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Nome do artigo: Controle e transparéncia na gestdo do Programa Bolsa Familia

Resumo:

O artigo demonstra que, ao ser criado, o Bolsa Familia inseriu-se no complexo
padrdo de relacionamento federativo brasileiro. Além disso, sua implementacdo
foi influenciada pelos acertos e problemas advindos da descentralizacdo das
politicas sociais desde os anos 90. O trabalho mostra também que desde o inicio
da sua implementacdo o programa é submetido a avaliacdo e critica constantes
por parte dos atores politicos, da imprensa e da sociedade. O Bolsa Familia
constitui um interessante exemplo das possibilidades e dificuldades de
combinacdo de diversos tipos de controle, bem como das exigéncias que o
controle e o esforco para alcancar transparéncia implicam para governantes,
atores politicos e sociais. Finalmente, o artigo aponta que o programa exigiu uma
densa arquitetura institucional e politica, bem como o aprimoramento das
capacidades estratégica, gerencial e operativa tanto por parte dos governos

federal e municipais quanto das entidades superiores de fiscalizagdo.
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Controle e transparéncia na gestio do Programa Bolsa Familia '

Muitos setores da sociedade brasileira suspeitam que os programas sociais sejam
utilizados pelos governantes como moeda de troca politica para distribuir e retribuir favores,
para obter votos ou para apropriacdo particularista dos recursos publicos. Sdo muitas as
inquietacdes em relacdo aos programas publicos e, em especial, aos programas sociais de
grande abrangéncia. Estardo favorecendo pessoas ndo necessitadas, em detrimento das
necessitadas? Estardo favorecendo interesses particulares, partiddrios ou clientelistas? Os
recursos estardo sendo utilizados de maneira eficiente? Os programas s@o alvo de corrupgio e
outros procedimentos ilegais? Estardo sendo operados de modo a garantir direitos sociais e
promover melhora na condicao dos setores mais vulneraveis da populagao?

O Programa Bolsa Familia (PBF), criado em 2003 pelo governo federal, € um bom
exemplo para reflex@o sobre a existéncia de controles interno e externo dos programas sociais
no Pais. Trata-se de um programa de enorme cobertura em termos populacionais e territoriais,
que envolve um volume importante de recursos orcamentais e cuja execucdo € alvo de
constantes comentarios nos meios de comunicagdo. Neste texto, serd analisado o controle
sobre o programa, tanto o controle realizado pelo Poder Executivo quanto aquele praticado
por outros 6rgaos do Estado. Além disso, serdo abordados os tipos de falhas e irregularidades
mais freqiientes e a atuacio do gestor federal para prevenir e corrigir tais situacoes.

A transparéncia na administracio dos bens e recursos publicos transformou-se em uma
questdo central para a democracia, associada a exigéncia da sociedade de que os governos
prestem contas de suas decisdes e acdes. A existéncia de praticas de apropriacdo indevida de
recursos publicos e de ineficiéncia na utilizagdo desses recursos estd entre os principais
fatores que minam a confianga dos cidaddos nas institui¢des publicas e nos governantes.
Nesse contexto, ndo é raro que, em muitos paises, transparéncia ganhe o significado de
anticorrup¢do (FREITAS, 2006). Contudo, ainda que seja correto associar os dois termos, o
primeiro deve ser entendido numa perspectiva mais ampla. O seu valor ndo se refere apenas a
que um governo “seja limpo”, mas também que ele seja democratico, preste contas e seja
responsivo. A exigéncia pela sociedade de que decisdes e acdes dos governos sejam
transparentes constitui, segundo Cunill (2006), um recurso-chave e um incentivo para

melhorar a eficiéncia e o desempenho dos gestores publicos. Afinal, trata-se ndo apenas de
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fazer as coisas de forma clara e dentro das normas legais, mas também de demonstrar o
esforco de melhor uso possivel dos recursos publicos e o empenho na obtencdo de resultados.

Outra associagdo freqiiente ocorre entre transparéncia e controle. Sem davida a
existéncia de mecanismos eficazes de controle nas politicas publicas € indispensdvel para que
haja também transparéncia. Contudo, controle e transparéncia nao sao sind6nimos. Devem ser
percorridas vdrias etapas, da criacio dos mecanismos de controle até seu adequado
funcionamento e a producdo de resultados, para que seja possivel afirmar que ha
transparéncia.

Sao diversos os tipos de controle relacionados as politicas publicas. O controle vertical
¢é aquele realizado pela sociedade sobre as organizacdes publicas e os politicos, sendo o
controle eleitoral o mais comum. O controle horizontal, por sua vez, é exercido por uma
organizacdo publica sobre outras. Os mecanismos de controle horizontais envolvem 6rgaos
estatais detentores de poder para realizar acdes que vao desde a supervisdo de rotina até
sangOes legais contra atos delituosos. Exemplos dessas entidades controladoras no Brasil sdo
o Ministério Publico e o Tribunal de Contas da Unido.

Além do controle externo ao Poder Executivo, € necessario também considerar o
controle interno realizado sobre a administracio publica. O controle administrativo deriva do
poder e do dever de tutela que a administracio tem sobre seus proprios atos e agentes. Ele ¢é
normalmente exercido por meio de um poder hierdrquico. E o caso da atuagdo da
Controladoria-Geral da Unido sobre os 6rgaos do Poder Executivo.

Existe ainda o controle administrativo que se realiza no ambito da esfera de atuagdo de
uma mesma organizacao publica. Trata-se de controle intrinseco a propria organizacio. Nesse
ambito pode ser considerado, por exemplo, o controle que um ministério realiza internamente
sobre as instancias subordinadas envolvidas na execucdo dos seus programas. No caso do
Brasil, poderiamos incluir nessa situagdo o controle realizado pela Unido sobre governos
estaduais e municipais envolvidos na execucdo de politicas publicas. Entretanto, ¢é
indispensdvel tomar em conta o modelo federativo brasileiro, onde se combinam e competem
fatores de autonomia, interdependéncia e coordenacdo entre cada uma das unidades
federativas (Unido, Estados e municipios). O governo federal ndo possui automaticamente
poder hierdrquico, em todas as situa¢des, sobre os governos subnacionais. Apesar disso, em
alguns setores de politica publica, existe o que Almeida (1995) denomina federalismo
centralizado, visto que os governos municipais e estaduais se limitam a executar iniciativas do

governo federal.



Na interacdo entre governo federal e municipio, surgem freqiientemente problemas de
delegacdo associados as relagdes principal/agente. A relacdo principal/agente ocorre quando
um individuo, um grupo ou uma organizacio que detém um poder especifico delega, por meio
de um contrato, responsabilidades a outro individuo, grupo ou organizacio (ARAUJO;
SANCHEZ, 2005). Tal situa¢do pode dar margem a uma desvantagem de quem delega em
relacdo ao agente no que se refere a informacdo sobre a execugdo. Nesse contexto, assumem
importancia os instrumentos de incentivos estabelecidos pelo principal, de modo a possibilitar
ao agente um desempenho mais proximo do desejado, e a obtencdo dos resultados esperados.
No caso do Bolsa Familia, objeto de andlise neste artigo, o governo federal depende do
desempenho dos governos municipais para o éxito das acdes de combate a pobreza. Por outro
lado, um governo municipal, mesmo estando interessado em beneficiar a populacio, pode ndo
ter suficiente motivacgdo para arcar com o dnus da gestio local do programa.

Sobre o PBF recaem vdrios niveis de controle. Em primeiro lugar, o controle que
realizam 6rgdos de outros poderes do Estado sobre o Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), gestor federal do programa. Em segundo, a fiscaliza¢do do proprio
ministério com relagdo ao cumprimento das obrigagdes dos gestores municipais e a
coincidéncia de interesses na execucdo do programa. Além disso, existe o controle da
sociedade sobre os responsdveis pela implementagcdo do programa.

Considerando-se o que foi assinalado nesta introducio, percebe-se que os governos
estdo submetidos a multipla observacio e avalia¢do. Eles devem, por exemplo, demonstrar ter
sob controle as agdes que os agentes publicos realizam em seu nome. Devem também mostrar
efetividade e transparéncia. Além disso, os 6rgdos publicos devem ser capazes de trabalhar de
forma coordenada. Contudo, tais requerimentos nao sdo obtidos apenas com a instalacio de
mecanismos de controle e fiscalizagdo. Ao contrario, a ado¢do excessiva de normas estritas
pode exigir sistemas de fiscalizacdo caros e lentos, em contradicdo com a busca de melhor
desempenho na gestdo, e criar dificuldades para o relacionamento entre as diferentes
institui¢oes.

Uma gestdo publica transparente requer alto grau de compromisso politico e
institucional, que s6 pode ser alcangado com mudangas na cultura politica (CUNILL, 2006).
Parte dessa mudanga estd relacionada & importancia dada a producao, difusdo e manejo da
informagdo sobre os programas publicos, incluindo aquela produzida pelas acdes de controle e
fiscalizagdo. A informacao € elemento crucial para uso na gestdo e para o relacionamento com
a sociedade, porém sua mera producao e difusdo nao produzem transparéncia. Somente se for

relevante, consistente, oportuna e estiver disponivel, € que a informacio sobre os programas



publicos poderd ser considerada instrumento de uma gestdo transparente. Ademais, a
transparéncia nao depende unilateralmente dos 6rgdos publicos: ela exige uma contrapartida,
ou seja, que a informagao faca sentido para a sociedade e encontre interessados em utiliza-la
em um sentido democrético.

A seguir serdo apresentados os aspectos principais do Programa Bolsa Familia e dos
instrumentos de controle sobre a sua implementag¢do, assim como o tipo de informacdo

produzida e divulgada por gestores do programa e 6rgdos de controle.

O Programa Bolsa Familia
Aspectos programaticos e organizacionais

O programa foi criado em outubro de 2003, tendo por objetivos combater a fome, a
pobreza e outras formas de privacdo das familias, promover a seguranca alimentar e
nutricional e o acesso a rede de servicos publicos de satide, educacio e assisténcia social. Ele
associa transferéncias monetdrias a contrapartidas das familias, de forma a possibilitar-lhes
meios e condi¢des para que possam sair da situacdo de vulnerabilidade em que se encontram e
romper com os processos de reproducio da pobreza.

O Bolsa Familia realiza transferéncias monetarias a familias com renda per capita de
até R$ 120,00 mensais. As familias com renda per capita inferior a R$ 60,00 (consideradas
extremamente pobres) recebem beneficio fixo de R$ 58,00 e, ainda, um beneficio varidvel de
R$ 18 por beneficiario (até o limite de trés filhos).> As familias com renda per capita mensal
entre R$ 60,01 e R$ 120,00 recebem apenas o beneficio varidvel. Tais valores podem ser
acrescidos por contrapartida de municipios e estados, dependendo de pactos firmados por
estes com o MDS.

Ao ser criado, o Programa reuniu em um tnico beneficio transferéncias de renda
realizadas, até entdo, por meio de quatro programas do governo federal — Bolsa Escola, Bolsa
Alimentagdo, Cartdo Alimentacdo e Auxilio Gds — que estavam sob a responsabilidade de
diversos orgdos. Posteriormente foi agregado também o Programa de Erradicacdo do Trabalho
Infantil (Peti). A unificacdo buscou integrar os esforcos isolados dos diferences programas,
racionalizar custos operacionais e focalizar no grupo familiar a politica de combate a pobreza.
A migragdo dos beneficidrios dos programas remanescentes para o Bolsa Familia ocorreu de

forma gradual.

% Os valores mencionados sdo posteriores ao reajuste de 18,25% nos beneficios, ocorrido em julho de 2007.
Antes disso, o beneficio bésico era de R$ 50,00 e o varidvel de R$ 15,00.



Além de incorporar os beneficidrios dos programas mencionados, o Bolsa Familia
expandiu rapidamente a cobertura total, com novos beneficidrios que ndo estavam
contemplados, até entdo, em nenhuma das a¢des. Em julho de 2006, ele alcangou a cobertura
de 11,1 milhdes de familias, equivalendo a totalidade das familias no Pais com renda familiar
per capita até R$ 120,00. O orcamento total do programa aumentou de forma significativa
desde 2003, atingindo 8,3 bilhdes de reais em 2006 (TAB. 1). Além do pagamento dos
beneficios, sdo destinados recursos para gestdo e administracdo do programa, publicidade de
utilidade publica e pagamento dos servigos de operacdo prestados pela Caixa Econdmica

Federal.

TABELA 1

Evolucao dos recursos orcamentdrios destinados a programas de transferéncia de renda
2002-2006 (em milhdes de reais)

Programas 2002 | 2003 ‘ 2004 ‘ 2005 2006
Bolsa Escola 1.537,10 1.429,50 - - -
Bolsa Alimentagdo 121,7 264,4 - - -
Auxilio Gas 609,2 800,2 - - -
Cartao Alimentagdo - 290,6 - - -
Bolsa Familia - 5724 5.308,80 6.537,80 8.303,00
Total 2.268,00 3.357,10 5.308,80 6.537,80 8.303,00
Variacdo anual - 48% 58,1% 23,2% 27%

2002 a 2005: valores executados. 2006: planejado.
Fonte: Senarc/MDS apud MESQUITA 2006, p. 476.

O Bolsa Familia é executado em 99% dos municipios do Pais, havendo apenas quatro
municipios sem o programa. Merece ser ressaltado que este e os demais programas de
transferéncia de renda do MDS equivalem a uma elevada proporcdo do total dos repasses
constitucionais de recursos do governo federal para os municipios (MARQUES, 2005).

Associando medidas emergenciais de alivio da pobreza (transferéncia de renda) a
medidas de médio e longo prazo (aumento de capacidades e oportunidades das familias a
partir de melhores niveis de educacdo, nutricdo e sadde), o programa busca provocar nos
beneficidrios efeitos positivos, que promovam sua autonomia e lhes déem condicdes minimas
para superag¢do da pobreza. Os beneficidrios do Bolsa Familia devem cumprir os seguintes
compromissos e responsabilidades: matricular criangas a partir de 6 anos e adolescentes até 15
anos no ensino fundamental e garantir que estes tenham freqiiéncia escolar minima de 85%;

realizar, nas unidades municipais de satide, controles de satide e nutricional de gestantes,



nutrizes e de criancas menores de sete anos; participar de atividades de educag@o alimentar
oferecidas no municipio por 6rgdos dos governos federal, estadual e/ou municipal. Para que as
condicionalidades possam ser cumpridas, € necessario que o poder publico garanta, no ambito
local, a oferta e a qualidade dos servicos basicos de saide, educacdo e educagdo alimentar.

Em estudo sobre os sistemas bdsicos de controle e mecanismos de transparéncia em
programas de transferéncia condicionada de renda em vdrios paises, o Banco Mundial
considerou o Bolsa Familia um programa com bom nivel de focalizagdo, visto que 73% das
transferéncias atingem o quintil mais pobre da populacdo e 94% chegam aos dois quintis mais
pobres (THE WORLD BANK, 2007).

Com relacdo aos aspectos organizacionais do programa, dentro do MDS cabe a
Secretaria Nacional de Renda da Cidadania (Senarc) a coordenacdo, gestdo e
operacionalizacdo, o que inclui as acdes necessdrias a concessdo € ao pagamento dos
beneficios, a supervisdao do cumprimento das condicionalidades pelas familias, além do
acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo. Essa secretaria é ainda responsdvel pelo
Cadastro Unico de Programas Sociais do governo federal, um recurso fundamental para o
funcionamento do Bolsa Familia, que serd abordado mais adiante neste texto.

Na estrutura organizacional da Senarc esta localizado o Departamento de Operagdes,
ao qual pertence a Coordenacdo-Geral de Fiscalizacdo (CGF), encarregada da fiscalizacdo do
PBF. O programa também ¢é objeto da atuacdo da rede publica de fiscalizacdo, formada pelo
Tribunal de Contas da Unido, Controladoria-Geral da Unido, Ministério Publico Federal e
Ministérios Publicos Estaduais. A esta rede se agregam os conselhos de controle social do
programa nos municipios.

A Caixa Econdmica Federal desempenha a funcdo de agente operador do PBF,
mediante remuneracdo e condi¢des pactuadas com o governo federal. Sdo obrigacdes da
Caixa: o fornecimento de infra-estrutura necessaria a organizagdo e a manutencdo do Cadastro
Unico; o desenvolvimento dos sistemas de processamento de dados; a organizacio e operagio
da logistica de pagamento dos beneficios; a elaboragdo de relatérios; o fornecimento de bases
de dados necessarias ao acompanhamento, ao controle, a avaliacdo e a fiscalizacdo, por parte
do governo federal, da execucdo do programa.

No ambito local, o gestor do PBF e interlocutor junto as familias é o governo
municipal. Os municipios possuem uma série de atribui¢des, entre elas: estruturar uma equipe
multissetorial de coordenag@o local e prover as condi¢des para sua operagdo; assegurar a
oferta de servicos essenciais de saide, educacdo e acompanhamento alimentar e nutricional as

familias beneficidrias; viabilizar a oferta de acdes complementares; divulgar o programa junto



as familias potencialmente beneficidrias; promover condi¢des para validagdo da selecdo das
familias; coordenar os processos de cadastramento, selecdo, renovacdo, suspensdo e
desligamento das familias; estimular e mobilizar as familias para o cumprimento das
condicionalidades; informar periodicamente aos responsdveis no ambito do governo federal
os dados sobre cumprimento das condicionalidades; capacitar os profissionais envolvidos no
cadastramento, na gestdo do programa e nas visitas domiciliares; avaliar o desempenho do
PBF no municipio; e apoiar os conselhos municipais a fim de garantir o controle social.

Como condi¢do para a assinatura do Termo de Adesdo para a execucdo do Bolsa
Familia no municipio, cada prefeitura deve designar um gestor local, que desempenhard um
papel de grande importincia na articulag@o local entre as Secretarias de Educag@o, Sadde e
Assisténcia Social e na gestdo do cadastro e dos beneficios. Esse gestor é o responsavel pelo
manejo e alimentacdo dos sistemas de informagdo do cadastro e da gestdo de beneficios,
implantados pelo governo federal para viabilizar a gestdo descentralizada. Por meio de tais
sistemas eletronicos, os responsdveis credenciados no governo municipal podem realizar
bloqueios, desbloqueios, cancelamento de beneficios e reversdes de cancelamento.

Para destacar a complexidade da gestdo, ¢ relevante mencionar a grande extensdo do
programa (territorial e em nimero de beneficidrios) e a execucdo descentralizada, realizada
com base na adesdo pelo municipio ao Bolsa Familia. E crucial para o bom desempenho do
programa o estabelecimento de parceria entre governos federal, estadual’ e municipal, com a
intencdo de potencializar as acdes de combate a pobreza. O governo federal adotou diversas
medidas de incentivo para promover a qualidade da implementa¢do local, merecendo
destaque o repasse de recursos para gestdo do programa, definidos com base no célculo do
Indice de Gestdo Descentralizada (IGD).

O IGD foi elaborado de forma a refletir a qualidade e a integridade das informacdes
constantes no Cadastro Unico (apurada por meio do percentual de cadastros de familias
vdlidos), a atualizacdo da base de dados (considerando o percentual de cadastros atualizados
pelo menos a cada dois anos) e as informac¢des do municipio sobre o cumprimento das
condicionalidades nas dreas de educacdo e saide. O indice foi criado para medir o
desempenho das administragdes municipais e estabelecer critérios para a alocagdo do apoio
financeiro do MDS a gestdo do programa. Tais recursos constituem o principal incentivo dado

pelo governo federal aos governos municipais, ao subsidiar custos administrativos no nivel

* Apesar de os governos estaduais estarem incluidos na implementagio, eles “ndo possuem uma agenda propria
no programa”, como afirma Mesquita (2006). Sua atuacdo se refere principalmente ao apoio aos municipios para
cadastramento das familias e capacitacio das equipes municipais.



local, incentivo esse que estd condicionado ao desempenho na execugdo. As prefeituras
podem utilizar os recursos repassados mensalmente via Fundo Municipal de Assisténcia
Social para diversas finalidades: contratacdo de pessoal, capacitacdo da equipe, compra de
materiais que ajudem no trabalho de manutencdo dos dados dos beneficidrios locais;
desenvolvimento de acdes relacionadas a gestdo de condicionalidades e a gestao de
beneficios, acompanhamento das familias beneficidrias, em especial daquelas em situacdo de
maior vulnerabilidade social; cadastramento de novas familias, atualizacdo e revisdao dos
dados contidos no Cadastro Unico; atividades relacionadas as demandas de fiscalizacao;
implementagdo de programas complementares, nas areas de alfabetizacdo e educacdo de
jovens e adultos, capacitag@o profissional, geracdo de trabalho e renda, acesso ao microcrédito

produtivo orientado e desenvolvimento comunitario e territorial.

Cadastro Unico

O Cadastro Unico de Programas Sociais do governo federal foi instituido pelo Decreto
n°® 3.877 de 24 de julho de 2001, para identificacdo, em cada um dos municipios do Pais, das
familias em situac@o de pobreza que sdo potencialmente beneficidrias dos programas sociais.
Ele unificou as informagdes dos beneficiarios de varios programas, até entdo dispersas em
varios cadastros. Aperfeicoado apds 2003, o cadastro tornou-se um instrumento fundamental
para execucdo e gestdo do Bolsa Familia, razdo pela qual uma parcela importante do esforco
de controle do programa por parte do MDS se refere a gestdo e fortalecimento dessa base de
informacao.

As principais informacdes das familias incluidas no cadastro sdo: composi¢do familiar,
qualificacdo escolar dos membros, qualificacdo profissional e situacdo no mercado de
trabalho, rendimentos, despesas familiares e caracteristicas do domicilio. A cada pessoa
incorporada € atribuido um nimero de identificacdo social (NIS), procedimento que torna o
Cadastro Unico instrumento importante para evitar ou reduzir a duplicacio de beneficio
(como serd visto nos procedimentos de controle detalhados mais adiante neste texto), além de
oferecer informacdo para planejamento e favorecer o monitoramento do programa e andlise de
desempenho.

Quanto as atribui¢des referentes ao cadastro, os governos municipais planejam e
executam o cadastramento das familias por meio de coleta de informagdes de individuos e de
domicilios a partir de formulario padronizado. Além disso, zelam pela qualidade das
informacdes coletadas, digitam, transmitem e acompanham o retorno dos dados enviados a

Caixa. Eles devem manter atualizada a base de dados do cadastro, com as informacdes
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relativas a mudancas na situacdo das familias, inclusive as atualizacdes exigidas apds as
auditorias realizadas pelo gestor federal. A Caixa desenvolve e fornece o aplicativo e os
formuldrios relativos ao cadastramento, identifica e atribui o NIS as pessoas cadastradas,
capacita gestores e técnicos para o uso do sistema operacional. A Senarc/MDS, por sua vez,
concentra a responsabilidade pela gestio do Cadastro Unico e pela selecio das familias
beneficidrias a partir do universo das familias cadastradas. Ela esta incumbida de coordenar a
implantacdo, acompanhar e supervisionar a execug¢ao, realizar as capacitagdes de gestores e
técnicos e prestar as informagdes e orientacdes necessdrias a boa execucdo das atividades,
além de avaliar a qualidade do cadastro em nivel nacional. Além disso, essa secretaria deve
desenvolver agdes para estimular o uso do cadastro por outros 6rgios do governo federal,
estados e municipios.

Na primeira fase do Cadastro Unico, entre 2001 e 2003, ocorreram problemas
relacionados a definicdo pouco precisa de responsabilidades na operacdo e a qualidade dos
controles. Com a entrada em operacdo do PBF, apresentaram-se muitas distor¢des decorrentes
da incorporacio a base de dados dos beneficidrios dos programas previamente existentes. Para
enfrentar tal situacdo, desde 2004 foram desenvolvidos muitos esfor¢os para organizar o
Cadastro, visando solucionar problemas de duplicidade de beneficios. Foram também
realizados investimentos no aspecto técnico-operacional que levaram a implantacdo do
aplicativo eletronico de entrada e manutencdo de dados, ferramenta que permitiu, por
exemplo, que o municipio passasse a realizar acdes de bloqueio, desbloqueio e cancelamento
de beneficios.

O resultado desses esforcos foi o aperfeicoamento de diversos aspectos do Cadastro
Unico, o que repercutiu positivamente no conjunto da gestio do PBF. Cabe assinalar entre as
acdes de aperfeicoamento: a regulamentacdo de responsabilidades institucionais e dos
mecanismos operacionais; o treinamento de servidores publicos em todas as esferas de
governo para operar o cadastro; e as novas definicdes no contrato com a Caixa com relacio ao
seu papel e supervisdo pelo MDS. Foram também estabelecidas rotinas de controle interno e
externo, com cruzamentos e verificacdo de dados em testes de consisténcia que permitem

identificar duplicidade de nomes, entre outros problemas.

Controle e fiscalizacao do Programa
A rede de controle e fiscalizacdo externa ao MDS
Em janeiro de 2005, foi langada a Rede Publica de Fiscalizacio do Programa Bolsa

Familia, uma iniciativa formalizada por meio de convénios especificos assinados pelo MDS
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com o Ministério Publico Federal e os Ministérios Publicos Estaduais, o Tribunal de Contas
da Unido e a Controladoria-Geral da Unido. Compdem também a Rede os conselhos de
controle social do PBF, instincia que deve ser criada em cada municipio onde o programa é

executado, conforme instru¢do normativa do gestor federal.

Tribunal de Contas da Unido

Ao Tribunal de Contas da Unido compete a fiscalizacdo contdbil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, considerando a legalidade, a legitimidade e a economicidade. Essa funcdo é exercida
para auxiliar o Poder Legislativo, a quem compete a responsabilidade pela fiscalizacdo dos
aspectos mencionados.

O Tribunal realizou em 2002 uma auditoria sobre o Cadastro Unico dos Programas
Sociais do Governo Federal, cujo relatério foi apresentado em marco de 2003 (BRASIL.TCU,
2003). O trabalho foi desenvolvido em 32 municipios de oito estados da federacdo (Alagoas,
Ceard, Minas Gerais, Pard, Parand, Pernambuco, Sao Paulo e Tocantins), por meio de
entrevistas estruturadas com beneficidrios, gestores estaduais e municipais dos programas que
utilizam o Cadastro Unico e responsaveis pela digitagio e envio dos dados, além de grupo
focal com cadastradores. Nesse trabalho foram constatadas as principais debilidades do
cadastro e propostas recomendacdes, fundamentais para as alteracdes realizadas
posteriormente pelo MDS, que levariam ao fortalecimento do instrumento de gestdo de
politicas sociais.

Entre as acoes do Tribunal com relacdo ao PBF, destaca-se a avaliacdo realizada em
2004 (BRASIL. TCU, 2004 e BRASIL. TCU, 2005), baseada em amplo levantamento de
dados através de andlise documental e entrevistas em quatro estados da federacdo (Babhia,
Goias, Minas Gerais e Rio Grande do Sul). O exame identificou diversas falhas e disfuncdes,
relacionadas a trés Aambitos do programa: o cumprimento € monitoramento de
condicionalidades, a atuacdo do controle social e a adequacgdo do processo de distribui¢do de
cartdes e senhas aos beneficidrios. Foram também incorporadas a auditoria questdes relativas
ao Cadastramento Unico e a atuacdo dos governos estaduais. As recomendacdes proferidas
pelo Tribunal, apés a avaliacdo, referiram- se a atuacdo do MDS em relacdo aos pontos
considerados criticos na execuc¢do do programa. Dentre elas estdo as seguintes:

e definir claramente e informar o sistema de controle de condicionalidades do programa, a
sistemdtica de controle social e as sangdes envolvidas no caso de descumprimento das

contrapartidas pelos beneficidrios;
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e enviar aos municipios listagem indicando as familias beneficidrias do PBF e dos
programas remanescentes Bolsa Escola e Bolsa Alimentagcdo e o seu perfil de
condicionalidades;

e divulgar para os gestores municipais, agentes de controle social e beneficidrios os
critérios de inclusdo no programa, bem como as exigéncias de cumprimento das
condicionalidades e as regras para o seu monitoramento;

e realizar capacitacdo dos gestores municipais a respeito do programa e divulgar para os
municipios que a lista de beneficiarios pode ser obtida no site do MDS;

e realizar articulacdo entre o Programa de Agentes Comunitdrios de Saude (Pacs) do
Ministério da Saude e o PBF, visando promover o cumprimento e o acompanhamento das
condicionalidades de saide e nutri¢ao;

e divulgar os critérios de migracido dos programas de transferéncia de renda anteriores e os
procedimentos de inclusdo das familias;

e capacitar os agentes envolvidos no controle social nos trés niveis de governo e divulgar
material de apoio com informagdes sobre o desenho do PBF, a competéncia a ser exercida
pelo controle social e a importancia dessa atuacio;

e definir mecanismos que permitam a troca de experiéncias entre 6rgdos de controle social
de diferentes municipios;

e elaborar cadastro dos 6rgaos de controle social do PBF;

e identificar e divulgar aos municipios boas praticas de manutencdo e atualizacdo do
Cadastro Unico;

® incluir, nas parcerias organizadas com os governos estaduais, os procedimentos esperados
para que estes possam cumprir suas atribui¢des no programa;

e adotar indicadores de desempenho do programa;

e determinar a Caixa a revisdo do processo de cadastramento das senhas, a entrega mensal
aos municipios da lista de cartdes ndo repassados as familias e de beneficios nao sacados,
a descentralizacdo (entre suas agéncias) da entrega dos cartdes em grandes municipios, a
adequacdo da rede de atendimento a previsdo de expansdo do Bolsa Familia.

A lista de recomendacdes apresentadas pelo TCU em 2004 com relacdo ao Bolsa
Familia é reveladora das caracteristicas do processo de trabalho desenvolvido nas auditorias
de natureza operacional que o 6rgio tem adotado nos ultimos anos. A Constitui¢do de 1988
atribuiu a0 TCU competéncia para realizar auditoria de natureza operacional, também

conhecida como auditoria de desempenho ou auditoria de gestaio (NORONHA, 2003). Ao
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mesmo tempo, a lista € indicativa dos diversos ambitos e detalhes a serem observados pelos
orgaos fiscalizadores com relacdo ao programa. Nesse tipo de exame, ha preocupacdo central
com os resultados produzidos pelos programas governamentais. Todos os temas indicados
pelo TCU foram posteriormente trabalhados pelo MDS e permanecem atuais, como

preocupacido dos gestores do programa.

Ministério Piablico

A missao do Ministério Publico é a defesa da ordem juridica, do regime democrético e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis, bem como a tutela dos interesses difusos e
coletivos e a defesa dos direitos dos cidad@os. A atuagdo principal do Ministério Piblico no
que se refere ao Bolsa Familia € a investigac@o de casos, por iniciativa prépria ou a partir de
dendncias individuais ou veiculadas através da imprensa. Procuradores e promotores realizam
diligéncias para investigar irregularidades e, eventualmente, propor acdes penais, civeis ou
administrativas. Tanto no ambito federal quanto nos estados, eles t€ém solicitado ao MDS a
fiscalizacdo e a apuracdo de irregularidades na execucdo do programa. O Ministério Publico
também realiza reunides publicas para esclarecer supostas irregularidades.

No ambito do Ministério Publico, foi constituido o Grupo de Trabalho Alimentagdo
Adequada, cujo objetivo é propor metas e procedimentos para atuacdo coordenada do
Ministério Publico Federal, em todo o pafs, em relacdo a esse tema, que inclui o Bolsa
Familia. Por iniciativa do Grupo de Trabalho, a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao
encaminhou a Senarc/MDS, em janeiro de 2005, um oficio solicitando esclarecimentos a
respeito de um conjunto de quesitos relativos a execucao do programa. Entre os temas para os
quais foram solicitados esclarecimentos e para os quais o MDS entregou resposta, destacam-
se os seguintes: orientagdes dadas pelo MDS aos municipios a respeito do cadastramento;
controle de qualidade do cadastro; agentes responsaveis pelo preenchimento da ficha cadastral
e pela insercdo dos dados no sistema; critérios de vulnerabilidade social e econdmica
utilizados para a selecdo das familias; agente responsdvel pela selecdo das familias;
remuneracdo da Caixa pelos servicos prestados; controle exercido pelo MDS sobre o trabalho
da Caixa; controle do implemento das condicionalidades pelas familias; verificacdo pelo MDS
da atuacdo dos conselhos de controle social; forma como sdo feitos o cadastramento e a
inclusdo das comunidades indigenas no programa.

Posteriormente, houve nova solicitacdo de esclarecimentos pela Procuradoria Federal
dos Direitos do Cidaddo, com indaga¢des mais incisivas a respeito das precaugdes do MDS

no controle da execucdo do PBF e das fiscalizagdes realizadas. Transcrevemos integralmente
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as questdes apresentadas, por considerar que elas permitem conhecer o interesse do Ministério

Publico Federal pela gestao do programa e, ao mesmo tempo, verificar a amplitude de temas

que podem ser objeto de controle:

1.

E permitida ou encorajada a selecdo prévia, pelos agentes municipais, das pessoas que
podem preencher os cadastros? Qual a orientacio do MDS a respeito? Por sele¢dao
entenda-se a recusa de preenchimento ou inutilizacdo do formuldrio pelo agente
cadastrador sob o argumento de que o interessado ndo preenche os requisitos do
programa.

Por outro lado, pode o Municipio recusar o cadastramento de alguém, sob a alegacdo de
que ndo atende aos critérios do programa? Entende-se por recusa de cadastramento o
nao processamento ou ndo envio a Caixa Econdmica Federal do formulario preenchido
pelo agente cadastrador. Se possivel, informar se esta pré-selecio e recusa de
cadastramento sdo consideradas adequadas aos critérios do Programa e se hé orientacdo
quanto a pratica destes procedimentos.

Considerando-se que a visita domiciliar é a estratégia mais indicada para o
cadastramento, segundo esse Ministério, é oferecido algum tipo de apoio a0 Municipio
para o desenvolvimento desse trabalho de busca ativa?

E fiscalizada a adequagdo da infra-estrutura que o Ministério dispds para realizar o
cadastramento? Considerar, nesta questio, os casos em que o cadastramento € realizado
por poucos funciondrios, gerando grandes filas, inimeros retornos dos interessados, ou
mesmo situagdes em que sdo utilizadas senhas para atendimento com prazos longos de
retorno (de trés ou seis meses).

Ha fiscalizacdo por parte do MDS para a hipétese do Municipio realizar um
cadastramento aquém do numero de bolsas disponiveis e de familias que delas
necessitam? Considerando-se os dados disponibilizados na Internet, por que ndo é
possivel averiguar, por esses dados, a ocorréncia de casos nesse sentido? Em caso de
haver controle dessas situacdes pelo MDS, sdo desencadeadas inspecdes com o objetivo
de verificar as causas de modo a evitar a exclusdo de comunidades, seja pela distancia
das sedes, por discriminag@o de ordem étnica ou outras razdes?

O que tem feito o Ministério para assegurar as familias a documentacio necessdria para
que possam receber o beneficio?

Existe um teto para a concessdo de novas bolsas familias? Caso a abrangéncia do
Programa seja fixada em termos de metas de atendimento a serem cumpridas por

Municipio, como € estimado o ndimero de familias pobres residentes em cada Municipio
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para efeito de célculo da meta a ser atingida? Exemplificar, particularmente com capitais
de Estado.

8. Se ficar comprovado erro na estimativa do nimero de familias pobres na qual se baseia
a meta de cobertura por municipio, € possivel haver ampliagdao do ndmero de bolsas para
0 Municipio?

9. E possivel que bolsas canceladas por irregularidades sejam direcionadas para outras
familias que atendam aos critérios do programa e que ainda ndo tenham sido
beneficiadas? Essa transferéncia pode ser feita para outro municipio e outro Estado da
Federacao?

10. H4 alguma estratégia especifica de cadastramento voltada para grupos vulneraveis,
como os assentados da reforma agraria ou deslocados pela constru¢do de barragens,
tendo em conta as situagdes em que estes, assim como grupos indigenas, ficaram a
margem de cadastramentos realizados por Prefeituras Municipais?

11. Como deve proceder o agente municipal (cadastrador ou de satide) diante da constatacio
de que ha crianga com alto grau de risco nutricional? Existe algum procedimento de
inclusdo emergencial do Programa, uma vez que o cadastramento por si s6 ndo terd o
conddo de solucionar a situacdo de risco? Quais sdo os responsdveis pelo socorro a
crianca (dever de agir)?

12. Pretende o MDS adotar procedimentos de inclusio de crianca e outras pessoas
vulnerdveis, em situacdo de grave risco nutricional, no Programa Bolsa Familia, que
sejam independentes das contingéncias relativas ao teto de bolsas previstas para o
Municipio e da espera pelo cadastramento municipal?

13. Estd previsto o aprimoramento da base de dados disponivel do sitio do Bolsa Familia, na
Internet? Quais s@o as justificativas para a ndo divulgacdo dos enderecos dos
beneficidrios e quais as perspectivas para detalhamento dos dados sobre o niimero de
bolsas disponibilizadas e familias efetivamente atendidas? (BRASIL. MDS. SENARC.
22/9/2005 e Brasil. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. 5/1/2005).

A Procuradoria solicitou também a Caixa esclarecimentos sobre a atuacdo da
instituicdo na operacdo do PBF, particularmente sobre os servigos prestados, a remuneragio
recebida e as providéncias adotadas tendo em vista o aumento da demanda de servigcos nas
agéncias, o processamento do cadastro e pagamento dos beneficios, bem como sobre o tempo
para iniciar o pagamento do Bolsa Familia apés a inclusdo de uma familia no Cadastro Unico.

Percebe-se especial interesse do Ministério Pdblico Federal pelo cadastramento e

inclusdo no PBF das populagdes vulnerdveis, em particular familias em extrema pobreza,
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criangas em grave risco nutricional, grupos indigenas, remanescentes de quilombos,
assentados da reforma agraria e deslocados pela construcdo de barragens. Também hd
inquietacdo do o6rgdo federal com relagdo as condi¢des de prestacdo do servico, pela Caixa,
aos beneficidrios do programa, principalmente a possivel existéncia de grandes filas nas
agencias.

O manual de orientagdes sobre o PBF, para uso do Ministério Publico Federal e dos
Ministérios Publicos Estaduais, publicado pelo MDS em 2005, é fruto do levantamento de
informacdes feito em oficios dirigidos ao gestor federal do programa. A publica¢@o inclui
também um mapa exploratdrio, no qual sdo identificados pontos do programa considerados
mais criticos e passiveis de falhas e fraudes, assim como as possibilidades de atuacdo do

Ministério Publico na sua fiscalizagao.

Controladoria-Geral da Uniao

A Controladoria-Geral da Unido é o 6rgdo central do sistema de controle interno do
Poder Executivo federal, ao qual compete examinar a atuacdo de agentes publicos e a
execucdo das acdes governamentais. O exercicio dessa atribui¢do visa contribuir para
aumentar a racionalidade na tomada de decisdes, ao identificar problemas, sugerir alternativas
de solugdo, prever suas conseqiliéncias e otimizar a utilizagdo dos recursos disponiveis
(REZENDE, 2004). As estratégias de controle se concretizam por meio de tomadas de contas
realizadas no MDS como parte do Sistema de Controle Interno e por meio de fiscalizacdes e
auditorias efetuadas por servidores do érgdo em todo o pais.

Em um processo de tomada de contas realizado em 2005, a Controladoria analisou os
controles realizados pela Coordenagdo Geral de Fiscaliza¢do da Senarc com relagdo ao PBF, o
banco de dados de dentincias e a documentacdo referente a cada uma delas, os relatorios de
fiscalizagdo proprios da unidade e o atendimento as recomendacdes referentes aos sorteios de
fiscalizacdo de municipios. Ao mesmo tempo, foram examinados a base de dados da Caixa
com relacdo ao PBF e programas remanescentes, os contratos de prestacdo de servicos
firmados com o MDS, a relacdo de beneficios bloqueados do PBF, a relacdo de cartdes
emitidos e nao entregues e os documentos relativos a recursos financeiros ndo sacados
devolvidos pela Caixa ao MDS (BRASIL/CGU, 2005). Um dos resultados desse exame foi a
constatagdo de que os controles de dentincias recebidas eram incipientes, havendo demora do
MDS no atendimento das dentncias, processos incompletos e sem documentacdo e falta de
providéncias para atendimento das recomendagdes dos relatérios de fiscalizagdo da CGU nos

municipios.
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A fiscalizacdo realizada pela CGU nos municipios é da maior relevancia para o
conhecimento sobre o controle do Bolsa Familia e levantamento de irregularidades na sua
execucdo. Através do Programa de Sorteios Publicos, a Controladoria fiscaliza a utilizagdo
dos recursos ptiblicos federais transferidos para os municipios brasileiros e/ou neles aplicados,
bem como os servigos publicos prestados diretamente ao cidaddo por instituicdes e 6rgaos
federais. Trata-se de uma inovacdo no sistema de controle interno no pafs, iniciada em junho
de 2003. Desde entdo sdo sorteados publicamente, a cada dois meses, 60 municipios. Na fase
experimental foram sorteados, para serem objeto de exame, 50 municipios com populacdo
acima de 20.000 habitantes. Posteriormente, definiu-se que seriam sorteados municipios com
até 300.000 habitantes. Apds o oitavo sorteio, passaram a ser selecionados municipios com
até 500.000 habitantes, excluidas as capitais. A fiscalizacdo compreende o exame de contas e
documentos, a inspecao fisica das obras e servicos referentes a programas e a¢des de todos os
6rgdos do Executivo federal, além do contato com a populagao.

Por decisdo do governo federal, o PBF é examinado em todos os eventos, o que o
diferencia dos demais programas publicos fiscalizados. As equipes da CGU verificam, nos
municipios, um conjunto de aspectos do programa que fazem parte do questiondrio utilizado
nas rotinas de fiscalizacdo. Esse questiondrio foi elaborado com a colaboragdo da CGF/Senarc
e inclui os seguintes aspectos: elegibilidade dos beneficidrios (em cada municipio € verificada
a situacdo de uma amostra de familias beneficidrias); cadastramento; pagamento e operagcao
do programa pela Caixa; monitoramento das condicionalidades; processo de implementagao.
E realizada andlise de documentos obtidos junto a gestores municipais, agéncias da Caixa,
instancias de controle social e feitas entrevistas com diretores de escolas, beneficidrios do
programa e outros atores, selecionados em uma amostra representativa.’

Desde 2003 até julho de 2006 foram realizados 22 sorteios. Cada um deles seguiu uma
rotina operacional consistindo de procedimentos de planejamento e realizacdo das agdes de
controles, elaboracdo e encaminhamento dos relatérios aos prefeitos de cada municipio

auditado, aos gestores federais, ao TCU, ao Ministério Pablico da Unido e dos estados, as

4 Os relatérios finais de fiscalizacdo estdo organizados nos seguintes itens: fato, evidéncias, manifestagao do
prefeito e andlise da equipe. Sdo mencionados nos documentos muitos tipos de evidéncias, variando conforme os
fatos investigados: base de dados do Cadastro Unico; resposta do prefeito 2 solicitagdo de fiscalizacdo; visitas
aos enderecos dos beneficidrios; entrevista com beneficidrios; registros fotograficos de imdveis e de veiculos;
vista de documentos da familia (carteira de identidade, certiddo de nascimento etc.); informagdo obtida com
vizinhos; vistas de didrios de classe nas escolas; entrevista com direcdo de escola; verificacdo realizada em
agéncia da Caixa (de oficios, folhas de pagamento e comprovantes de entrega de cartdo); entrevista com
responsdvel pelo programa na agéncia da Caixa; vista de fichas cadastrais; entrevista com secretdrio municipal
de assisténcia social; entrevista com o gestor do programa no municipio; vistas de folhas de pagamentos ou de
lista de pessoal da prefeitura; cruzamentos de dados da folha de pagamentos de servidores municipais com a
folha de pagamentos de beneficidrios do PBF.



18

presidéncias do Senado e da Camara de Deputados. Apds esse encaminhamento, sdo
publicados os principais resultados das fiscaliza¢des no site da CGU e € realizado pelo 6rgéo
o acompanhamento das providéncias tomadas pelo gestor a respeito das situacdes constatadas.

O organismo gestor de cada um dos programas fiscalizados deve adotar medidas
necessdrias a correcdo das falhas e recuperacdo dos valores desviados, encaminhando a CGU
os resultados das providéncias adotadas. Por tal razdo, os relatérios das fiscalizagdes enviados
ao MDS desencadeiam no Ministério uma série de procedimentos para apurar e solucionar os
fatos.

O trabalho de fiscalizacdo da CGU em relacdo aos programas federais — o Bolsa
Familia entre eles —, cujo propdsito € a exposi¢do publica da forma como se aplicam os
recursos federais nos municipios sorteados, busca gerar efeito dissuasivo de possiveis
irregularidades, fraudes e atos de corrupcao. Os relatérios de fiscalizagdo sdao publicados no
Portal da Transparéncia, onde a CGU divulga também a lista de beneficidrios do PBF e a
informacdo sobre o montante de recursos liberados para cada municipio, de forma a facilitar o

acompanhamento pela sociedade.

Instiancia de controle social no municipio

A constituicdo do conselho de controle social ¢ um dos requisitos minimos da adesao
do municipio ao Programa Bolsa Familia. Existem duas alternativas para a defini¢do do
conselho no municipio. A primeira € a criacdo de um conselho especifico, dedicado
exclusivamente ao controle do PBF, que deve ser formalizado e cumprir as exigéncias legais
de funcionamento (estatuto, processos de escolha definidos, reunides, atas de reunides etc.). O
conselho deve ser intersetorial, composto por representantes das dreas de assisténcia social,
saude, educacdo, seguranca alimentar, da crianca e adolescente, com paridade governo e
sociedade. A segunda alternativa € o controle social ser exercido por um conselho ja existente
no municipio (por exemplo, o Conselho Municipal de Assisténcia Social ou o Conselho
Municipal de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente), desde que garantidas a
paridade e a intersetorialidade. Nesse caso, deve ser formalmente atribuida ao conselho a
funcao de instancia local de controle social do Bolsa Familia no municipio.

Cabem a instancia municipal de controle social diversas atribui¢des relacionadas ao
cadastramento Unico, a gestdo de beneficios, ao controle do cumprimento das
condicionalidades pelas familias beneficiarias, as acdes complementares e ao exercicio de
controle e fiscalizacdo do PBF. O gestor federal do programa espera que cada conselho

acompanhe de perto tudo o que se refere a implementacdo do programa na esfera local e
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contribua para dar conhecimento, ao governo municipal e as institui¢des integrantes da rede
publica de fiscalizacdo, da existéncia de eventuais irregularidades.

Os gestores devem possibilitar o acesso dos membros das instidncias de controle social
aos bancos de dados e as informagdes relativas a gestdo do programa, em especial as listas de
beneficidrios no municipio, cartdes nao entregues pela Caixa, de beneficios ndo sacados pelas
familias, familias que descumpriram os compromissos de contrapartida em educacdo e satde,
e familias com beneficios bloqueados e cancelados. Para consulta ao sistema de gestdo de

beneficios, os representantes de cada conselho devem ser credenciados junto a Caixa.

A Coordenacao-Geral de Fiscalizacao do MDS (CGF)

As acdes de controle do MDS sobre o Programa Bolsa Familia se referem
principalmente ao cadastramento (checagem de dados e cruzamento com outras bases de
informacdo), a operacdo do programa pela Caixa e a gestdo de beneficios. Cabe a CGF
realizar fiscalizag@o ativa e reativa, por meio de ac¢des periddicas de vistoria e fiscalizagdo,
consistindo na apuragdo — in loco e a distancia — de falhas na execucdo dos programas Bolsa
Familia e remanescentes. Desde o inicio do PBF, foram realizados trabalhos in loco em
alguns municipios do pais, que consistiram no exame amplo dos processos de trabalho, do
modelo de execucdo, da consisténcia dos cadastros e do servigo prestado pela Caixa e seus
agentes as prefeituras e aos beneficidrios do PBF.

Entre as responsabilidades da CGF estdo as de esclarecer e dar providéncias com
relacdo as denuncias relacionadas ao Programa Bolsa Familia encaminhadas ao MDS pela
populag@o ou pelos 6rgaos fiscalizados e, em algumas ocasides, dentncias veiculadas pela
imprensa. A CGF cumpre uma extensa gama de atividades no desempenho de suas fungdes,
entre as quais consideramos importante destacar:

e apurar as dentncias sobre o PBF recebidas através da Central de Atendimento MDS, da
Central de Atendimento do MEC — Fala Brasil, de e-mail, de cartas e encaminhados pelos
organismos da Rede de Fiscaliza¢do. A Portaria n° 1, j4 mencionada, indica que “exceto
quando manifestamente inconsistente ou incompleta, a dendncia formal enderecada ao
PBF ensejard a abertura de processo especifico” (art. 6°). Cada dentncia deveria
desencadear um trabalho de consulta;

e responder e dar encaminhamento as demandas dos Orgdos da Rede Publica de

Fiscalizagao;
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e fornecer dados e informacdes (relatdrios e pareceres) aos gestores municipais € aos
orgdos de controle que compdem a rede publica de fiscalizacdo, para implementacdo de
providéncias no ambito de competéncias desses 6rgaos;

e colaborar com os dérgdos fiscalizadores no exercicio de suas fun¢des em relagdo ao PBF.
Exemplos disso s@o a elaboracdo do manual de orientagdes para o Ministério Publico e a
elaboracdo do questiondrio base utilizado pela CGU nas fiscalizagdes nos municipios no
Programa de Sorteios;

e participar, abordando o tema controle e fiscalizagc@o, nas atividades de treinamento sobre
a execu¢do do PBF realizadas pela Senarc nos estados e municipios;

e analisar o relatério da CGU para cada municipio fiscalizado apds o sorteio e organizar a
resposta do Ministério no prazo legal estabelecido. Isso inclui o tratamento de falhas e
disfuncdes apuradas;

e claborar e encaminhar & CGU documento de resposta indicando as diligéncias realizadas
com relacdo as irregularidades indicadas pela Controladoria nos relatérios de fiscalizacdo
nos municipios.

O governo federal e a sociedade atribuem grande importancia as fiscalizacdes
realizadas pela Controladoria nos municipios. Tais exames geram um grande volume de
informacgdo que deve ser processada pela CGF. Tendo a atribuicdo de encaminhar dentro do
MDS as questdes que surgem dos relatérios de fiscalizagcdo, essa Coordenacdo deve adotar
uma série de providéncias, tais como: andlise das ocorréncias apontadas em cada um dos
relatorios; envio de oficios a cada uma das prefeituras dos municipios onde foram apontadas
disfuncdes e irregularidades, solicitando esclarecimentos e adocdo de providéncias no prazo
de 30 dias; envio de memorando solicitando a Coordenacdo-Geral de Beneficios/Senarc o
tratamento dos casos de duplicidade detectados; elaboragdo de parecer sobre as respostas
enviadas pelas prefeituras; envio de novo oficio as prefeituras quando sdo necessdrios
esclarecimentos adicionais; arquivamento de processos quando da plena regularizacdo da
falha apontada; reiteracdo dos oficios quando as prefeituras ndo respondem no prazo de 30
dias.

A capacidade operativa da CGF ¢ limitada, estando aquém do necessdrio para
enfrentar as diversas atribuicdes e o volume de trabalho que elas representam. Em 2006, a
Coordenacdo possuia uma equipe de trabalho de 15 pessoas, sendo que nem todos os técnicos
podiam desempenhar a funcdo de fiscalizacdo nos municipios. Existiam, ademais, limitacdes

quanto a logistica para viagem, devido as restricdes de recursos para financiar deslocamentos
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e didrias dos fiscalizadores. Outra restri¢do diz respeito ao fato de, até o final de 2006, a
Coordenagdo ndo contar com um sistema computacional especifico para controle de
denuncias e acompanhamento dos dossi€s que permitisse obter rapidamente relatdrios

gerenciais sobre as apuragdes (FILGUEIRAS, 2006).

Dentincias, falhas e irregularidades

As dentncias sobre possiveis irregularidades na execuc¢do do PBF chegam ao MDS
através de diversos canais: telefone 0800, central de relacionamento do MEC — Fala Brasil, e-
mails e cartas. Entretanto, ndo estd disponivel uma sistematiza¢do das informacdes referentes
a essas fontes. Sabe-se apenas que, entre os casos que chegam a ser investigados pela CGF,
nem todas as irregularidades denunciadas se confirmam.

Nao existe informacdo quantitativa completa e atualizada sobre a ocorréncia de
irregularidades e fraudes na implementagdo do Bolsa Familia. Para contar com informacao
completa e consistente, seria necessdrio estabelecer uma distingdo entre as denudncias de
suspeitas de irregularidades e os casos confirmados apds averiguagdo, porém ndo existe base
de consulta organizada sobre isso. E possivel ter uma idéia aproximada do volume de casos de
irregularidades a partir das conclusdes dos relatérios da CGU para os municipios fiscalizados
no Programa de Sorteio, j4 que constituem a Unica fonte acessivel e sistematica. No

QUADRO 1, sdo apresentadas informacdes referentes ao ano 2005.

QUADRO 1

Sintese dos principais fatos constatados sobre o Programa Bolsa Familia nos municipios
fiscalizados pela Controladoria-Geral da Unido em 2005

Area de Quantidade Principais fatos constatados
fiscalizacdo

Atuagdo do gestor 243 prefeituras Em 50% das prefeituras a coordenacdo municipal do programa ndo havia sido

municipal visitadas constituida.

Em 62% dos municipios ndo ficou evidenciada a ocorréncia de divulgacdo da

relag@o dos beneficidrios do programa.
32% das prefeituras ndo divulgaram o programa.

Em 40% dos municipios ndo foi encontrada evidéncia de mobiliza¢do da
prefeitura para sensibilizar as familias a manter o cadastro atualizado e
cumprir as condicionalidades.

Em 13% das prefeituras foram encontradas divergéncias entre as informagdes
da base de dados do programa e os formuldrios de cadastramento das
familias.

22% dos diretores de 1.109 escolas visitadas ndo exerciam suas atribuicdes
com relagd@o ao programa, sendo que 13% desconhecem essas atribuigdes.
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Controle social Informagdes Em 26% dos municipios a instancia de controle social ndo havia sido

obtidas em 243  constituida.

municipios Em 18% das instancias de controle social existentes ndo havia paridade entre

representantes governamentais e nao-governamentais.

26% das instdncias de controle social afirmaram ndo ter acesso as

informacdes bdsicas para acompanhamento do programa.

60% dos conselhos sociais ndo realizaram visitas as escolas e postos de saide

para acompanhar o cumprimento das condicionalidades pelas familias

beneficidrias do programa.

Gestdo de 5.064 familias 9% dos pagamentos de beneficios as familias deixaram de ser pagos ou foram
beneficios beneficidrias realizados em montante divergente do previsto.
visitadas 7% das familias beneficidrias visitadas apresentavam evidéncias de renda per

capita superior a renda prevista no programa.

1,6% das familias informaram que lhes foram impostas condi¢des para saque

do beneficio (venda casada).

Atuagdo da Caixa 256 agéncias Em 5% das agéncias ndo ocorreu ou ocorreu sé eventualmente a divulga¢io
como agente visitadas das datas de pagamento dos beneficios.
operador do Em 17% das agéncias ndo foram apresentados os comprovantes de entrega
programa dos cartdes de saque aos beneficidrios.

32% das agéncias onde havia cartdes ndo entregues ndo se mobilizaram para

localizag@o e entrega dos cartdes aos beneficidrios.

Fonte: Filgueiras, 2006.

Deve ser lembrado que as fiscalizacdes com base no sistema de sorteio ocorrem
apenas nos municipios com populagdo entre 20.000 e 500.000 habitantes. Os dados
apresentados acima ndo permitem inferéncias para o conjunto do PBF, devendo a
interpretacdo limitar-se ao universo de atores fiscalizados, isto é, prefeituras, agéncias da
Caixa, escolas, familias e conselhos nos municipios incluidos no sorteio. A sintese dos
resultados das fiscalizagdes permite ainda conhecer a tipologia de problemas detectados nos
temas do PBF investigados pelas equipes da CGU.

As falhas e irregularidades denunciadas e/ou detectadas com maior freqiiéncia na
execucdo do PBF, segundo as vdrias fontes consultadas para este trabalho, podem ser
agrupadas em: cadastramento e visitas as familias, agente operador Caixa, atuacdo dos
gestores municipais, acompanhamento de condicionalidades, e controle social. Em seu
relatério de gestdo do ano 2006, a CGU aponta que houve reducdo na incidéncia de problemas
relacionados a constitui¢do do 6rgdo de controle social e as acdes das prefeituras relacionadas
a atualizag@o do Cadastro e ao acompanhamento das condicionalidades, comparativamente ao
ano 2005 (CGU, 2007, p. 133).

a) Cadastramento e visitas as familias
De acordo com Lindert ef al. (2006), o principal fator de risco para um programa de

transferéncia condicionada de renda € a interferéncia de viés politico na alocacdo geogrifica
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das quotas do programa, nos processos de cadastramento, pagamento e relato do cumprimento
das condicionalidades pelas familias. Os mesmos autores afirmam que o risco maior do PBF
esta no processo de cadastramento.

A eficidcia dos programas sociais de transferéncia de renda depende, em grande
medida, da confiabilidade do processo de cadastramento e da manutencdo do banco de dados
com as informagdes de potenciais beneficidrios e beneficidrios efetivos. A utilidade do
cadastro diminui se ele apresenta inconsisténcias e se nio € atualizado continuamente. Existe
um impacto direto do cadastro na gestdo do PBF. O impacto € positivo na medida em que ele
facilita o planejamento e a focalizagdo, reduzindo o risco de pagamentos indevidos de
beneficios e dando maior confiabilidade a informacdo. Por outro lado, os problemas do
cadastro podem ter impacto negativo no programa principalmente por gerar focalizagdo
deficiente devido a erros na informacao sobre as familias e multiplicidade de beneficios.

Nas depuracdes feitas no Cadastro Unico, os problemas mais comuns sio: familias
com renda superior a permitida pelos critérios de elegibilidade do programa; duplicidade de
pagamentos de beneficios (devido a duas situagdes possiveis: uma familia registrada mais de
uma vez, com NIS diferente do responsdvel; uma crianca vinculada a mais de um responsavel
legal). Desde 2004 foram estabelecidas rotinas de criticas no sistema, de forma a contribuir
para melhor focalizagcdo, com o cruzamento das informacgdes com outros cadastros, tais como
bases do INSS e bases de dados de servidores municipais. Desse modo, sdo detectadas
pessoas e familias que foram indevidamente incluidas no cadastro social ou que recebem mais
de uma vez o beneficio. Estimativas do MDS divulgadas pela imprensa em 2007 revelaram
que 1,5 milhdo de familias tiveram beneficios cancelados ou bloqueados desde o inicio do
Programa em 2003 (AGENCIA BRASIL, 2007).

Como parte indispensavel dos processos de cadastramento das familias no municipio e
manuten¢do da base de dados, as prefeituras deveriam realizar visitas domiciliares a uma
amostra de pelo menos 15% das familias cadastradas (isso quando o cadastramento € feito em
postos de atendimento) para verificar se as informagdes prestadas conferem com a condi¢do
de vida da familia. Entretanto, muitas prefeituras nao estariam seguindo essa orientacao.

b) Operacao do Programa pela Caixa

Existe uma grande quantidade de falhas ou situacOes irregulares relacionadas a
operacdo do PBF pelas agéncias bancdrias da Caixa e casas lotéricas, identificadas nas
fiscalizagdes realizadas nos municipios. Vale a pena enumera-las: entrega de cartdes aos
beneficidrios realizada por terceiros, no periodo em que somente a Caixa estava autorizada a

fazé-lo; falhas na atribui¢do de senhas para saque; registro indevido de senhas associadas ao
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NIS; saques de beneficios realizados sem que a familia tivesse recebido o cartido; imposicao
de venda casada a familia para retirada do cartdo; cobranca de taxa pelo servico de
pagamento; auséncia de assinatura do beneficidrio no Termo de Responsabilidade para uso do
cartdao/senha do cidaddo; falta de comprovantes de entrega dos cartdes de saque aos
beneficidrios; divulgacdo para funciondrios de casa lotérica de senhas dos cartdes magnéticos
para saques; deficiéncia na rede de agéncias para entrega dos cartdes de saque (distancia
muito grande entre domicilios dos beneficidrios e agéncia bancdria ou casa lotérica); filas e
atrasos excessivos para realizar pagamentos; falta de divulgacdo — ou divulgacdo apenas
eventual — da data de pagamento dos beneficios; ndo adocao, pelas agéncias, de medidas para
encontrar as familias que nao retiram os cartdes de saque; existéncia no municipio de familias
que sdo beneficidrias, porém desconhecem essa situacio; cartdes de saque ndo entregues aos
beneficidrios; demora em procedimento de bloqueio de cartdes pela Caixa, apds a solicitacdao
da prefeitura.

Foram identificadas outras situa¢des relacionadas aos cartdes de saque de beneficios
que nio podem ser atribuidas direta ou exclusivamente a acdo da Caixa: posse indevida de
cartdo por terceiro; saques efetuados na conta de beneficidrio-responsavel falecido; cartdo
retido por agentes comerciais no municipio devido a divida da familia; necessidade de realizar
despesas para receber o beneficio (por exemplo: terceiro cobra de beneficiario 10% do valor
do beneficio para sacd-lo em agéncia da Caixa em cidade mais préxima); beneficios nao
sacados (seja porque os cartdes ndo foram retirados pelas familias, seja porque, de posse do
cartdo, as familias ndo sacam os valores monetdrios que lhes correspondem).

Para solucionar as falhas e irregularidades listadas, diversas providéncias foram
tomadas pela Caixa e pelo gestor federal do PBF. Entre elas se destacam a revisdo dos
procedimentos de cadastramento das senhas, buscando gerar maior seguranca, a colocacdo a
disposic¢do dos municipios da relagdo mensal dos beneficidrios que nao retiraram seus cartdes
ou que ndo estdo sacando seus beneficios, e a modificacdo na sistemdtica de entrega dos
cartdes, que passaram a ser entregues pelos Correios diretamente no endereco da familia, sem
senhas ativadas e com aviso de recebimento (AR).
¢) Atuagdo dos gestores municipais

As principais falhas identificadas nas a¢des de controle e fiscalizacdo do programa
pela CGU, com relacdo a atuagdo dos gestores municipais, sdo: inexisténcia da Coordenacdo
Municipal do PBF; ndo capacitagio da equipe de Coordenagdo Municipal do PBF;
gerenciamento inadequado do cadastro; falta de estrutura para o monitoramento do

cumprimento das condicionalidades e verificagdo das inconsisténcias nas informacoes
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cadastrais; auséncia de responsdveis pelo acompanhamento das condicionalidades;
precariedade na seguranca do acesso ao aplicativo do Cadastro Unico; falta de apuracio da
renda da familia; falta de divulgacdo da relacdo dos beneficiarios do PBF; atuacdo insuficiente
do gestor municipal para tratamento dos bloqueios de beneficios em caso de suspeita de
irregularidades; fraude do cadastro, pelo coordenador municipal e/ou servidores municipais,
para receber beneficios.

d) Condicionalidades em educacdo e saude

Um dos aspectos mais visados nas fiscalizagdes pela CGU é o cumprimento, pelas
familias beneficidrias, das condicionalidades em educagdo e satde. Elas s@o contrapartidas
sociais do nicleo familiar para ele ter direito ao beneficio mensal. Trata-se de a¢cdes voltadas
as criangas, aos adolescentes, as gestantes e as maes em fase de amamentagdo, que agregam
valor as estratégias de enfrentamento da pobreza e da exclusdo social. E de grande
importancia para os objetivos do PBF que as familias cumpram os compromissos, para que o
Programa n@o se limite a transferéncia de renda e, desse modo, contribua para a melhora das
condig¢des sociais dos beneficidrios.

As responsabilidades associadas ao cumprimento das condicionalidades sdo
partilhadas por governos municipais e familias. Com a criagio do PBF, houve
descontinuidade do sistema de controle de condicionalidades dos programas de transferéncia
de renda, em particular os controles estabelecidos para o Bolsa Escola. Em 2004, uma
auditoria realizada pelo TCU recomendou que o MDS adotasse medidas para o cumprimento
das condicionalidades, definindo as regras de sancdo no caso de descumprimento das
contrapartidas pelos beneficidrios e a sistemdtica de controle social a ser exercida nos
municipios. Foi dado um prazo de seis meses ao MDS para implantar o sistema de controle.
Contudo, a verificagdo do cumprimento das condicionalidades pelas familias, subordinada aos
ministérios setoriais, dependia de regulamentacdo que operacionalizasse a coleta de
informacdes. Os procedimentos de acompanhamento de condicdes de contrapartida dos
beneficidrios foram finalmente definidos em setembro de 2005.

Com relagdo a satide, os municipios devem utilizar o Sistema de Vigilancia Alimentar
e Nutricional — Sisvan/Datasus — para informar sobre o acompanhamento da situacdo das
familias. No entanto, esse sistema ndo estd implantado em todos os municipios e, onde ele
esta sendo utilizado, nem sempre € satisfatéria a informacgao reportada sobre os membros das
familias beneficidrias do programa. No segundo semestre de 2006, apenas um terco das
familias beneficidrias “com perfil saide”, isto é, que teriam de comparecer as unidades de

saude para cumprir as condicionalidades nessa &drea, recebiam acompanhamento da sua
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situacdo pelos servicos de satde. E preciso reconhecer, contudo, que houve significativo
aumento da taxa de acompanhamento desde o primeiro semestre de 2005: de apenas 6% ela

passou para 33,4% em 2006 (TAB. 2).

TABELA 2

Resultados de acompanhamento de condicionalidades em satide. Brasil

2005 2006

1° Semestre | 2° Semestre 1° Semestre | 2° Semestre
Municipios que informaram sobre 30,1% 71,6% 81,8% 85,6%
acompanhamento
% Familias beneficidrias com perfil saide 6% 31.2% 38.3% 33.4%
acompanhadas
% de criangas beneficidrias com perfil 7.3% 36% 43.1% 40.3%
saude acompanhadas
% de criangas beneficidrias com perfil 92,1% 99.4% 99,6% 99,5%
saide acompanhadas que cumpriram as
condicionalidades

Fonte: http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/condicionalidades/resultados-na-area-de-saude. ~Acesso
em: 27/8/07

A respeito da educacdo, as fontes consultadas indicam falhas e irregularidades
relacionadas as seguintes situagdes: criancas ndo localizadas nas escolas do municipio
indicadas no Cadastro Unico; criangas ndo matriculadas; inexisténcia de apuracio mensal da
freqiiéncia escolar; freqiiéncia escolar inferior ao minimo exigido de 85%; municipio ndo estd
informando a freqiiéncia escolar dos alunos; desconhecimento por diretores de escola das suas
atribuicdes no programa; auséncia de acdes do governo municipal orientadas as familias
beneficidrias para estimuld-las a cumprir as condicionalidades; as escolas no municipio nédo
repassam a prefeitura a freqiiéncia dos alunos beneficiados.

As escolas enviam relatério com dados de freqiiéncia escolar das criangas
beneficidrias do Bolsa Familia ao MEC, por sistema de transferéncia de dados on-line. Existe,
porém, uma porcentagem de estabelecimentos escolares que ndo o fazem, ou ndo o fazem
regularmente. No periodo agosto-setembro de 2006, 89.76% das escolas informaram os
dados. Devido a essa situacdo, existiu informag@o apenas para 70.23% das criangas
beneficidrias, sendo que uma parte delas (4.8%) ndo havia cumprido a freqii€ncia escolar

minima exigida pelo programa (TABELA 3).
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TABELA 3
Resultados de acompanhamento de freqii€ncia escolar. Brasil
Periodo de apuragdo Total de criangas % criangas com % criangas com % de escolas que
no PBF registro de freqliéncia abaixo de informaram
freqtiéncia 85%
Ago-Set 2005 13.363.210 77.47% 2.9% 90.84%
Out-Nov 2005 13.352.733 76.16% 2.9% 86.98%
Fev-Mar-Abr 2006 13.639.563 65.15% 2.3% 85.90%
Maio-Jun-Jul 2006 14.484.820 71.40% 4.6% 92.85%
Ago-Set 2006 16.278.589 70.23% 4.8% 89.76%

Fonte: http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/condicionalidades/resultados-na-area-de-educacao. Acesso
em: 27/8/07.

Desde dezembro de 2005 estdo sendo feitas adverténcias por escrito pelo MDS as
familias com criangas cuja freqiiéncia escolar € insuficiente. Em caso de reincidéncia, o
beneficio é suspenso por 30 dias, mas pago dobrado no més seguinte. Em caso de nova
reincidéncia, o pagamento ¢ suspenso por 60 dias, mas volta a ser pago no més seguinte.
Havendo nova reincidéncia, ocorre nova suspensdo por 60 dias. Apenas se houver
reincidéncia uma quinta vez, o beneficio podera ser cancelado.

e) Instancia de controle social

A instancia de controle social constitui um dos aspectos do programa altamente
valorizado pelo gestor federal. Contudo, uma parte das irregularidades apontadas pela CGU
nas fiscaliza¢Oes realizadas nos municipio em 2005 se refere a situagdes relacionadas a essa
instancia, tais como: inexisténcia do conselho; atuacdo deficiente, provocando a auséncia de
controle efetivo; falhas na criagdo: falta de paridade entre governo e sociedade na composicao
do conselho; falha na designa¢@o dos representantes; auséncia de registro em atas das reunides
do conselho; desconhecimento, pelo conselho, da relacdo dos beneficidrios; inexisténcia de
visitas do conselho as familias beneficidrias; ndo capacitacio dos membros do conselho.

A partir de 2006, aumentou significativamente o nimero de municipios onde foi
criado o conselho social de controle do PBF. Esse fato, porém, poderia ndo estar associado a
maior mobilizacdo social em torno do Programa; ao contrdrio, poderia ser produto da
capacidade de inducdo do MDS em relagdo a esse aspecto do Programa, considerando-se que

se trata de uma exigéncia normativa e de fator pontuado no Indice de Gestio Descentralizada.
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Atuacao do MDS para correcao das ocorréncias e melhora da gestao do programa

Como foi demonstrado, a implementagdo do PBF apresenta uma grande quantidade de
situacdes que ddo margem a falhas, irregularidades e até mesmo a fraudes. Para prevenir tais
situagdes ou agir quando elas ocorrem, € necessdrio que o gestor do programa atue no sentido
de fortalecer ndo somente o controle, mas também o conjunto da capacidade de gestdo nos
ambitos federal, estadual e municipal.

Apés a publicagdo, em um jornal de circulagdo nacional, de matéria na qual se
afirmava que o Bolsa Familia tinha problemas em 90% de cidades auditadas, a Assessoria de
Comunica¢do Social da CGU divulgou uma nota de esclarecimento a imprensa, afirmando
que “o Ministério do Desenvolvimento Social vem respondendo, de forma imediata e eficaz, a
todas as medidas recomendadas pela Controladoria para sanar as falhas apontadas pela
fiscalizacdo. A CGU considera o Bolsa Familia um programa vitorioso sob todos os aspectos,
inclusive devido a sua ampla visibilidade e transparéncia, uma vez que seus dados sdo
publicados mensalmente no Portal da Transparéncia da CGU (...) com o nome de cada
beneficidrio, em cada municipio e com o respectivo valor recebido” (BRASIL. CGU.
Assessoria de Comunicagao Social, 2007).

Com base no que foi apresentado neste trabalho, € possivel confirmar que o MDS tem
agido em diversas frentes para melhorar a gestdo do PBF, aprimorar o processo de focalizagdo
do programa e monitorar o cumprimento das condicionalidades, além de cumprir de forma
mais eficiente as fungdes de controle e fiscalizagc@o. Nesse sentido, podemos destacar:

e averiguacdo de dentincias sobre o programa;

e realizacdo de fiscalizagdo, vistoria e controle a distancia e in loco;

e realizacdo de bloqueio de beneficios para averiguacdo e cancelamento, em casos
comprovadamente irregulares;

e apresentag@o de dentincia a Justica quando € o caso;

e encaminhamento de cobrancas de devolucdo dos recursos desviados ou indevidamente
recebidos;

e respostas as demandas de esclarecimento e fiscalizacdo do Ministério Publico;

e encaminhamento de respostas aos relatérios da CGU referentes as fiscaliza¢Oes realizadas
nos municipios através do Programa de Sorteios;

e diligéncias junto as prefeituras dos municipios onde os fiscalizadores da CGU

constataram falhas, irregularidades ou fraudes na execucao do PBF;
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definicdo de normas e divulgacdo de instrucdes aos municipios, com relacdo a temas
como cadastramento, coordenacdo municipal, gestdo de beneficios e instincia de controle
social;

auditorias nas folhas de pagamento do Bolsa Familia e dos programas remanescentes,
para identificacio de casos de familias que recebem multiplos beneficios;

auditorias de cadastro, visando a melhoria na qualidade dos dados cadastrais e
identificacdo de situacdes que justifiquem o bloqueio de beneficios. Sdo realizados
cruzamentos das informagdes do Cadastro Unico com diversas bases de dados, tais como
a Relacdo Anual de Informagdes Sociais do Ministério do Trabalho e Emprego (Rais), o
Sistema de informagdes sobre 6bito do Ministério da Previdéncia (Sisob). Sendo
identificados cadastros de familias com informacdes de renda diferentes das registradas,
os beneficios sdo bloqueados ou colocados em averiguagdo. As auditorias e os
procedimentos envolvidos sdo detalhados para os municipios através de instrucdes
operacionais da Senarc e de oficios-circular divulgando os trabalhos;

entrega as prefeituras de arquivos contendo as duplicidades encontradas nas auditorias
realizadas e estabelecendo procedimentos para regularizacdo das situagdes que
justifiquem essas acdes;

implementacdo de um plano de agdo para melhoria do Cadastro Unico, o qual incluiu o
repasse de recursos aos municipios para apoio ao processo de manutengdo, a
regulamentacdo do cadastro, a capacitagio dos municipios e estados para o
cadastramento; o aprimoramento dos instrumentos de operacdo do cadastramento
(formuldrios, material de informacdo e divulgagdo, implantagdo da versdo 6.0 do sistema
de cadastramento); a validacdo e checagem das informacdes cadastrais com base em
cruzamento com outras bases de dados;

realizacdo de auditorias de folhas de pagamento de beneficios da Caixa Economica
Federal;

aprimoramento do processo de entrega e substituicdo dos cartdes do programa;
estabelecimento de um sistema de incentivo a melhora da gestdao municipal do Programa,
que inclui o repasse de recursos as prefeituras, segundo critérios amplamente divulgados,
para que elas invistam no aprimoramento da sua capacidade operacional;

elaboracdo e distribuicdo de publicacdes destinadas a publicos diferenciados, com

orientacdes sobre a execugdo do Bolsa Familia;
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e desenvolvimento continuo de acdes de capacitagcdo nos municipios, nos estados e no
préprio MDS;
e divulgacdo nos sites do governo federal em Internet da lista mensal de beneficidrios e dos

recursos transferidos a cada municipio.

Consideracoes finais

Para a compreensdo dos desafios envolvidos no controle e na fiscalizacdo do PBF, é
indispensdvel tomar em consideracdo alguns elementos que contribuem para que a gestdo do
programa seja de grande complexidade. O Bolsa Familia surgiu da fusio de varios programas,
cada um deles possuindo procedimentos de implementacdo e base de dados préprios. Além
disso, desde sua criacdo, o PBF sofreu diversos ajustes, os aspectos especificos da gestdo
foram sendo paulatinamente desenhados e foram sendo adotadas portarias e instrucdes
normativas, o que exigiu trabalho continuo de informacao e divulgacdo junto aos agentes de
diversas instituicdes envolvidos na execucdo. O ritmo acelerado imprimido a expansdo do
programa resultou em exigéncias multiplas aos responsdveis pela execu¢do em todos os
niveis. Em trés anos o programa se expandiu continuamente até atingir a cobertura de 11,1
milhdes de familias, beneficiando a 48.441.000 pessoas, isto € 25,9% da populacdo brasileira
estimada pelo IBGE para 2006, sendo que 30,8% dos beneficidrios vivem em zona rural
(BRASIL/MDS/Senarc, 2007). Trata-se de um programa federal de execug@o descentralizada
em 5.560 municipios, dos quais 4.018 (75%) t€m populacio de até 20.000 habitantes. Grande
parte desses pequenos municipios, como também municipios de médio e grande porte,
possuem limitada capacidade para o desempenho da gestdo social.

Registraram-se ocorréncias de falhas e irregularidades relacionadas a vdarios aspectos
do programa. Com relag@o a quantidade de casos de falhas e irregularidades na execugdo do
Bolsa Familia nos municipios, os nimeros apresentados neste trabalho ndo sdo precisos,
justificando cautela na sua apresentacdo. Contudo, € possivel afirmar que os casos
representam um porcentual baixo, se considerarmos a magnitude do programa e a
complexidade do seu formato. No entanto, algumas situacdes podem gerar ndo apenas perda
de recursos financeiros e ineficiéncia, mas também perda de confianca da sociedade brasileira
nos gestores publicos.

O gestor federal desenvolve diversas acdes de controle e fiscalizagdo do programa.
Além disso, o desenho técnico, a organizacdo do programa, sua regulamentacdo e o
fortalecimento dos processos de cadastramento e controle tém contribuido para diminuir a

possibilidade de irregularidades, bem como a margem de equivocos e de demora na atuagéo
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dos diversos agentes envolvidos na execugdo. O aperfeicoamento dos mecanismos de
operacdo do PBF tem se mostrado em geral eficaz para garantir a boa execugdo, a probidade e
a transparéncia do programa. Merece destaque o Cadastro Unico, que tem sido continuamente
aperfeicoado no seu formato e funcionamento, tendo passado por periddicas revisdes e
auditorias. Existe permanentemente o risco de manipulacdo de dados cadastrais no ambito
local, porém o gestor federal tem tomado providéncias de regulamentacdo e realizado
auditorias para reduzir a possibilidade de que isso ocorra. Outro mecanismo que sobressai € o
cartdo cidaddo, que elimina a influéncia de intermedidrios politicos na entrega mensal do
beneficio as familias. O beneficio é pago diretamente pelo MDS ao representante legal da
familia, que o retira de acordo com a sua decisdo e conveniéncia nas agéncias da Caixa ou
casas lotéricas. Merecem ser mencionados também os controles do MDS sobre a Caixa, que
levaram ao melhor acompanhamento da atuacdo do agente operador e a correcdo de
problemas operacionais que davam brechas a irregularidades. Finalmente, existem controles
com relacdo aos gestores locais do programa, que ocorrem, por exemplo, por meio do
credenciamento dos responsdveis pela entrada de informagdes nos sistemas de cadastramento
e de gestdo de beneficios, bem como de informacdo sobre acompanhamento do cumprimento
das condicionalidades pelas familias beneficidrias.

Fez-se referéncia, neste texto, as exigéncias que recaem sobre a Coordenacao-Geral de
Fiscalizagdo do MDS com relacdo ao programa. Tal Coordenagdo, criada praticamente junto
com o Bolsa Familia, cumpre os papéis de realizacao de vistorias e fiscalizacdo, resolugcdo de
casos identificados nos municipios fiscalizados pela CGU através do Programa de Sorteios,
resposta aos requerimentos apresentados pelo Ministério Publico Federal e estaduais, além de
recepc¢do e tratamento das dentncias encaminhadas pela populacdo ou divulgadas através da
imprensa.

As recomendagdes decorrentes de auditorias, fiscalizagdes e tomadas de conta
realizadas pelos 6rgdos de fiscalizacdo e controle do governo federal contribuiram para
corrigir, regularizar e aperfei¢oar a operacao do programa. Por iniciativa do MDS foi formada
uma Rede Publica de Fiscalizagdo. Os organismos que compdem a rede se esforcam para
trabalhar de forma colaborativa, manter um nivel adequado de informacao entre eles e agir de
modo coordenado para contribuir para a transparéncia da gestdo do programa, a garantia de
probidade e boa aplicacdo dos recursos publicos e a obten¢do de resultados efetivos na
situacdo das familias. No entanto, essa importante articulagdo encontra-se ainda em sua fase
inicial. Além disso, os diversos organismos superiores de fiscalizacdo possuem suas préprias

limitacdes para executar suas missdes especificas (GOMES, 2005). Por outro lado, existe
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desnivel de capacidade operacional entre eles. As investigagdes realizadas pela CGU, pelo
TCU e pelo MP, algumas delas exigindo posterior aprofundamento para comprovacgdo das
denuncias e qualificacdo das responsabilidades, sdo encaminhadas a CGF e encontram ai um
gargalo, devido as limita¢des na capacidade operacional dessa unidade fiscalizadora do MDS.

Deve ser ressaltado o esforco de transparéncia da gestdo do programa. A informagao
mensal com o nome do responsdvel legal de cada familia beneficidria do Bolsa Familia e o
valor monetdrio recebido encontra-se disponivel no Portal da Transparéncia do governo
federal para consulta por qualquer pessoa ou institui¢do. Trata-se de um dos raros casos no
pais de possibilidade livre de consulta a respeito de recebimento de recursos publicos por
pessoa fisica. Existe até mesmo um questionamento critico por parte de setores da sociedade
sobre o fato dessa difusdo de informagdo ocorrer apenas em programas de combate a pobreza.
Além dos dados dos beneficidrios, estd disponivel no sife do MDS a informacgdo sobre as
transferéncias monetdrias realizadas a cada uma das prefeituras a titulo de incentivo a gestao
do programa, bem como sobre a metodologia utilizada pela Senarc para o cdlculo do IGD.
Encontram-se no site da CGU os relatérios da fiscalizacdo executada em cada um dos
municipios selecionados no Programa de Sorteio.

Tem sido muito enfatizado na literatura sobre gestdo publica que a responsabilizacdo
gerencial implica um processo de substituicdo gradual de controles de procedimento por
controle de resultados (ECHEBARRIA, 2005). Contudo, a andlise de programas publicos no
Brasil permite mostrar a dificuldade dessa transicao, sobretudo porque o chamado controle de
procedimentos e da legalidade € ainda fragil ou ndo estd consolidado. De fato, dada a
fragilidade dos controles sobre a burocracia no Brasil, ndo € irrelevante exigir que os
governantes se esforcem em mostrar que os gastos s@o realizados de forma legal e que ndo
estdo ocorrendo favorecimentos e uso politico nos programas publicos. Certamente ainda nédo
foi alcangcado no pais um entendimento amplo de que ndo € suficiente que os recursos sejam
utilizados de maneira honesta e as atividades executadas adequadamente. E preciso ampliar os
horizontes e as exigé€ncias de controle, de forma a preocupar-nos em conhecer se os
programas estdo efetivamente gerando valor publico. Afinal, os investimentos feitos pela
sociedade para financiar tanto um programa como o Bolsa Familia quanto os diversos tipos de
controle analisados neste texto se justificam na medida em que eles contribuam para efetiva
transformac@o na situacio da populacdo. De todo modo, devem ser destacados os estudos de
avaliagdo que tém sido feitos, pelo MDS e por organismos internacionais, para conhecer os

efeitos do PBF na situacdo das familias pobres e no desenvolvimento social.
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Ao ser criado, o Bolsa Familia inseriu-se no complexo padrdo de relacionamento
federativo brasileiro. Além disso, sua implementacdo foi influenciada pelos acertos e
problemas advindos da descentralizagdo das politicas sociais desde os anos 90. Desde o inicio
da sua implementacdo, o programa é submetido a avaliacdo e critica constantes por parte dos
atores politicos, da imprensa e da sociedade. Foi mostrado, neste trabalho, que o programa
exigiu uma densa arquitetura institucional e politica, bem como o aprimoramento das
capacidades estratégica, gerencial e operativa tanto por parte do governo federal e municipal
quanto das entidades superiores de fiscalizacdo e dos atores do controle social.

Em torno do Bolsa Familia ocorreu a combinagado de trés tipos de controle: o controle
exercido por 6rgdos externos ao Poder Executivo (Tribunal de Contas da Unido e Ministério
Publico) e pelo o6rgdo responsdvel pelo sistema de controle interno do governo
(Controladoria-Geral da Unido); o controle interno, exercido pela proprio gestor do programa,
o MDS; e o controle social nos municipios, ainda incipiente, mas cujo potencial deve ser
destacado. O Bolsa Familia constitui um interessante exemplo das possibilidades e
dificuldades de combinacdo desses trés tipos de controle, bem como das exigéncias que o
controle e o esfor¢o para alcangar transparéncia implicam para governantes, atores politicos e

sociais.
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