na atualidade™.

De fato, a reconstrucdo permanente da democracia participativa deve levar em conta a

perda da nogdo de bem comum, que ocasionou a conseqiente defesa de interesses
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particulares na execucgao das agdes governamentais. Nesse contexto, as praticas autoritarias e
populistas resultaram na ndo priorizacao de problemas sociais urgentes na agenda publica.
Dessa maneira, esses fatores contribuiram decisivamente para a fragilidade da cidadania, e
precisam ser vislumbrados ao se discutir a participacao popular.

Levantamento da Rede Interamericana para a Democracia revelou, em estudo do ano
de 2004, os indices de participagéo de alguns paises: Chile 15%, Republica Dominicana 16%,
Argentina 11%, Peru 13%, México e Costa Rica 11%. Por ultimo, aparecia o Brasil, com a
meédia mais baixa de participa¢do, em torno de 9%. Dentre os motivos para os baixos niveis de
participacdo, alegava-se principalmente a falta de tempo, a auséncia de interesse, a
desinformacao e a pouca credibilidade em tais processos.

Embora tenhamos registrado os baixos indices de participagdo do pais, alguns dados
oficiais ddo conta da ampliacdo dos espacos de participagdo popular no Brasil™, um forte
indicativo das potencialidades desse campo, principalmente se houver o compromisso desses
atores estratégicos com as causas que advogam — e em prol do bem comum. Para ilustrar
melhor, no Brasil, em 2001, existiam cerca de 27 mil conselhos de &ambito municipal,
abrangendo 99% das localidades brasileiras — uma média de 4,9 conselhos por municipio. Na
area da Saude, nos 26 Estados e no Distrito Federal, eram mais de 6 mil conselhos, que
contavam com a participacdo de mais de 100 mil pessoas. Na éarea da Crianca e do
Adolescente, registrou-se no pais a existéncia de 4,2 mil Conselhos Tutelares. Ainda, o Brasil
contava com mais de 1.000 Conselhos na area de desenvolvimento rural; mais de 140
prefeituras municipais ja haviam implantado o orgcamento participativo; mais de 270 mil
organizagoes formavam o chamado Terceiro Setor no pais, entre fundagbes, associagdes e
Organizacées Nao-Governamentais; e as redes, féruns e articulacbes de politicas publicas
passaram a existir com acentuada relevancia no Brasil.

Com a devida ressalva acerca das potencialidades da participagao popular no pais, nao
podemos negligenciar que alguns desafios ainda estdo postos e carecem de respostas e
intervengdes qualificadas, como, por exemplo: a auséncia de capacitacdo técnica dos
conselheiros, as dificuldades de acesso a informacdo (na maioria das vezes os fluxos de
repasse das informagdes nao estdo bem definidos; o que pode ser bastante providencial em
alguns casos) e, nao menos importante, a auséncia de uma infra-estrutura minima que permita
a atuacao efetiva dos membros das insténcias de participagao popular.

Destarte as dificuldades para a efetivagdo da participagcado popular, assinalamos um dos
ganhos desse processo democratico: as instancias representativas, como os Conselhos de
Controle Social do Programa Bolsa Familia, contribuem para o desenvolvimento do capital
social, pois aumentam a inser¢ao dos cidadaos na arena de decisdes publicas; por sua vez, o
incremento do capital social alimenta a participacdo da comunidade na esfera publica, pois
confere visibilidade aos programas e justifica a alocacdo dos recursos orcamentarios em
determinadas agoes.

IV - O Programa Bolsa Familia e o Controle Social

A seguir, apresentamos brevemente as caracteristicas do Controle Social do Programa
Bolsa Familia (PBF), contudo, antes, cuidamos de expor algumas informagdes relevantes
acerca do PBF, destacando os principios que norteiam o Programa e como sao desenvolvidas
as suas acoes.

O Programa Bolsa Familia € um programa de transferéncia direta de renda com
condicionalidades™" destinado as familias pobres e extremamente pobres do Brasil. O PBF,
implementado pelo governo brasileiro desde 2004, constitui uma estratégia de combate a
pobreza do pais e atualmente atende 11,1 milhGes de familias em todos os municipios do Brasil
— cerca de 44 milhdes de pessoas™. O Programa articula trés dimensdes: 1) o alivio imediato
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da pobreza, por meio da transferéncia direta de renda as familias em situagdo de pobreza e
extrema pobreza; 2) o cumprimento dos compromissos em educacao e saude pelas familias,
chamados de condicionalidades, objetivam o rompimento do ciclo intergeracional da pobreza e
promover 0 acesso aos direitos sociais basicos; e 3) 0 apoio ao desenvolvimento das familias,
por meio dos programas complementares, de modo que os beneficiarios do PBF consigam
reduzir ou superar a sua situacao de vulnerabilidade e pobreza.

O PBF parte do pressuposto de que o enfrentamento da pobreza e exclusao social deve
ser um esforco conjunto das trés esferas de governo: Unido, Estados e municipios. Na
Constituicdo Federal de 1988, esta previsto que cada um desses entes federados é dotado de
competéncia para promover o apoio as familias em situacdo de pobreza e vulnerabilidade,
combater as desigualdades sociais e promover a equidade social. A descentralizacao é a base
que fundamenta diversas politicas e programas publicos nacionais, como o PBF, e acena para
a possibilidade de gerir um relacionamento diferenciado entre os entes federados, a partir do
compartilhamento das responsabilidades governamentais.

Com base nesse entendimento, o Programa é gerenciado, a nivel federal, pela
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. Os Estados e municipios, por sua vez, sao parceiros na gestao do PBF, de
forma transversal e intersetorial, e participam da implementagdo e do monitoramento do
Programa nos seus niveis de atuacao.

Efetivamente, o Programa se concretiza na esfera municipal. Para o desenvolvimento do
Bolsa Familia em cada localidade brasileira, foram instituidos gestores, pessoas responsaveis
pela implementacao do PBF nos municipios. Além dos gestores, outros atores também faziam
parte do processo de implementacao do Programa: as Instancias de Controle Social (ICS).

O PBF é executado no ambito municipal através do desdobramento e gerenciamento de
componentes basicos para o resultado efetivo de suas agbes. Os componentes do PBF
executados pelo gestor municipal do PBF sdo: gerenciamento do Cadastro Unico dos
programas sociais; manutengdo dos beneficios do Bolsa Familia no municipio;
acompanhamento do cumprimento das condicionalidades pelas familias; e identificacao e
desenvolvimento de agdes e programas complementares ao PBF.

Para que as familias dos municipios possam receber o beneficio do PBF, é preciso que
sejam caracterizadas como pobres e extremamente pobres. O critério da renda é determinante
para o ingresso das familias no Programa e, assim sendo, foram adotadas as seguintes
mensuracoes: as familias extremamente pobres sdo aquelas com renda per capita mensal de
até R$ 60,00 (cerca de 30 dolares); as familias pobres sdo aquelas com renda mensal entre R$
60,01 e R$ 120,00 por pessoa (entre 30,01 e 60 ddlares). Para que as familias facam parte do
Programa, os municipios tém de proceder a sua identificacao e inserir as suas informagoes
socioecondmicas no Cadastro Unico dos Programas Sociais™, possibilitando assim a posterior
selegcdo das familias para o Bolsa Familia. Depois de selecionadas, de acordo com a renda e
com o numero de criancas e adolescentes entre 0 e 15 anos, as familias em situagdo de
pobreza passam a receber por més beneficios de até R$ 45,00 (cerca de 23 dodlares), e as
familias em situacao de extrema pobreza, até R$ 95,00 (cerca de 48 délares).

A existéncia da prerrogativa legal para a criagdo ou designacao de Conselhos e Comités
para o acompanhamento do Programa representou significativo avanco, visto que o Controle
Social esta instituido como um dos componentes do PBF.

O Controle Social, exercido por meio das Instancias de Controle Social (ICS), na forma
de Comités ou Conselhos, é entendido como a participagdo da sociedade civil no planejamento,
acompanhamento, fiscalizacdo e avaliacdo da execucao do PBF, visando potencializar os seus
resultados.

As ICS devem atender as caracteristicas de paridade (igual quantidade de
representantes do governo e da sociedade civil), intersetorialidade (representacédo das diversas



areas de atuagcao do governo, como Saude, Educacado e Assisténcia Social, por exemplo) e
representatividade (participagéo das instituicbes e 6rgéos locais nas ICS).

As Instancias cumprem o papel de acompanhar as acdes de cada um dos componentes
do PBF. Em linhas gerais, os conselheiros das ICS possuem as seguintes atribuicdes: a)
garantir que as familias mais pobres do municipio (inclusive as populagdes indigenas e
quilombolas) sejam identificadas e tenham suas informagdes socioecondémicas inseridas no
Cadastro Unico, para posterior selecao para o Programa Bolsa Familia; b) acompanhar a lista
das familias beneficiadas pelo PBF, identificando e encaminhando ao poder local as
irregularidades™"'; ¢) acompanhar a situacdo dos beneficios das familias®™""; d) acompanhar o
cumprimento das condicionalidades pelas familias e a oferta dos servigos de saude e educagdo
pelo poder local™"; e) acompanhar e estimular a oferta de outros programas, complementares
ao PBF, para o desenvolvimento e emancipacao das familias™”; f) estimular a participacao da
comunidade nas acbes do PBF; e ) fiscalizar as atividades do PBF, em conjunto com os
6rgéos de fiscalizagdo do Governo™.

As Instancias de Controle Social estdo presentes na quase totalidade dos municipios
brasileiros™ e, por sua vez, a distribuicdo destas nos Estados corresponde ao quantitativo de
municipios que compdem cada unidade da Federacdo. A média nacional de conselheiros nas
ICS é de 9,15, média que se apresenta muito semelhante nos Estados (vide Gréfico 1).

50.898 conselheiros compdem as Instancias de Controle Social do PBF. Desse total,
26.610 (52%) pertencem a sociedade civil e 24.288 (48%) sdo do governo local™". Apenas o
Distrito Federal, sede do governo, apresenta composicao paritaria de representantes do
governo e sociedade civil (vide Gréafico 2). Em todos os Estados, registra-se que a quantidade
de membros da sociedade civil supera o numero de integrantes do poder publico na ICS, como
€ 0 caso de Minas Gerais (318 conselheiros a mais da sociedade civil que do governo), Rio
Grande do Sul (293 a mais da sociedade civil) e Parana (197 a mais da sociedade civil).

Quanto a andlise da distribuicdo dos conselheiros por sexo, afirmamos que, do total de
conselheiros, 64% sao mulheres (32.796) e 36% (18.102) sdao homens. Os Estados do Sul
apresentam maior representagdo feminina (maiores que a média nacional de 1,81), ao passo
que os Estados do Norte apresentam menor representagdo de mulheres na composicao das
ICS. As Instancias, em geral, possuem 81% a mais de mulheres em relacdo ao numero de
homens. A menor representagcdo proporcional foi registrada na Regido Norte (30% mais
mulheres do que homens).

Observamos que 78% dos conselheiros possuem escolaridade a partir do ensino medio
completo, o que demonstra um nivel satisfatério de instrugdo dos integrantes das Instancias
(vide Grafico 3).

Como dissemos anteriormente, a criagdo ou designacdo de Instdncia para o
acompanhamento do PBF era um dos requisitos para a implementacdo do Programa em cada
localidade brasileira. Apds a finalizacao do processo de adesdo dos municipios ao PBF, foi
possivel identificar que a maioria optou por designar Conselho setorial existente na localidade
para que este ficasse responsavel pelo exercicio das atribuicdes do Controle Social do
Programa.

Do total de 5.561 Instancias, 3.475 (62%) representam Conselhos ou Comités que foram
designados para o acompanhamento das agbes de gestédo local do PBF, ao passo que 2.086
(38%) foram criados para atender a essa finalidade. Dentre os Conselhos designados, 3.115
(90%) pertencem a Assisténcia Social. Alguns outros conselhos setoriais do governo, como 0s
Conselhos de Saude, Educacao, Crianga e Adolescente e Seguranca Alimentar e Nutricional,
também foram designados para desempenhar as atribuicoes reservadas as ICS do PBF (vide
Tabela).

Em suma, as Instancias de Controle Social do PBF apresentam o seguinte perfil: i) em
sua maioria, as mulheres compdéem esses espacos de participacdo; ii) as instituicbes da
sociedade civil tém tido assento nas Instancias, para além da paridade esperada, o que sinaliza
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a ampliacdo da participacdo desse segmento representativo no acompanhamento das agdes
governamentais; e iii) o nivel de instrugdo da maioria dos conselheiros € bastante satisfatorio.

A par das informacdes sobre o PBF e sua instancia de participacao popular, iremos
abordar os componentes de transversalidade e intersetorialidade do Controle Social do
Programa.

V — Intersetorialidade e transversalidade no Controle Social do Bolsa Familia

Em um outro momento do texto, abordamos as dificuldades de implementacdo das
propostas relacionadas a transversalidade e intersetorialidade no campo das politicas e
programas publicos. Sabemos que estas, contudo, trazem indmeros ganhos para o
desenvolvimento social e econémico do pais, caso efetivamente estejamos empenhados na
solucao dos problemas sociais.

Os ganhos néo se referem apenas ao éxito das agdes governamentais — numa logica de
reforgco populista dos discursos -, mas principalmente a promocao de medidas estratégicas de
enfrentamento dos muitos desafios sociais postos ao Estado brasileiro, e que concretamente
possam ser traduzidas na melhoria das condi¢oes de vida de milhdes de brasileiros em situagao
de indignidade social.

No contexto do PBF, o Controle Social é uma forga propulsora para o melhor
desempenho do Programa, na medida em que a participa¢ao social contribui para a reafirmagao
dos direitos de cidadania dos grupos em situagéo de pobreza e vulnerabilidade social.

Seja identificando as familias em condicbes de pobreza que ainda nao foram
cadastradas ou contempladas pelo beneficio, seja acompanhando o cumprimento das
condicionalidades pelos beneficiarios, as Instancias de Controle Social assumem papel de
suma relevancia em todos os componentes do Programa Bolsa Familia, conforme veremos a
seqguir.

Quanto ao cadastramento das familias, as ICS tém a funcao de garantir que as familias
mais pobres do municipio, especialmente as populacdes tradicionais e em situacdes especificas
de vulnerabilidade — como os indigenas e os quilombolas -, sejam identificadas e tenham suas
informagdes socioecondmicas inseridas em uma base nacional de dados, o Cadastro Unico.
Ainda, as Instancias contribuem para que as informagbes cadastrais reflitam a realidade do
municipio, na medida em que os dados do Cadastro auxiliam a formulagdo de politicas e
programas publicos.

As ICS também possuem como atribuicdo acompanhar a gestdo dos beneficios do
Programa na localidade na qual atuam. Nesse sentido, as Instancias podem atuar no
acompanhamento da lista das familias beneficiadas pelo PBF, identificando se as familias
cadastradas, caracterizadas como vulneraveis e com perfil para serem atendidas pelo PBF,
foram beneficiadas, e identificando aquelas que ndo atendiam aos critérios para fazerem parte
do Programa, mas que estejam recebendo o beneficio, para que o gestor tome as devidas
providéncias para o cancelamento dos beneficios indevidos. Outro papel importante é o
acompanhamento da manutengdo dos beneficios das familias, visto que, em decorréncia de
descumprimento das condicionalidades ou outras situacoes, estes podem vir a ser bloqueados,
suspensos ou cancelados.

Quanto ao acompanhamento das condicionalidades pelas familias, o Controle Social
atua de forma propositiva, ao identificar se 0 municipio tém cumprido o seu papel de garantir a
oferta dos servigos de salde e educagao para que os beneficiarios ndao possam ser de algum
modo prejudicados em razdo da omissdo do poder local. No desempenho dessa atribuicao, os
conselheiros podem se articular com conselhos setoriais existentes na localidade com vistas a
assegurar as familias o exercicio do direito a saude e educagao. A medida que acompanham se
o cumprimento das condicionalidades vém sendo realizado pelos beneficiarios, a Instancia
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contribui para o aperfeicoamento da Rede de Protecdo Social do municipio. Mais do que
penalizar as familias que ndo conseguem cumprir as condicionalidades, € preciso identificar os
motivos que levaram ao descumprimento destas, tendo em vista que o PBF desenvolve acbes
para grupos populacionais em situacao de vulnerabilidade social. Nesse sentido, a ICS tém
papel de suma importancia, visto que estimulam o poder publico a verificar as razées do
descumprimento e de fato atuar na resolugéo dessa questao em prol da familia.

No que se refere aos Programas Complementares, a terceira dimensao do Bolsa
Familia, € papel da ICS acompanhar e estimular a integracdo e a oferta de politicas publicas
que favorecam o desenvolvimento das familias beneficiarias do Programa. Na pratica, a ICS
verifica a existéncia de programas ofertados pelos trés entes federados, Unido, Estados e
municipios, destinados as familias em situag@o de vulnerabilidade econémico-social, e estimula
o poder local a estabelecer parcerias para que os beneficiarios do PBF sejam contemplados por
essas acgdes. Essa articulacdo pode ser feita com programas de alfabetizacdo, habitacéo,
saneamento, qualificacdo profissional, geracdo de trabalho e renda, micro-crédito, inclusao
digital, entre outros. Além disso, podem ser estabelecidas parcerias com instituicbes da
sociedade civil, como as Organizagdes Nao-Governamentais, por exemplo.

O Controle Social tém papel importante no tocante a fiscalizacdo, monitoramento e
avaliagédo do Programa, tendo em vista que fiscalizam as atividades do PBF em articulagdo com
os fluxos, procedimentos, instrumentos e metodologias de fiscalizacao dos érgaos de controle
estatais. Participam desse monitoramento 6rgaos externos, como o Ministério Publico Federal e
Estadual, a Controladoria Geral da Unido e o Tribunal de Contas da Unido, e internos,
instituidos dentro da prépria estrutura da Secretaria responséavel pelo gerenciamento do PBF a
nivel federal.

No campo da participacdo social, as Instdncias podem estimular a participacao
comunitaria no acompanhamento das agbes do Programa, por meio da divulgacdo de
informagdes que sejam de interesse da comunidade. Assim, o Controle Social consegue se
apropriar das principais necessidades identificadas pela comunidade e quais as melhores
estratégias, apontadas pela populacdo, para a solu¢ao dos seus problemas. Esse ciclo virtuoso,
sem duvida, alimenta a participacao popular nessa instancia representativa dos interesses da
coletividade, fortalece o Controle Social do Programa e impulsiona o desenvolvimento de acdes
que efetivamente produzam impactos positivos na sociedade.

Como vimos, destarte o ideario que confere ao Controle Social somente a nogdo comum
de fiscalizacdo, no PBF a atuagédo das Instancias ndo se restringe ao exercicio desse papel;
antes, suas atribuicbes contemplam a gestdo do Programa como um todo. Acreditamos que
isso favorece o proprio Controle Social, porque os conselheiros ndo dominam somente um tipo
especifico de conhecimento sobre o Programa, mas passam a ter uma nogdo ampliada das
acoOes desenvolvidas a nivel local.

Sendo assim, a atuacao transversal do Controle Social em cada um dos componentes
do Bolsa Familia, ao transitar por todas as agées do PBF com atribuicbes muito destacadas,
contribui para a construcao de uma cultura de fortalecimento da participacao popular nas agdes
governamentais. A capacidade de poder pensar o Programa de forma integral, visualizando as
diversas atividades desenvolvidas para a execugao do PBF, possibilita a compreensao da
dimenséao dos problemas da realidade e os seus niveis de complexidade.

Certamente, um dos primeiros passos para a resolucao dos problemas é o entendimento
da realidade social e suas nuances diferenciadas para, em seguida, identificar e definir as
estratégias de agdo possiveis para dar conta da natureza complexa das situagdes sociais. As
acOes tornam-se mais efetivas a medida que a realidade consegue escapar a uma visao
limitada e demasiado estreita dos seus problemas.

Cabe lembrar que a transversalidade também se manifesta por meio das trocas
comunicativas entre os atores do processo. S6 se pode conhecer de fato a realidade se as
experiéncias/vivéncias forem compartilhadas. As Instancias tém papel importante na promogéao
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do dialogo entre os componentes do Programa. As informacgdes gerenciais de cada componente
do Programa encontram espago para o didlogo por meio da atuacao das ICS, ou seja, ela é
uma indutora da conversa entre as areas.

Além disso, devem estar presentes nas Instancias temas que precisam sempre estar
pautados nas politicas e programas publicos, para o seu reconhecimento enquanto questoes
gue geram processos de maior exclusao social para determinados grupos. E o caso, por
exemplo, das discussdes sobre género e etnia como temas transversais aos problemas sociais.
Apenas para exemplificar, segundo esse entendimento, as condigbes de pobreza e
vulnerabilidade se potencializam se entrecruzadas as variaveis género e etnia. Segundo dados
do IBGE, 22,13% da populagdo pobre é da cor branca, ao passo que 37,81% sao pretos e
45,95% pardos. Ainda, o analfabetismo ndo atinge de forma indistinta homens e mulheres:
enquanto a taxa de analfabetismo entre a populacao com mais de 15 anos de idade é de 7,29%
para as mulheres brancas, esta € de 6,67% para os homens brancos; entre os pretos, essa taxa
é de 15,05% para as mulheres e 14,22% para os homens™".

Posto isso, tendo em vista que a situagdo de vulnerabilidade social dos grupos
populacionais mantém estreita relagdo com o género e a etnia, e sdo potencializadas se
consideradas essas variaveis, consideramos que a transversalidade desses temas devem estar
em pauta na agenda publica, em especifico nas agdes governamentais. A necessidade do
didlogo para a afirmacdo dessas diferengas é urgente, e possibilitaria o esclarecimento das
particularidades das questdes trazidas por esses grupos.

O reconhecimento das necessidades desses grupos especificos da populagdo esta
contemplada em uma das atribuicbes das Instancias, qual seja, a de identificar potenciais
familias beneficiarias do Bolsa Familia entre as populagbes tradicionais - indigenas e
quilombolas.

Entendemos que essa atribuicao representa um esforgo inicial que se empreende para a
discussdo de temas que “atravessam” questdes sociais sérias do pais. Desconsiderar os
recortes de género e etnia nas agdes governamentais contribuem para a despolitizacdo dos
discursos e a instituicdo de um universalismo que desqualifica as diferengas.

Quanto ao aspecto da intersetorialidade, esta pode ser identificada no Controle Social do
PBF por meio da prépria composicao das Instancias. As ICS podem ser compostas por
representantes de entidades ou organizagcdes da sociedade civil, lideres comunitarios e
beneficiarios do Programa; representantes dos conselhos municipais da localidade; e
profissionais atuantes nas areas da Saude, Educacao, Assisténcia Social, Seguranca Alimentar
e da Crianca e do Adolescente do municipio.

A caracteristica de paridade na composicao da ICS, justamente por esta possibilitar a
participacdo da sociedade civil no acompanhamento das atividades de um programa publico,
indica a abertura ao dialogo com esse setor e 0 ingresso de outro ator na discussao das acoes
governamentais. As praticas fragmentadas e setorializadas das agbes estatais seriam
abandonadas em prol da adocdo de estratégias que pudessem visualizar as agbes
empreendidas num todo, dotado de alta complexidade, e que, por isso, requerem o
envolvimento com outros atores para que possam ser alcancados os resultados esperados.

Nas Instancias, estdo representadas diversas areas de atuagcao do governo, como
Saude, Educacdo, Crianca e Adolescente, Assisténcia Social e Seguranga Alimentar e
Nutricional, dentre outras. Pelo fato de os Conselhos poderem contar com a participacao de
representantes de varias “pastas” governamentais, isso permite a interlocu¢do entre as areas e
setores.

A participacdo dos representantes das “pastas” governamentais representa uma
oportunidade de compartiihamento dos saberes especificos de cada area setorial do municipio.
Possivelmente este seja um dos poucos momentos nos quais esses atores podem trocar
informacdes e de fato dialogarem conjuntamente sobre os problemas da localidade. Embora
saibamos que 0s encontros das areas tenham como objetivo principal 0 acompanhamento das
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atividades de um programa publico especifico, cria-se um espaco para o dialogo capaz de
impulsionar as agbes do Programa e, num horizonte ampliado, a discussdo conjunta dos
problemas de saude, educacao, assisténcia social e seguranca alimentar da comunidade.

Outro aspecto a destacar quanto a intersetorialidade no Controle Social do PBF diz
respeito ao processo de constituicdo das Instancias. As ICS poderiam ser criadas
especificamente para o acompanhamento do Programa ou Conselhos setoriais existentes no
municipio poderiam ser designados para o exercicio das atribui¢cdes das ICS.

Do total de Conselhos designados, muitos deles pertenciam a outras areas que nao a
Assisténcia Social — Saude, Educacao e Crianca e Adolescente -, 0 que permitiu uma maior
integracao e didlogo entre as “pastas” do governo e, consequentemente, a ampliagdo dos
olhares para o enfrentamento da pobreza.

A par dos aspectos descritos, entendemos que o Controle Social do PBF, dada as suas
caracteristicas de transversalidade e intersetorialidade, representa uma ferramenta
impulsionadora das agdes do Programa Bolsa Familia, na medida em que possibilita o dialogo
entre os atores relevantes do municipio e o compartilhamento de informacdes entre as areas
setoriais do governo.

Alguns exemplos contribuem para ilustrar a importancia do Controle Social para o éxito
das agbes do Programa Bolsa Familia®™". Em Sao José dos Pinhais, cidade do Estado do
Parana com pouco mais de 215 mil habitantes e cerca de 6 mil beneficiarios do Programa Bolsa
Familia, algumas atividades desenvolvidas pelo poder local contam com o envolvimento do
Conselho de Assisténcia Social da localidade, como o acompanhamento das acbes de
cadastramento das familias, validando cancelamentos de beneficios ou corrigindo
irregularidades.

Na cidade de Aurora (Estado do Ceard), que possui uma populacdao de 27.256
habitantes e aproximadamente 4 mil beneficiarios do Programa Bolsa Familia, a entrega dos
cartdes as familias — o beneficio é retirado diretamente pela pessoa, via utilizagdo de cartédo
magnético — € uma atividade feita com o acompanhamento do Conselho de Controle Social da
localidade. Essa atividade constitui-se em um verdadeiro evento, que conta inclusive com
divulgacao nas emissoras locais.

Outra iniciativa dos Conselhos de Controle Social do PBF de destaque foi a criagao, por
meio da solicitacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social ao poder executivo local, do
Dia Municipal do Programa Bolsa Familia na cidade de Miracema, Rio de Janeiro. O municipio,
que possui pouco mais de 28 mil habitantes e conta com 1.614 familias beneficiadas pelo PBF,
realizou, no dia 28 de marco de 2006, um grande evento que mobilizou toda a cidade, em
comemoragao a oficializagao desta data como o Dia Municipal do PBF. Na ocasido, Prefeitura e
sociedade civil organizada reuniram-se em grande mutirdo e promoveram atividades as familias
beneficiarias do Programa, como palestras, oficinas, atividades de atualizagcdo cadastral e
estandes para prestacao de informacgdes e servicos.

Destarte essas experiéncias exitosas quanto a atuacao do Controle Social do PBF, nao
podemos deixar de mencionar, contudo, as dificuldades para a efetivacdo da participacao
popular nesses espacos. A existéncia de prerrogativa legal que normatiza o Controle Social no
ambito do Programa Bolsa Familia ndo é suficiente, por si sO, para a concretizagdo da
participacao da sociedade civil no acompanhamento do PBF.

Podemos citar como uma barreira para a efetivacao da participacdo popular no ambito
do Bolsa Familia as relagbes tensas que podem se estabelecer entre gestores e Instancias.
Como dissemos, a execugao local do PBF estd a cargo de pessoa designada para essa fungao
no municipio, denominada gestor. Nem sempre as relacdes entre a Instancia e o gestor sao
livres de conflitos e tensdes. Exatamente pelo fato do Controle Social ter atribuicdes destacadas
em cada um dos componentes do Programa, isso requer da parte das Instancias — e
principalmente dos gestores do PBF nos municipios — o interesse em envolver-se num processo
que envolve articulagdo, negociacao e dialogo constante para o bom andamento do Programa.

14



Caso nao exista esse interesse, em alguns momentos a relagdo entre Instancias e gestores
pode se configurar de tal modo problematica que sdo gerados entraves a efetivagdo de uma
gestado cooperativa e coordenada.

Reconhecidamente, inumeros desafios estdo postos para o Controle Social do PBF e
para as demais instancias de participacao popular no Brasil. Sabemos que o controle social nas
politicas e programas publicos € um tema recorrente nas discussées dos movimentos sociais
desde a década de 1980 — no bojo do processo de redemocratizacdao do pais -, todavia, a
existéncia desse debate, que vém ocorrendo ha mais de duas décadas, néo significa que na
atualidade os canais institucionalizados de participacdo popular estejam em uma posigao
privilegiada na conducdo dos rumos das acbes publicas, como bem demonstram as
experiéncias praticas e a literatura académica.

Como desafios a efetivagdo do controle social nos espacos publicos, podemos citar: 1)
0s esquemas burocraticos avessos a participacao popular no campo das politicas e programas
publicos que consideram que governar € uma atividade restrita a “especialistas” e, como
consequéncia, os conselheiros encontram muitas dificuldades para acessar as informagdes de
que precisam; 2) o surgimento de inUmeros espagos institucionais de participagdo e a
conseqliente pulverizacdao do controle social em varios canais pouco efetivos, o que contribui
para que grande parte desses conselhos nao tenham poder de fato e, como resultado disso,
gera-se um desgaste da sua imagem e descrédito por parte da sociedade; e 3) a dificuldade
que os movimentos sociais e populares possuem de uma real articulagdo de suas lutas e
reivindicagdes™.

Além dos desafios conjunturais da participacdo popular no Brasil, o Controle Social do
PBF esbarra em outras dificuldades para sua efetivacao nos trés niveis de governo, que, grosso
modo, sinalizam para a urgente necessidade do reconhecimento desse componente
fundamental para o melhor desenvolvimento do Programa.

E necessério pautar a importancia do desenvolvimento de agdes, pelos trés niveis de
governo, que fortalegam o trabalho das Instancias de Controle Social do PBF, a fim de dar a
elas condigcbes adequadas para o desempenho de suas atribuicdes. E imperativo dotar as
Instdncias de uma infra-estrutura minima, capaz de dar conta de responder as demandas
postas aos conselheiros; executar estratégias de capacitacdo dos membros das Instancias, de
maneira a reforgar valores como a cidadania e a importancia dos instrumentos de participacao
social, além de municiar os conselheiros com informagdes indispensaveis para seu trabalho;
adotar estratégias para tornar a comunicagdo com as Instancias mais eficientes, diminuindo as
distancias e agilizando o fluxo de informagdes; implementar estratégia de monitoramento para
acompanhar as dificuldades, anseios e potencialidades do trabalho das Instancias; e promover
iniciativas de reconhecimento das boas praticas do Controle Social do PBF, de modo a
incentivar os conselheiros no desempenho de suas atribuigcdes.

Enfim, toda uma gama de esforcos se fazem necessarios para fazer valer o Controle
Social do PBF. Destacamos que esse espaco de participagdo popular, que incorpora aspectos
de transversalidade e intersetorialidade, possui um enorme potencial que merece ser explorado
no ambito do Programa e, num horizonte ampliado, evidencia que a aposta na participacao
popular no acompanhamento das politicas e programas publicos pode ser uma decisdo
acertada.

VI - Consideracoes Finais
A discussao tedrica inicial do presente ensaio enfatizou que os desafios postos ao

Estado brasileiro, como o desemprego, o analfabetismo, a violéncia urbana e a precariedade
dos servicos de educacao e saude, para serem concretamente solucionados, requerem um
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esforco de entendimento das graves questdes sociais do pais a partir da aplicacdo dos
conceitos de transversalidade e intersetorialidade.

Como vimos, a natureza complexa dos problemas sociais requer que 0s programas e as
politicas estatais incorporem o conceito de transversalidade, aqui entendida como a capacidade
de perpassar diversas realidades, segmentos, dimensdes e setores, de forma a abranger a
complexidade real dos problemas. Essa caracteristica é indispensavel para as agbes
governamentais que tenham compromisso com a efetiva resolucao dos problemas. Dada a
complexidade das situagdes reais, exige-se que novas praticas sejam instituidas, superando as
l6gicas de gestdo governamental - verticalizadas, setoriais e dicotdmicas -, que ja se mostraram
ineficientes em suas respostas.

Ao lado da transversalidade, utiliza-se de forma corriqueira a idéia de intersetorialidade,
isto é, a capacidade de articular experiéncias, saberes, poderes, vontades e sujeitos de setores
sociais diversos para enfrentar problemas complexos.

Os conceitos de transversalidade e intersetorialidade — e suas aplicagcbes - tém estado
em voga na administracdo publica, visto serem estas alternativas possiveis que se apresentam
para a efetiva resolugcao dos problemas sociais.

Este trabalho examinou as caracteristicas de transversalidade e intersetorialidade
presentes em uma instancia especifica de participagdo popular, os Conselhos e Comités do
Controle Social do Programa Bolsa Familia.

A partir da compreensao das atribuicbes e caracteristicas do Controle Social do PBF,
foram identificados os motivos pelos quais essa instancia de participagdo popular pode ser
considerada uma experiéncia de intersetorialidade e transversalidade no Bolsa Familia: a)
guanto ao aspecto da transversalidade, o proprio Controle Social, ao atuar no monitoramento
das acdes do PBF, transita por todos os componentes do Programa; além disso, aventamos
aqui a possibilidade de serem discutidos nessa esfera de participacdo social temas que
imprimem nuances diferenciadas a pobreza, como o género e a etnia, por exemplo; b) quanto
ao aspecto da intersetorialidade, esta se manifesta em duas situagdes: i) na caracteristica de
paridade da composicao das Instancias de Controle Social (ICS), por possibilitar a participacao
da sociedade civil no acompanhamento das agdes de um programa governamental, o que
indica a abertura ao dialogo com esse ator; ii) na caracteristica de intersetorialidade da
composicao das ICS, visto estarem nela representadas varias “pastas” do governo local; iii) na
propria constituicdo das ICS, porque, quando da designacao dos Conselhos existentes no
municipio para o exercicio das atribuicdes das Instancias, estes pertenciam a outras areas
setoriais do governo, 0 que sinaliza a possibilidade de uma maior integracao e didlogo entre as
“pastas” e a ampliacao dos olhares para o enfrentamento da pobreza.

Embora tenhamos ressaltado as dificuldades para a efetivacao da participagao popular
no Brasil, que se refletem sobre as instancias de representacdo da sociedade civil do pais,
entendemos que o Controle Social do PBF, dada as suas caracteristicas de transversalidade e
intersetorialidade, constitui-se como uma ferramenta impulsionadora das agbes do Programa
Bolsa Familia, na medida em que possibilita o didlogo entre os atores responsaveis pela
execucao das agdes governamentais no municipio e a sociedade civil e, ainda, o
compartiihamento de informacdes entre as &reas setoriais do governo, visando a busca de
solugdes conjuntas para a superagao da pobreza do pais.
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Gréfico 1 - Quantitativo de Instancias de Controle Social e conselheiros do PBF em cada Estado da
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Graéfico 2 — Representacao do governo e da sociedade civil nas ICS por Estado
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Gréfico 3 - Nivel de instrucéao dos conselheiros das Instancias de Controle Social do PBF
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Tabela — Quantitativo das ICS do PBF criadas ou designadas, por setor/area

UF Criados Designados Assisténcia Educacdo Saude Criancae Outros Total de

Social Adolescente Conselhos

AC 2 20 20 0 0 0 0 22
AL 39 63 57 0 1 1 4 102
AM 27 35 25 0 1 5 4 62
AP 1 15 14 0 0 1 0 16
BA 130 287 252 0 5 5 25 417
CE 39 145 143 0 0 0 2 184
DF 1 0 0 0 0 0 0 1
ES 35 43 39 0 0 1 3 78
GO 83 163 144 2 2 4 11 246
MA 52 165 157 0 1 1 6 217
MG 298 555 488 0 6 21 40 853
MS 9 69 67 0 0 1 1 78
MT 67 74 64 0 0 2 8 141
PA 68 75 70 0 0 1 4 143
PB 93 130 116 0 1 3 10 223
PE 69 116 101 0 0 5 10 185
PI 71 152 147 1 1 0 3 223
PR 300 99 80 0 0 5 14 399
RJ 28 64 56 1 0 2 5 92
RN 68 99 94 1 0 0 4 167
RO 22 30 24 0 0 2 4 52
RR 4 11 11 0 0 0 0 15
RS 167 326 289 1 13 3 20 493
SC 104 189 167 4 2 5 11 293
SE 14 61 59 0 0 0 2 75
SP 258 387 342 3 0 17 25 645
TO 37 102 89 0 3 2 8 139

TOTAL 2086 3475 3115 13 36 87 224 5561




Notas

' Dados obtidos a partir do DATASUS, sistema de informacdes em saide gerenciado pelo Ministério da Saude. Os
dados representam uma compilagdo dos Censos demograficos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), das informagdes sobre contagem populacional, projecdes e estimativas demograficas.
" Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2005, realizada pelo IBGE.
" Pesquisa Sintese dos Indicadores Sociais, do IBGE.
v Organizacéo das Nagdes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), 2004.
¥ Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), Ministério da Educagéo, 2005.
' Dados do Censo Demogréfico do ano 2000 e da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) dos anos
1992 a 1993, 1995 a 1999 e 2001 a 2004, ambos realizados pelo IBGE.
"' Os niveis de analfabetismo acima de 5% s&o considerados inaceitaveis internacionalmente (UNESCO).
" Reportagem da Folha de S&o Paulo de 05 de fevereiro de 2007.
" Segundo dados do Sistema de Informagbes sobre Orcamentos Publicos em Sautde (SIOPS) do Ministério da
Saude, no ano de 2005, apenas 3,69% do PIB brasileiro era destinado a gastos publicos na saude. O gasto total per
capita com saude era de 358,54 reais.
¥ Segundo dados do IBGE, a taxa de mortalidade infantil vém decaindo ao longo dos anos. Em 1990, era de 47 por
mil nascidos vivos; em 2004, foi registrada a taxa de 26,60. Quanto a esperanca de vida ao nascer, esta vém
aumentando progressivamente com o passar dos anos: em 1990, era de 66, 57; ja em 2004, era de 71,59.
¥ Reconhece-se no campo da salde publica que as patologias mais comuns tém sua origem nas precarias condicdes
de vida da populagéo brasileira. Se estas condi¢des forem satisfeitas, grande parte dessas patologias, as chamadas
“doengas de caréncia”, seréo eliminadas.
::. Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2005, do IBGE.

Idem.
XY A taxa de trabalho infantil representa o percentual da populagéo de 10 a 14 anos de idade que possui algum tipo
de ocupacao.
' Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2005, do IBGE.
' Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2005, do IBGE. A taxa de desemprego corresponde ao
percentual da populagédo com 10 anos e mais de idade que se encontra desocupada. Esse contingente populacional
€ composto por 95.982.769 milhdes de habitantes.
“" Dados da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), Brasil.
¥ Mais informagdes sobre o PBF podem ser encontradas no item IV do texto.
** INOJOSA, R. M. Sinergia em politicas e servigos publicos: desenvolvimento social com intersetorialidade.
Cadernos Fundap, n.22, p. 102-110, 2001.
* A experiéncia do Programa “BH Cidadania”, implementada pela Prefeitura da cidade de Belo Horizonte, situada no
estado brasileiro de Minas Gerais, € um exemplo de como a articulagdo das agbes no ambito regional pode ser
extremamente proficua para o alcance dos resultados esperados. O Programa, que tinha como objetivo promover a
inclusdo social das familias em situagéo de pobreza e vulnerabilidade social do territério, partiu da compreenséo de
que os investimentos financeiros das agdes e os esforcos empreendidos, quando tomados de forma isolada, nao
apresentavam os resultados desejados. Assim, passou-se a buscar a integragdo das agbes desenvolvidas no
territorio, a par da articulagédo das politicas sociais, com o intuito de conseguir uma mudanga concreta na realidade
de vida das familias contempladas pelas iniciativas do governo. Embora algumas dificuldades tenham surgido no
decorrer dos processos de negociacdo partilhada e articulagdo intersetorial para a consecugdo do Programa, o
esforgo da iniciativa merece destaque pelo fato de que é um forte indicativo de que agdes integradas e intersetoriais
podem dar certo. Para conhecer mais, sugerimos a consulta do material: CKAGNAZAROFF, I. B. ; MELO, J. S. C. ;
CARVALHO, D. N. Da gestdo da intersetorialidade - o caso do Programa BH Cidadania, Brasil. /n: X Congresso
Internacional do CLAD, 2005, Santiago, Chile. Anais do X Congresso Internacional do Clad. Caracas : Clad, 2005.
* Além disso, destacamos a questio da pobreza politica como fator determinante para a manutencdo de uma cultura
civica descompromissada com o bem comum, na qual a participagdo popular é constantemente relegada a plano
inferior. Mais do que nao possuir recursos materiais que garantam a sua sobrevivéncia, as pessoas sao desprovidas
de “ser”. Pobre politico é aquele que sequer toma conhecimento que a pobreza ndo esta naturalmente posta, mas é
engendrada por uma ldgica social perversa e excludente. DEMO, P. Pobreza politica: a pobreza mais intensa da
pobreza brasileira. Campinas: Autores Associados, 2006.
! Dados do IBGE, 2001.
! Para que possam receber o beneficio, as familias atendidas pelo Programa assumem compromissos em
educacgdo e saude, as chamadas “condicionalidades”: matricular e garantir a freqiéncia escolar das criancas e
adolescentes de 6 a 15 anos; manter atualizado o calendario de vacinacdo das criangcas menores de 7 anos; no caso
das gestantes, realizar o pré-natal e comparecer as consultas na unidade de saude; dentre outros. O cumprimento
das condicionalidades traz em seu bojo a possibilidade das familias terem acesso aos servigos sociais basicos.
" Dados sobre o Programa de abril de 2007.
'O Cadastro Unico é uma base de dados nacional que retne as informacdes socioecondmicas das familias com
renda mensal de até meio salario minimo por pessoa. Este banco de dados é constituido pelos seguintes grupos de
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informacao: (a) identificacdo da familia e das pessoas que a compdem; (b) caracteristicas familiares; (c) identificagao
da residéncia e de suas caracteristicas; (d) renda da familia; (e) gastos da familia; e (f) informacdes sobre
propriedades e participagdo em programas sociais, dentre outras. O Cadastro € um instrumento utilizado para a
formulagéo e a gestdo das agbes do poder publico. As informagdes sobre a situagdo do domicilio, infra-estrutura,
saneamento e pavimentagdo, por exemplo, podem contribuir para a formulagcdo de politicas habitacionais
especificas.

*'Para exemplificar, citamos o recebimento indevido dos beneficios por algumas familias — que nao atendem aos
critérios definidos pelo Programa — e 0os casos nos quais as familias estdo cadastradas, mas ainda nao recebem o
beneficio.

' Os beneficios concedidos pelo Programa podem ser bloqueados, suspensos ou cancelados, caso as familias nao
cumpram as condicionalidades ou sejam verificadas outras situa¢des de irregularidade na concessao dos beneficios.
A oferta dos servigos de salde e educagdo nos municipios precisa ser acompanhada pelas ICS, para que sejam
identificadas as situacbes em que a nao disponibilizacdo desses servicos resultou o descumprimento das
condicionalidades pelas familias beneficiarias.

™ As ICS cumprem papel de acentuada relevancia no tocante ao desenvolvimento da terceira dimenséo do PBF, os
chamados programas complementares, iniciativas capazes de possibilitar que as familias consigam superar sua
condicé@o de pobreza e vulnerabilidade, para além da transferéncia direta de renda.

¥ O PBF conta com o monitoramento de 6rgéos internos, instituidos na estrutura da Secretaria Nacional de Renda
de Cidadania do Ministério do Desenvolvimento Social, e externos, por meio da Rede Publica de Fiscalizagao,
formada pelo Ministério Publico Estadual e Federal, Controladoria Geral da Uni&o e Tribunal de Contas da Uni&o.

¥ Informagbes disponiveis no banco de dados do Ministério do Desenvolvimento Social, més referéncia abril de
2007.

*! Registramos que, embora a representacdo paritaria esteja definida na legislagcdo que dispde sobre o Controle
Social do Programa, a sociedade civil encontra assento nas ICS para além da paridade que se esperava encontrar
nesses espacos. Tomamos isso como algo positivo, pois indica a abertura do didlogo com a sociedade civil nesse
espago de participacao popular.

W Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2005, realizada pelo IBGE.

** Ressaltamos que as experiéncias descritas neste ensaio requerem uma analise mais detalhada para verificagéo
da efetividade dos seus resultados.

X SANTOS, A. Os desafios do controle social nas Politicas Publicas. 2006. [acessado 15 mar 2007]. Disponivel em:
http://www.polis.org.br/artigo_interno.asp?codigo=134
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