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RESUMO

O trabalho demonstra o papel social da Caixa e a sua missao em
ser agente de politicas de Estado, visando a melhoria das condi¢cdes de
vida da sociedade brasileira, além do dever dos governos quanto ao
fundamento da dignidade das pessoas, tendo a implementacao de
politicas publicas como forma de garantir os direitos constitucionais.
Nesse contexto, tem-se a atuacao da Caixa como operacionalizadora
dos programas sociais dos governos federais, estaduais e municipais.
Assim, a analise das varaveis, principalmente pela revisao de literatura
realizada juntamente com o estudo dos casos dos programas sociais
Cartdo Familia Carioca/R] e Bolsa Escola Ipojuca/PE e as entrevistas
realizadas, frente aos arranjos institucionais que visam a implantacao
desses programas, proporcionou a inferéncia trazida nesse trabalho.
Com a pesquisa foi possivel verificar que ha indicios que a participacao
da Caixa na operacionalizagcao dos programas sociais de transferéncia
de renda no ambito subnacional contribui para a formacao do
ambiente de desenvolvimento das capacidades estatais disponiveis
Nnos municipios visando a implementacao de politicas publicas. Com
efeito, as trajetdérias das politicas publicas podem gerar
relacionamentos intergovernamentais responsaveis por induzir
capacidades estatais em nivel municipal.

Palavras-chaves: Banco Publico. Programa Social. Programas
Subnacionais. Politicas Publicas. Transferéncia de Renda.
Capacidade estatal.
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ABSTRACT

The work demonstrates the social role of Caixa and its mission to
be an agent of State policies, aiming to improve the living conditions of
Brazilian society, in addition to the duty of governments regarding the
foundation of people's dignity, having the implementation of public
policies as a way of guaranteeing constitutional rights. In this context,
Caixa operates as an operator of the social programs of federal, state
and municipal governments. Thus, the analysis of the variables, mainly
through the literature review carried out together with the study of the
cases of the social programs Cartdo Familia Carioca/RJ and Bolsa Escola
lpojuca/PE and the interviews carried out, in view of the institutional
arrangements that aim to implement these programs, provided the
inference brought in this work. With the research it was possible to
verify that there is evidence that Caixa's participation in the
operationalization of social income transfer programs at the
subnational level contributes to the formation of the environment for
the development of state capacities available in municipalities aiming
at the implementation of policies public. In effect, public policy
trajectories can generate intergovernmental relationships responsible
for inducing state capabilities at the municipal level.

Keywords: Government-owned Bank. Social program. Subnational
Programs. Public policy. Income Transfer. State capacity.
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INTRODUGCAO

1.1 Contextualizacdo Do Tema

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil, como uma
matriz das politicas publicas, prevé direitos individuais e sociais a serem
implementados, em grande parte, por meio de politicas publicas.

O Governo Federal possui programas que visam a erradicacao da
pobreza, como o Bolsa Familia!, sendo uma forma de transferéncia de
renda e apoio as familias no acesso a saude, educacao e assisténcia
social, além de contribuir para a reducao da desigualdade em nosso
pais, de modo a superar a situagao de vulnerabilidade social. Além dos
programas sociais federais, tem-se ainda os programas no ambito
subnacional (municipal, estadual e distrito federal) vinculados a
transferéncia de renda.

Tendo em vista o0s arranjos institucionais visando a
implementacao dos programas sociais de transferéncia de renda no
ambito subnacional, sera analisada a participagao da Caixa, como
banco publico, que ocupa papel estratégico nos Governos Federal,
Estadual e Municipal, na operacionalizacao desses programas, de forma
a contribuir para a formacao do ambiente para o desenvolvimento das
capacidades estatais disponiveis nos municipios, considerando sua
importancia para a sociedade brasileira.

A analise desses arranjos institucionais leva em consideracao as
capacidades estatais disponiveis no ambito subnacional e a distin¢cao
entre quem regula (policy decision-making) e quem executa (policy-
making).

'O Programa Bolsa Familia foi criado em 2003, sendo substituido pelo Auxilio Brasil
em out/22 e retornando em mar/23. Em 2014, o Programa Bolsa Familia beneficiou,
aproximadamente, 14 milhdes de familias em todos os municipios brasileiros. O novo
Bolsa Familia tem a expectativa de beneficiar cerca de 20 milhdes de familias em 2023.
A medida provisoria MP 1164/2023 reforca que o programa constitui etapa do processo
gradual e progressivo de universalizagao da renda basica de cidadania, tendo como
objetivos combater a fome, reduzir a pobreza entre as geragdes e aumentar a
protecao social das familias, com foco em criangas, adolescentes e jovens.




Em termos estruturais, o presente trabalho esta organizado da
seguinte forma: 1) Apds a contextualizacdao, tem-se a descricao da
Pergunta de Pesquisa, bem como os objetivos geral e especificos, além
da justificativa do trabalho; 2) Revisao de Literatura, oportunidade na
qual serao descritas as questdes vinculadas a capacidade estatal e
policy decision making; 3) Descricao da metodologia de pesquisa; 4)
Mapeamento dos programas sociais de transferéncia de renda, com
destaque para avaliagcao de dois estudos de caso, contendo objetivo,
publico-alvo, atuacao, abrangéncia, parametros de utilizagao, entre
outros, bem como a atuagao da Caixa nesses programas sociais e as
contribuicdes para as capacidades estatais subnacionais; 5) Por fim, sao
apresentadas as conclusdes do estudo, contendo a correlacao da
hipdtese apresentada com as pesquisas realizadas.

1.2 Pergunta de Pesquisa

Os bancos publicos com atuag¢ao nacional sempre tiveram um
papel relevante no contexto econémico brasileiro, tanto como banco
comercial como banco que fomenta o desenvolvimento, quais sejam
BB, Caixa e BNDES.

Considerando a participacao dos bancos publicos no
desenvolvimento social, com relacao a melhoria das condi¢cdes de vida
da sociedade brasileira, tem-se a operacionalizacdao dos programas
sociais de transferéncia de renda, e é nessa vertente que o presente
trabalho ira se desdobrar.

Muitos projetos, independentemente de serem no ambito do
Governo Federal ou Subnacional, requerem urgéncia no atendimento
e contam com a necessidade de resposta rapida do agente
operador/financeiro conforme legislacdo dos programas sociais, de
modo a atender as necessidades da populacao.

Nesse sentido, a partir da analise das informacdes dos
programas subnacionais, como objetivo e formato operacional, espera-
se demonstrar que a participacao da Caixa na operacionalizacao dos
programas sociais de transferéncia de renda no ambito subnacional
contribui para a formacao do ambiente de desenvolvimento das
capacidades estatais disponiveis Nnos municipios visando a
implementacao de politicas publicas, a partir da selecao dos programas
em gue atua como operacionalizadora.




Destaca-se que esses projetos visam o crescimento do pais,
constituindo canais de direcionamento dos recursos financeiros para
fomentar o desenvolvimento econdmico e social, além de aumentar o
bem-estar social da populacao.

Assim, a pergunta que se busca responder ao final dessa
pesquisa é: A participacdo da Caixa na operacionalizagcdao dos
programas sociais de transferéncia de renda no ambito
subnacional> contribui para a formacdao do ambiente de
desenvolvimento das capacidades estatais disponiveis nos
municipios visando a implementacao de politicas publicas?

A pesquisa visa observar a atuacao da Caixa, um banco publico,
na operacionalizagao dos programas sociais municipais, de forma a
fortalecer as capacidades estatais subnacionais, tendo como parametro
o uso eficiente dos recursos publicos e a gestao transparente.

1.3 Objetivos Geral e Especificos

Além da funcao comercial, os bancos publicos possuem uma
relacao direta com as politicas publicas, inclusao bancaria e acesso ao
crédito. No caso da Caixa, essa relacao € percebida no seu
posicionamento estratégico® (2023), tendo como Propdsito “Ser a
instituicdo financeira publica que fomenta a inclusaso e o
desenvolvimento sustentavel, transformando a vida das pessoas” e
como Visao “Ser referéncia para a sociedade brasileira pelo
relacionamento social e comercial, viabilizando cidadania financeira,
desenvolvimento sustentavel e exceléncia na execugao de politicas
publicas, com eficiéncia e rentabilidade”, possuindo ainda como valor
interno o espirito publico de atender a sociedade brasileira, observando
aqueles que recebem os beneficios sociais e sonha com um pais mais
justo, o que corrobora também com o seu Estatuto* (Ser uma

2 Uma entidade subnacional € uma parte de um pais que geralmente possui uma
forma de governo regional com menos poderes do que o governo do pais a que
pertence. No caso desse trabalho, delimitammos como Estados, Distrito Federal e
Municipios.

3 Posicionamento Estratégico: https://www.Caixa.gov.br/sobre-a-
Caixa/apresentacao/Paginas/default.aspx, site acessado em 24 de junho de 2023

4 Estatuto Caixa vigente desde 04 de agosto de 2021, Art. 5° A CEF é instituicao
integrante do Sistema Financeiro Nacional e auxiliar da execucao de politicas do
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instituicao integrante do Sistema Financeiro Nacional e auxiliar a
execucao de politicas do Governo Federal).

Os Bancos Publicos, muitas vezes, atuam como agentes
financeiros, garantindo recursos financeiros e humanos suficientes,
além de atuar como agente operador, responsavel por estabelecer
procedimentos, tanto administrativos quanto operacionais. Os
programas sociais muitas vezes tém a participacao de uma diversidade
de atores estatais e nao estatais em seus arranjos institucionais e a acao
de todos esses atores fornece recursos humanos, financeiros,
tecnoldgicos, como também competéncias técnicas e legais para
execucao das tarefas visando a realizacao dos objetivos estabelecidos
por cada projeto. Nao estao sendo consideradas as interagdes e
negociacdes realizadas durante a formatacao desses projetos, bem
como a performance dos programas sociais, ou seja, os estudos e
analises baseiam-se nos instrumentos utilizados para a implementacao
em si dos programas subnacionais.

Esse trabalho tem como objetivo geral investigar a atuacao da
Caixa, como banco publico, nos projetos e programas sociais de
transferéncia de renda no ambito subnacional, de forma a fortalecer as
capacidades estatais disponiveis nos municipios.

Observa-se que referente a capacidade executiva do governo
frente a populagao e seu territorio, os municipios variam sua aptidao de
formular e implementar politicas publicas, assim, almeja-se verificar a
habilidade de resposta do banco publico na implementacao dessas
politicas, contribuindo para as capacidades estatais municipais.

Outro aspecto sao as caracteristicas dos programas sociais
subnacionais que contam com a participacao da Caixa em sua
operacionalizacao, tendo carater continuado e de abrangéncia
municipal, itens utilizados para a selecao dos dois programas sociais
analisados neste trabalho.

Pode-se citar ainda o seguinte objetivo especifico, de analisar de
forma mais detalhada os programas governamentais de transferéncia
de renda subnacionais, de forma a demonstrar a relacdo com os
programas sociais do Governo Federal quanto ao formato de
operacionalizacao.

Governo Federal, e sujeita-se as normas e decisbes dos érgaos competentes e a
fiscalizagdo do Banco Central do Brasil.




A atuacao da Caixa como operacionalizadora dos programas
sociais, uma das etapas da implementacao da politica publica, atuando
na complementariedade da implantacao, tende a influenciar a
continuidade dos programas, contribuindo para “Ampliar a
contribuicdo dos arranjos federativos que, no Brasil, foram
implementados com a finalidade de elevar a qualidade da gestao
municipal frente as novas responsabilidades assumidas com a
descentralizagcao de politicas publicas” (Grin e Abrucio, 2018), assim, este
trabalho tem o condao de explicar essa hipdtese. Explorar as possiveis
interagcdes ajudara na visualizacdao do retorno a sociedade dos
programas de Governo de forma a contribuir para o desenvolvimento
econdmico e social do pais.

1.4 Justificativa Do Estudo

Em um pais em desenvolvimento, onde os programas sociais
cumprem uma funcdo de dar condicdes para que as pessoas ha
extrema pobreza tenham subsisténcia e condicdes minimas para
procurar emprego, € imprescindivel analisar a relacao vinculada a
implantacao desses programas sociais.

A garantia e a promocao dos direitos fundamentais
frequentemente demandarao também a edicdo de normas,
regulamentacao e fomento. Em suma, serd preciso implementar
politicas publicas, podendo o Estado, de forma sistematica e
abrangente, realizar os fins previstos na Constitui¢ao sobretudo no que
diz respeito aos direitos fundamentais®.

Observa-se em programas sociais do Governo Federal, como o
Bolsa Familia®, que as transferéncias sociais foram responsaveis pela
gueda de 15% a 20% na desigualdade de renda domiciliar por pessoa,
entre 2001 e 2011. A partir de 2011, 0 compromisso com a populagao mais
pobre foi reforcado com o plano Brasil Sem Miséria, que ampliou o
Bolsa Familia, por meio da criacao do Beneficio para Superacao da

5 Constitucionalizagcdo das politicas publicas em matéria de direitos fundamentais: O
controle politico-social e o controle juridico no espago democratico. Pagina 8

6 Cartilha sobre Bolsa Familia, com a especificacdo das referéncia na mesma, acessada
em
05/02/23:https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/bolsa_familia/Cartilhas/Ca
rtilha_PBF_2015.pdf.
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Extrema Pobreza. Na primeira década de existéncia do Bolsa Familia,
36 milhdes de brasileiros sairam da linha da extrema pobreza. Deste
total, 22 milhdes superaram a miséria apos a implantacao do BSM.

Na educacao, o Bolsa Familia ajudou a manter os alunos na
escola e a corrigir a trajetdria desses estudantes. As taxas de abandono,
tanto no ensino fundamental quanto no médio, sdo menores entre
alunos beneficiarios do Programa Bolsa Familia do que entre os demais
alunos da rede publica. Além disso, mais jovens participantes do
programa sao aprovados, o que da a eles oportunidades de um futuro
melhor. Na saude, uma pesquisa em quase 3 mil municipios mostra que
o Bolsa Familia € um dos principais fatores que influenciam na reducgao
da mortalidade infantil.

Assim, 0s programas observados nesse trabalho, em
complementariedade ao Bolsa Familia, possuem a vertente de
cumprimento da promoc¢ao da cidadania com garantia de renda e
apoio, por meio dos beneficios ofertados, de articulagcao de politicas
voltadas aos beneficiarios, com vistas a superacao das vulnerabilidades
sociais das familias, contribuindo para a reducao da desigualdade em
NOSSO pais.







2.1

REVISAO DE LITERATURA

Relacido entre Politica Publica e Bancos Publicos

No ambito da Constituicao da Republica Federativa do Brasil,

gue prevé direitos individuais e sociais a serem implementados, em
grande parte, por meio de politicas publicas, podemos citar alguns
trechos que versam sobre os direitos dos cidadaos, inclusive o préprio
fundamento de cidadania, trazendo o povo como titular dos direitos
politicos, possibilitando a integragcao do cidadao na sociedade estatal:

(...)
Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissolUvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,

constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

()

Il — a cidadania;
Il - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; (Vide Lei
n°13.874, de 2019)

()

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil:

()

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;

()

Art. 6° Sao direitos sociais a educagao, a saude, a alimentacao,
o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo.
(Redagao dada pela Emenda Constitucional n° 90, de 2015)

Paragrafo Unico. Todo brasileiro em situagdo de
vulnerabilidade social terd direito a uma renda basica familiar,




garantida pelo poder publico em programa permanente de
transferéncia de renda, cujas normas e requisitos de acesso
serdo determinados em lei, observada a legislacao fiscal e
orgamentaria (Incluido pela Emenda Constitucional n° 114, de
2021)

()

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios:

()

IX - promover programas de construcao de moradias e a
melhoria das condi¢cdes habitacionais e de saneamento basico;
(Vide ADPF 672)

X - combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizacao, promovendo a integracao social dos setores
desfavorecidos;

()

Esses direitos estao difundidos por toda a Constituicao. O Art. 6,
por exemplo, trata dos direitos coletivos e, em norma, passiveis de
alteracao por emenda constitucional. Assim expde José Afonso Silva,
(2001, p. 285):

Os direitos sociais, como dimensao dos direitos fundamentais
do homem, sdo prestacdes positivas proporcionadas pelo
Estado direta ou indiretamente, enunciadas em normas
constitucionais, que possibilitam melhores condi¢cdes de vida
aos mais fracos, direitos que tendem a realizar a igualizacao de
situacgdes sociais desiguais. Sao, portanto, direitos que se ligam
ao direito de igualdade.

O autor faz uma vinculacdao dos direitos sociais ao direito
fundamental e de igualdade, além de trazer que essa prestacao €
proporcionada pelo Estado, de forma direta ou indireta, o que corrobora
com a implementacao das politicas publicas observadas nesse
trabalho.

Ainda sobre os Direitos Sociais, Alexandre de Moraes (2002, p.
202) alude:

Direitos Sociais sao direitos fundamentais do homem,
caracterizando-se como verdadeiras liberdades positivas, de
observancia obrigatdria em um Estado Social de Direito, tendo
por finalidade a melhoria das condi¢bes de vida aos
hipossuficientes, visando a concretizagao da igualdade social,




e sao consagrados como fundamentos do Estado democratico,
pelo art. 1°, IV, da Constituicao Federal.

Percebe-se a vinculagao dos direitos fundamentais do cidadao
ao Estado Social de Direito, garantido pela Constituicao Federal, sendo
gue se pode fazer uma alusao as politicas publicas como norteadoras
da acao do poder publico.

Sobre as politicas publicas, adotando a definicao de Bucci (2009,
p. 10), tem-se que sao “arranjos institucionais complexos, expressos em
estratégias formalizadas ou programas de acao governamental,
visando coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividades
privadas, para a realizacdao de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados, e resultam de processos conformados
juridicamente”.

Pode-se entender também que politicas publicas sao “diretrizes,
principios norteadores da acao do poder publico; regras e
procedimentos para as relagcdes entre poder publico e sociedade,
mediacdes entre atores da sociedade e do estado. S3ao esses casos, de
politicas explicitadas, sistematizadas ou formuladas em documentos,
que orientam acdes que normalmente envolvem aplicacdes de
recursos publicos” (Teixeira, 2002).

Conforme Casagrande e Freitas (2010) afirmam, é insito ao
conceito de politicas publicas que elas agreguem elementos politicos,
econdmicos, sociais, organizacionais, relativos a gestao publica, sendo
implementadoras dos direitos constitucionalmente  previstos,
especialmente econdmicos e sociais. A implementacao desses direitos
depende, portanto, da realizagao das politicas publicas.

Considerando a participacao dos bancos publicos no
desenvolvimento social e o dever dos governos quanto ao fundamento
da dignidade da pessoa humana, estrutura-se uma relagcao entre os
bancos publicos e a implementagcao das politicas publicas, dando
énfase, neste trabalho, no papel da Caixa frente aos arranjos
institucionais na implementacao das politicas publicas por meio dos
programas sociais de transferéncia de renda.

Sobre a atuagao dos bancos publicos, com relacao aos depdsitos,
historicamente, consta no texto de Marcondes (2014) que, apesar da
grande expansao do BB, as Caixas mantiveram depdsitos na proporcao
de cerca da metade do novo banco durante a década de 1920. Por fim,




a reorganizagao das Caixas nos anos 1930 permitiria um crescimento
expressivo dos seus depdsitos, mesmo em relacdao ao BB que também
fol muito atuante nessa época. Assim, verifica-se a grande relevancia
das Caixas desde o século XIX em termos dos depdsitos relativamente
a outra instituicao de porte da época.

Slivnik e Feil (2020), sobre a Evolucao Patrimonial da Caixa, BB e
BNDES, traz que mais do que 0 acesso a recursos e fundos, também
deve ser levada em consideragao a estreita relacao entre os bancos
publicos comerciais federais e o Governo Federal, do ponto de vista da
operacionalizagao de politicas publicas estratégicas, como Minha Casa
Minha Vida, Bolsa Familia, Programa Nacional de Agricultura Familiar,
Plano Safra, Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado,
Programa de Sustentacao do Investimento - sé para citar alguns
exemplos. Imagina-se que o papel desempenhado por tais bancos,
como bracos da politica publica, possa se refletir sobre suas operacdes
de crédito, nao so6 pela prépria natureza dos programas, mas também
por facilitarem o acesso destas instituicées ao mercado de crédito, ou
mesmo estimularem o desenvolvimento de novos mercados.

O BNDES destaca-se no crédito de longo prazo, cujo funding
para concessao de operacdes € do Governo Federal, ou seja, tem-se a
dependéncia de disponibilidade de recursos do orcamento publico
para se financiar projetos de investimento no pais, e persiste como o
principal banco de fomento brasileiro. De acordo com o Relatério de
Efetividade 2007-2014 elaborado pelo BNDES, no segmento energia
elétrica, o banco foi responsavel pelo financiamento da totalidade das
usinas hidrelétricas que entraram em funcionamento no pais entre
2007 e 2014. Outro exemplo esta nos dados referentes ao setor de
transporte ferroviario, pois este meio de transporte, que pode ser
responsavel por uma grande melhoria na logistica de transporte do
pais, teve sua expansao financiada, quase que exclusivamente pelo
setor publico.

Os bancos publicos com atuacao nacional sempre tiveram um
papel relevante no contexto econémico brasileiro, quais sejam BB,
Caixa e BNDES, com construcao de visdes estratégicas do Estado na
promoc¢ao do desenvolvimento social.

A atuacao da Caixa, desde a sua criagao, tem um importante
papel junto a sociedade brasileira, pois beneficia a populacao do pais
com suas agdes, seja com relacdo a poupanca, programas
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habitacionais, expansao de empresas, saneamento e infraestrutura
urbana, administracao do FGTS e Loterias, podendo destacar o seu
papel em varias funcdes desempenhadas pelos Bancos Publicos
Federais’: i) no fomento ao desenvolvimento econdmico e regional, ao
direcionar crédito para setores e regides especificas; ii) na acao
anticiclica, especialmente apds a crise financeira de 2008; iii) no
crescimento da bancarizagcao da populagao brasileira de baixa renda
(conta corrente para baixa renda) e iv) na prestacao de servi¢co, quando
da implementacao dos programas sociais vinculados a politica publica.

Os planos, politicas e programas dos Governos Federal, Estadual
e Municipal possuem diferentes areas tematicas impactando no
desenvolvimento social e econbmico do pais. Ao avaliar as
caracteristicas dos projetos percebe-se a atuacao de bancos,
principalmente publicos, seja na concessao, repasse ou liberagcao de
recursos financeiros, além do suporte operacional de programas
sociais, com participacao ativa ha implementacao dos projetos.

Apesar da atuacao dos bancos publicos em varias vertentes,
daremos énfase neste trabalho sobre a participacdao da Caixa na
implementacao dos programas sociais municipais de transferéncia de
renda, enquanto operadora dos programas. Assim, ha de considerar a
disponibilizacao de recursos humanos, tecnoldégicos e suporte
operacional, ilustrando a habilidade de resposta do Governo frente as
necessidades da populagao.

Considera-se também que os projetos a serem implementados
requerem urgéncia no atendimento e contam com a necessidade de
resposta rapida do agente operador/financeiro. Esses projetos visam o
crescimento do pais, constituindo canais de direcionamento dos
recursos financeiros para fomentar o desenvolvimento econémico e
social, além de aumentar o bem-estar social da populacao.

A garantia e a promocao dos direitos fundamentais
frequentemente demandarao também a edicao de normas, a
regulacao e o fomento. Em suma, sera preciso implementar politicas
publicas, podendo o Estado, de forma sistematica e abrangente,

7 ARAUJO, Victor Leonardo de e CINTRA, Marcos Antonio Macedo. O Papel dos Bancos
PuUblicos Federais na Economia Brasileira. IPEA, Texto para discussdao 1604. Brasilia,
2011. Referéncia as perspectivas (i), (ii) e (iii).




realizar os fins previstos na Constituicao sobretudo no que diz respeito
aos direitos fundamentais®.

Em um pais em desenvolvimento, os programas sociais
cumprem uma funcdao de dar condicdes para que as pessoas Na
extrema pobreza tenham subsisténcia e condicdes minimas para
procurar emprego.

Também no mundo busca-se mudar positivamente a realidade
de uma sociedade. Em 2015 a ONU definiu 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel e 169 metas globais interconectadas, a
serem atingidos até 2030, conhecida como Agenda 2030, com agdes
nas areas de erradicacao da pobreza, seguranca alimentar, agricultura,
saude, educacao, igualdade de género, reducao das desigualdades, e
tantas outras tematicas. Os objetivos defendem que é necessario levar
o0 mundo a um caminho sustentdvel com medidas transformadoras,
atuando em quatro principais dimensdes: social, ambiental, econdmica
e institucional, buscando mudar positivamente a realidade de uma
sociedade, melhorando seu dia a dia, vida, sustentabilidade e economia.

Figura 1: Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
OBJ ETlv,«v, DE DESENVOLVIMENTO
& “n” &9 SUSTENTAVEL

ERRADICACAO 0) FOMEZERO EDUCAGAD IGUALDADE
DAPOBREZA EBEM{STAR DEQUALIDADE DEGENERD

“w/~ | ]

v

EMPREGO DIGNO INDOSTRIA, 1 0 REDUGADDAS
ECRESCIMENTO
ECONOMICO

DESIGUALDADES ggoﬂéctﬂvm
ik

FI S EAES -
DASMETAS

OBJETIVCS
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@ SUSTENTAVEL

Fonte: Imagem constante no site do idis.org.br (https://www.idis.org.br/o-que-sao-
ods-e-o-que-eles-tem-a-ver-com-impacto-
social/?gclid=EAlalQobChMIloavPnbrE_QIVMU9IAB3y4gDaEAAYASAAEQIT D BweE)
,acessado em 5 de marco de 2023.
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No contexto desse trabalho, destacam-se os trés objetivos de
desenvolvimento abaixo:

01 — Erradicagao da pobreza: acabar com a pobreza em todas
as suas formas, em todos os lugares.

02 - Fome zero e agricultura sustentavel: acabar com a fome,
alcancar a seguranca alimentar e melhoria da nutricao e
promover a agricultura sustentavel.

03 - Saude e beme-estar: assegurar uma vida saudavel e
promover o bem-estar para todos, em todas as idades.

Ao analisar os programas sociais de transferéncia de renda
observados neste trabalho, tanto no ambito nacional quanto no ambito
subnacional, percebe-se uma relacdo com os objetivos da ONU
demonstrados acima, pois visam contribuir para a erradicagao da
pobreza, bem como a melhoria da qualidade de vida da sociedade
brasileira, considerando ainda as condicionalidades vinculadas aos
programas principalmente no ambito da educacgao e saude.

2.2 Atuacido Dos Governos Federal E Municipal Na
Implementacao Das Politicas Publicas

Como vimos, a politica publica € um tema central dos Governos
no Brasil. O arranjo definido pela Constituicao Federal de 1988 referente
a descentralizacao das politicas sociais dos estados, tem ampliado a
provisao de operacionalizacdao de programas a cargo dos governos
locais. Conforme Licio, Palotti e Meneses (2023), além de conferir status
de ente federativo aos municipios, esse arranjo aposta na
descentralizacdao e em competéncias compartilhadas enquanto
estratégias de universalizacao da oferta, preconizando esforcos que
reduzem desigualdades sociais e regionais.

A despeito da decisdao em favor da descentralizacao da execucgao
das politicas publicas, os constituintes preservaram ampla autoridade
para as iniciativas legislativas da Uniao. O que nao quer dizer que nao
haja cooperacao, pois conforme Arretche (2012), a regulacao federal
tem papel central, assim a normatizacao e supervisao federais bem
como o papel redistributivo da Uniao sdo componentes indispensaveis
das dinamicas politicas sociais.

Assim, é possivel combinar a execucao descentralizada de
politicas publicas sociais com a centralizacao da autoridade sobre as




regras de sua execucgao. O texto de Arretche (2012) traz que a regulacao
federal afeta o modo como as politicas descentralizadas sao
executadas, pois a Unidao conta com recursos institucionais para
coordenar as agcdes dos governos subnacionais em torno de objetivos
nacionais comuns, considerando que as politicas publicas atingem
diretamente o bem-estar dos cidadaos.

E sabido que ambos os niveis de governo, federal e municipal,
sao fortes em suas atuagdes, o Governo Federal possui uma
importancia na transferéncia de recurso e na delimitacao de gastos
minimos conforme regulacao federal das finangas subnacionais, ou
seja, no orcamento municipal, e 0 municipio possui crescente atuacao
Nna execucao das politicas sociais federais e em programas subnacionais
complementares, até porque os governos locais sao a parte mais
proxima dos beneficiarios, ainda que suas acdes dependam de
normatizacao do Governo Federal.

Um ponto a se destacar € que as demandas das unidades
subnacionais sao importantes para a formulacao federal, pois a
incorporacao dessas demandas na fase de formulacdo aumenta a
possibilidade de obter sua adesao na fase de implementacao, pois os
municipios possuem responsabilidade na implantacdao, gestao ou
formulacao da politica publica.

Em outras partes do mundo, podemos encontrar questdes
similares, como Sellers e Lidstrom (2005) que estudaram as relacdes
entre o governo central e os municipios nos regimes de Welfare State.
Nesses, os municipios tém amplas responsabilidades na execucao de
servigcos publicos, no gasto publico e na contratacao de pessoal, mas
sao também fortemente regulados e supervisionados pelos governos
centrais. Kitayama (2009) encontrou resultados semelhantes no Japao.

A distingao analitica entre quem regula, ou seja, possui a
autoridade decisoria (policy decision-making), € quem executa as
politicas publicas (policy-making), € essencial para examinar a
autonomia dos governos subnacionais no Brasil, permitindo entender
seu modelo de descentralizacao. Assim, Arretche (2012) traz que
indicadores de descentralizacdao fiscal e de competéncias
comparativamente elevados estao associados a limitada autonomia
local, posto que o desempenho das funcdes descentralizadas esta
associado a forte regulagao e supervisao do governo central.




No quadro abaixo, constante no livro de Marta Arretche (2012),
pode-se verificar exemplos de distribuicao intergovernamental de
funcdes em politicas publicas no Brasil combinando a execucao
descentralizada e a centralizacao da autoridade sobre a normatizacao.

Quadro 1: Distribuicao intergovernamental de fungcdes em politicas selecionadas no
Brasil

Normatizacio Financiamento Execucio

Estados e municipios

Educagio Federal ) - Estados e municipios
Vinculacao de gasto
, Transferéncias federais .
Satide Federal . - ) Estados e municipios
Vinculacio de gasto
Habitacao Transferéncias federais o
° Federal . P Estados e municipios
Popular Receitas proprias
Saneamento Federal Tl'ansfcycncms’fctvicrals Estados e municipios
Receitas proprias
Transferéncia Estados e municipios
Federal Federal P
de renda (cadastramento)

Fonte: Livro “Democracia, Federalismo e Centralizagao no Brasil, Marta Arretche
(2012).

Referente a Transferéncia de Renda, veja que tanto a
normatizacgao a ser seguida quanto a disponibilizacao do recurso sao de
competéncia do Governo Federal, enquanto a execug¢ao da politica €
dos Estados e Municipios, principalmente no que concerne ao
cadastramento das familias, sem autonomia inclusive para selecionar
os beneficiarios. Destaca-se que 0s municipios recebem recursos para
administrar o cadastro, incentivo esse que explica boa parte da
velocidade na implantacao do programa (Arretche, 2012).

A existéncia de um programa nacional de transferéncia de
renda, o Bolsa Familia, ndo exclui a possibilidade de os entes
subnacionais desenvolverem seus proprios programas, as vezes até
mesmo complementares ao programa nacional, mas devendo
observar a capacidade de gasto de autoridade normativa da Uniao.

Nesse sentido, a capacidade estatal do municipio pode impactar
na implementacao das politicas publicas, demonstrando como essas
politicas sao organizadas e entregues pelos governos municipais. Nos
programas sociais de transferéncia de renda estudados neste trabalho,
tem-se que os recursos utilizados para implementacao dos projetos




provém do proprio municipio, o que nao significa a nao observagao
qguanto a regulacao do governo central.

2.3 Capacidades Estatais

Varias sao as definicdes de Capacidade do Estado, considerando
ser um conceito abrangente, que convergem para um senso comum a
ser tratado nesse trabalho, de forma a demonstrar a presenca estatal
na implementacao das politicas publicas.

Falar de capacidade estatal € falar sobre a capacidade de decidir,
formular e implementar politicas publicas (Souza e Fontanelli, 2020).
Evans (1992) a define como a capacidade de acao do Estado, ou seja, o
conjunto de instrumentos e instituicdes de que dispde o Estado para
estabelecer objetivos, transforma-los em politicas e implementa-las.
Assim, capacidade estatal é concebida aqui como o estoque de
recursos e habilidades administrativas, politicas, técnicas e
institucionais que 0s governos municipais possuem, visando a superar
restricoes impostas pelo ambiente governamental e societal, a fim
alcancarem os objetivos politicos e de politica publica, gerar valor social
e fornecer bens publicos (Completa, 2017; Weiss, 1998).

Quanto as possiveis restricdes impostas pelo ambiente
governamental e societal, Arretche (2012) traz que a maior parte das
transferéncias federais ou estaduais nao dependem de negociacdes
politicas ou de alinhamento partidario para ser realizada, operando no
sentido de reduzir as desigualdades de receita entre as unidades
constituintes. Fortalecer essas capacidades tornou-se condicao
imperativa para uma descentralizagcdao administrativa menos desigual
(Veloso et al., 2011).

No trabalho de Grin e Abrucio (2018), constam algumas rotas de
cooperacao federativa que visam promover as capacidades estatais
municipais, como (i) arranjos organizados territorialmente, (ii) politicas
publicas e (iii) programas. Conforme a discussao realizada, pode-se
inferir que os sistemas de politicas publicas sao o formato institucional
mais adequado para gerar cooperacao federativa, visando promover
capacidades estatais municipais. Com efeito, as trajetdrias das politicas
podem gerar relacionamentos intergovernamentais responsaveis por
induzir capacidades estatais em nivel municipal. Neste trabalho sera
dado énfase na questao das politicas publicas, que se mostra a mais
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habilitada como uma forma federativa para lidar com os desafios de
ampliar capacidades estatais municipais em um contexto de
descentralizacao de politicas.

Voltando o olhar para as dimensdes de capacidade estatal (Bichir
e Simoni Jr, 2021) percebe-se aqui algumas vertentes a serem
observadas:

. Institucionalizacao politico-administrativa;
. Burocratica;
. Orcamentaria ou modos de financiamento.

O mesmo autor consigna que, em termos de desenho de
pesquisa, destaca-se que a abordagem centrada em capacidades
estatais € importante e Uutil para se pensar a institucionalizagao de
politicas publicas, em especial a partir de uma clara articulacao entre
conceitos e teorias e indicadores suficientemente sensiveis para
identificar variacoes.

Sob o aspecto administrativo, tem-se a referéncia de provimento
de bens e servicos com eficiéncia, sendo que para muitos autores a
capacidade burocratica integra a capacidade administrativa. Assim,
observa-se a Burocracia como capacidade estatal por meio das
varidveis que procuram medir a qualidade da burocracia local e
também na capacidade administrativa de implementar politicas
publicas.

No contexto weberiano, conforme Evans (2004), na maior parte
dos paises periféricos, observa-se que “é a insuficiéncia de burocracia
prejudica o desenvolvimento, e nao sua prevaléncia”, contrario ao senso
comum de que a burocratizagao representa uma barreira ao
desenvolvimento socioecondmico.

Compreende-se que o formato de atuacao da burocracia como
capacidade estatal pode ser vista sob algumas vertentes, como a
profissionalizacdao do Estado, com a adocao de procedimentos tais
como o recrutamento por meio de concurso publico (Neves e Helal,
2007), a escolaridade do gestor, a porcentagem de trabalhadores da
area com ensino superior, a existéncia de plano de capacitacao
permanente e de plano de cargos, carreiras e salarios especifico na area
de assisténcia social, variaveis essas que procuram aferir a qualidade da
burocracia local (Bichir e Simoni Jr, 2021).




A pesquisa de Batista (2015), conforme Grin, Demarco e Abrucio
(2021), analisa o quanto a qualidade da burocracia local reduz as falhas
na implementacao municipal de recursos de transferéncias federais.
Foram analisadas quatro medidas da qualidade da burocracia:
inadequacao, quantitativo, qualificacdao e auséncia de politizacao
(medida pelo numero de servidores estatutarios). Os resultados
indicam que quanto maior a inadequag¢ao da burocracia, maior o
numero de falhas de implementacao e de irregularidades na gestao
dos recursos. Quanto maior o numero de funcionarios por habitante e
a proporcao de funcionarios com ensino superior (proxy de qualificacao
burocratica), menor o numero de falhas e de irregularidades na
implementacao dos recursos.

Ainda segundo o0s mesmos autores, a burocracia tem
capacidade técnica para conduzir o Estado para atuar como “indutor”
da vida social. Por esse motivo, dispor de um aparato burocratico
profissional especializado e qualificado deve ser uma das primeiras
tarefas para nao limitar a implementacao da acao governamental e
suas decisdes politicas. As capacidades estatais podem ser
consideradas, entao, como variaveis independentes, uma vez que
definem as condi¢cdes para a agao governamental, ao passo que os
resultados na geracao de valor social sao as variaveis dependentes.

Licio, Palotti e Meneses (2023) citam a realizacdao de uma
pesquisa de abrangéncia macro, por Evans e Rausch (1999), que, a partir
da percepcao de especialistas, analisaram a capacidade burocratica de
35 paises em desenvolvimento sobre varias dimensdes de capacidade
burocratica, incluindo formas de recrutamento, promog¢ao interna,
estabilidade e salarios competitivos em relacao ao setor privado. O foco
era o papel da burocracia dos governos centrais na adog¢ao de politicas
de desenvolvimento econdmico.

Em sintese, o Estado deve ser capaz de penetrar no seu territorio,
alcancar diferentes grupos sociais (Mann, 1984) e contar com
instrumentos, instituicées e organizacdes para a provisao de bens e
servicos (Evans, 1992; Skocpol e Finegold, 1982).

A qualificacao da gestao municipal refere-se a autoridade
decisdria central, também no que diz respeito a indugao financeira,
com apoio a execucao descentralizada. Assim, a modernizacao e
aperfeicoamento da gestdao municipal transforma-se em éxito na
implementacao da politica publica.




A mudanca nos padrdes de financiamento da politica tem sido
destacada pela literatura como uma das estratégias centrais de
coordenacao federativa e de inducao de capacidades em nivel
subnacional. (..) A capacidade de gasto do governo federal foi central
para estruturar o sistema e estimular a estruturacao dos servicos Nos
niveis subnacionais, em particular nos municipios (Bichir e Simoni,
2021).

Pode-se perceber, assim, a importancia do repasse de recurso
bem como a regulacao e supervisao pelo Governo Federal para a
estruturacao da capacidade municipal, reforcando assim que a
capacidade estatal subnacional é impulsionada pelo governo central
visando a melhoria da gestao dos municipios, considerando que sao a
autoridade mais proxima dos cidadaos, com foco na implementagao
das politicas publicas e provimento do bem-estar da sociedade.

Os sistemas nacionais nao sé tendem a fortalecer as capacidades
estatais locais, como podem favorecer a maior homogeneizacao das
condicbes de formulagao e implementagao no conjunto das
municipalidades brasileiras (Grin, 2021).

Os esforcos que geraram um aumento mais efetivo das
capacidades estatais locais, € uma maior reducao das disparidades
entre os municipios, basearam-se em sistemas de politicas publicas ou
acoes sistémicas vinculadas ao apoio federal e a forma de articulagao
intergovernamental (Grin, 2021).

Esse mesmo autor traz que o federalismo bolsonarista propde
mudar esta rota, o que deve gerar um retrocesso na capacidade de
formular e implementar politicas publicas no ambito local. Cabe
destacar a importancia de realizacao de estudos nessa vertente, o que
pode inclusive indicar reversao da rota visando impulsionar as
capacidades estatais, tendo em vista que o0 novo governo instalado em
2023 tem como objetivo promover oportunidades de melhoria de vida
da populacao.

2.4 Programa De Transferéncia De Renda Do Governo
Federal Bolsa Familia Como Ponto De Partida

Os programas de transferéncia de renda no Brasil sao
recentes, com inicio em Municipios e Estados, com posterior




transformacao para nivel nacional, no Governo Lula, sob o nome de
Bolsa Familia, financiada, regulada e coordenada pelo Governo Federal.

Conforme Vasquez e Gomes (2012) a existéncia prévia ou
presente de programas estaduais ou municipais nao apenas nao inibiu
a emergéncia de um programa nacional, coordenado pelo executivo
federal, como de fato constituiu a base para a sua existéncia.

O Programa Bolsa Familia® € uma forma de transferéncia de
renda e apoio as familias no acesso a saude, educacao e assisténcia
social. Foi criado em 2003 e substituido pelo Auxilio Brasil em outubro
de 2021. Esteve sob a gestao nacional do MDS e contribuiu para a
reducdo da desigualdade em nosso pais. Em marco/2023 houve o
retorno do Bolsa Familia substituindo o Auxilio Brasil, com expectativa
de beneficiar cerca de 20 milhdes de familias nesse ano. A medida
provisdria MP 1164/2023 reforca que o programa constitui etapa do
processo gradual e progressivo de universalizacao da renda basica de
cidadania, tendo como objetivos combater a fome, reduzir a pobreza
entre as geracdes e aumentar a protecao social das familias, com foco
em criangas, adolescentes e jovens. O Bolsa Familia foi um dos
principais fatores para que o Brasil cumprisse, com dez anos de
antecedéncia, o primeiro Objetivo de Desenvolvimento do Milénio
proposto pela ONU: reduzir a extrema pobreza pela metade. O
Programa também contribuiu para que o Brasil saisse do Mapa da
Fome, o que foi anunciado, no fim de 2014, pela FAQ.

O Programa é resultado dos esforcos conjugados do Governo
Federal, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal, além da
Caixa como operacionalizadora. O bom funcionamento do programa
também depende, em larga medida, da atuacao dos gestores e dos
técnicos de diferentes politicas publicas nas areas de assisténcia social,
de educacao e de saude, entre outras.

No trabalho de Neves e Helal (2007) consta que o relativo sucesso
do Programa Bolsa Familia pode ser explicado a partir da identificacao
de padrdes e processos organizacionais, indicando que:

9 Dados constantes na cartilha sobre o Programa Bolsa Familia, com as referéncias
citadas na mesma, acessada em 05/02/23, por meio do link:
https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/bolsa_familia/Cartilhas/Cartilha_PB

F_2015.pdf
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https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/bolsa_familia/Cartilhas/Cartilha_PBF_2015.pdf

(i) ele tem baixo nivel de vazamento, ou seja, poucas familias
nao elegiveis ao programa encontram-se entre as
beneficiarias;

(ii) ele tem baixo nivel de ineficiéncia, ou seja, a grande maioria
das familias elegiveis ao programa encontra-se entre as
beneficiarias.

Esses resultados'®, na visao dos autores, decorrem do fato de, por
um lado, a Caixa ser a responsavel pela efetivacao dos pagamentos e,
por outro, as prefeituras serem as responsaveis pelos cadastramentos.
Assim, o desenho do programa federal combina caracteristicas de uma
burocracia insulada, representada pela atuagcao da Caixa como
operacionalizadora do programa, a insercao social promovida pela
atuacao das prefeituras.

Destaca-se que os beneficiarios do programa estao inscritos no
Cadastro Unico para programas sociais do Governo Federal, que reline
informacdes sobre as familias de baixa renda, sobre cada um de seus
integrantes e sobre as condi¢cdes dos domicilios onde moram,
permitindo ao governo conhecer a real condicao de vida da populacao,
O que é essencial para selecao das familias, sendo o municipio
responsavel pelo cadastramento e atualizacao dos dados das familias.
Assim, 0os municipios tém fung¢ao estratégica na identificacao e no
cadastramento das familias que se encontram em situacao de extrema
pobreza ou de pobreza, com corresponsabilidade pelo
acompanhamento de condicionalidades, pela gestao de beneficios e
pela integracao entre o Bolsa Familia e outras agdes que permitam o
desenvolvimento das familias.

Importante trazer que o Cadastro Unico" estd sob a coordenacio
da Secretaria de Avaliacdo, Gestdo da Informacdo e Cadastro Unico
(SAGICAD), responsavel pela gestao para Programas Sociais. A
secretaria também identifica as melhores estratégias para aperfeicoar
e apoiar a execucao das politicas publicas sob responsabilidade do MDS
por meio da realizacao de estudos e pesquisas e desenvolvimento de
conceitos e ferramentas que auxiliam na gestao da informacao do

1© Para uma descricdo minuciosa dos critérios de avaliagdo de politicas publicas ver
Fernandes e Pazello (2001).

" Principais informacdes disponiveis nos sites: Avaliacdo e Gestdo da Informacgédo —
Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome
(www.gov.br) e Cadastro Unico - Apoio ao Poder Publico | Caixa, acessados em
12/11/2023.
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Ministério. No Cadastro Unico sdo registradas informacdes como:
caracteristicas da residéncia, identificacao de cada pessoa da familia,
escolaridade, situacao de trabalho e renda, entre outras, facilitando o
diagnostico para a criagao de novos programas € a organizagao da
oferta de servicos para essa populacao, além da selecao de publico para
0s programas e servicos. Estdo envolvidos no Cadastro Unico o MDS, os
Estados, os municipios e a Caixa, cabendo ao MDS a articulagao com os
estados, os municipios e o Distrito Federal. O Ministério, como ja dito, é
responsavel pela coordenacao nacional do cadastro e ao governo
estadual cabe motivar e capacitar os gestores municipais, incentivar e
acompanhar o processo de cadastramento, além de estimular a
utilizagao do cadastro para os programas das secretarias estaduais e
municipais, e a prefeitura cabe o papel de executar o processo de
coleta, inclusao, exclusao e atualizagao sistematica de dados do
Cadastro Unico. A Caixa fornece os aplicativos de entrada e transmissao
de dados, presta apoio operacional as trés esferas do governo, treina e
capacita os agentes de cadastramento, identifica as pessoas
cadastradas, atribuindo o Numero de Identificacao Social (NIS) e
distribui os formularios de cadastramento. O cadastro Unico possui
43122529 familias cadastradas (posicdo set/23), sendo 54% de familias
em situacao de pobreza, 18% de familias de baixa renda (para o Governo,
familia de baixa renda € aquela que vive com até meio salario-minimo
por pessoa) e 28% de familias que ganham acima de meio salario-
minimo. Abaixo, segue legislacdo relacionada ao Cadastro Unico:

Quadro 2: Principais legislagdes disponiveis sobre o Cadastro Unico.

Documento Descricao Observacao
Decreto n° 6.135 Dispde sobre o Cadastro Unico para | Revogado pelo
Programas Sociais do Governo Decreto n®
26 de junho de 2007 Federal e da outras providéncias. 11016/2022
Decreto n°11.016 Regulamenta o Cadastro Unico Revoga o

para Programas Sociais do Governo | Decreto n® 6135
29 de margo de 2022 Federal, instituido pelo art. 6°-F da
Lei n°®8.742, de 7 de dezembro de

1993.
Portaria n°177 Define procedimentos para a Revoga a
gestao do Cadastro Unico para Portaria
16 de junho de 2011 Programas Sociais do Governo GM/MDS n° 376,
Federal e da outras providéncias. dele de
D.0.U. 20/06/201 outubro de

2008.

Elaborado pela autora.




Consta no programa Bolsa Familia a Regra de Protecao, que
significa que quando a familia ja esta no programa e melhora de vida,
ela pode aumentar a renda em até meio salario-minimo por pessoa
sem perder o direito ao beneficio, permanecendo no programa por até
24 meses contados a partir da atualizacdo cadastral da nova renda
familiar, recebendo 50% do valor do beneficio a que teria direito antes
da melhoria conquistada. Com isso, o Governo Federal quer estimular o
emprego, a carteira assinada e o empreendedorismo como
ferramentas para que, quando possivel, a familia nao precise mais do
beneficio.

Como forma de mitigar a falta de rendimento a familia, se o
beneficiario perder o emprego, ele consegue voltar para o programa
Bolsa Familia, € o chamado Retorno Garantido. As familias que se
desligarem voluntariamente do programa, ou que estiveram na regra
de protecao e sairam do programa apos 24 meses e precisarem
retornar terdo prioridade na concessao.

Para que a familia mantenha a condicdao de beneficiaria, os
dados cadastrais e de renda deverao estar sempre atualizados,
podendo ficar no Maximo 24 meses sem atualizacao. Isso inclui ter
acesso a Regra de Protecao e ao Retorno Garantido. Essa atualizacao
visa manter a fidedignidade das informacdes € a transferéncia de renda
aos beneficiarios de forma adequada a realidade, garantindo que o
programa atenda as familias de acordo com suas caracteristicas.

O principal objetivo do programa € contribuir para a superagao
da pobreza, em trés eixos de atuacgao:

. Transferéncia direta de renda as familias, que permite o
alivio imediato da situacao de pobreza;
. Ampliacao do acesso a servicos publicos que representam

direitos basicos nas areas de Saude, Educacao e Assisténcia Social, por
meio das condicionalidades, contribuindo para que as familias rompam
o ciclo intergeracional de reproducao da pobreza;

. Coordenacdo com outras acdes e outros programas dos
governos, nas suas trés esferas, e da sociedade, de modo a apoiar as
familias para que superem a situacao de vulnerabilidade e pobreza.

Em articulacdo com a transferéncia de renda e o reforco ao
acesso a direitos sociais basicos nas areas de saude, de educagao e de
assisténcia social - efetivados pelas condicionalidades, contribui para a




superacao da pobreza e da extrema pobreza entre as geracdes dos
beneficiarios do programa.

O Bolsa Familia se une, assim, a outros programas e a outras
acoes por meio da interacao entre o Governo Federal, os estados e os
municipios, em temas centrais como: educacgao integral, alfabetizacao
de adultos, saude materno-infantil e qualificacao profissional, entre
outros, possibilitando o acesso qualificado as politicas sociais, sendo
que o Cadastro Unico pode ser considerado a ferramenta central que
permite a articulacao desses programas.

A gestao do programa € compartilhada entre a Uniao, os estados,
o distrito federal e os municipios. Todos trabalham em conjunto para
gerenciar, aperfeicoar, ampliar e fiscalizar o programa, além de estar
alinhado a Constituicao Federal: as trés esferas de governo tém
responsabilidades no combate a pobreza e a desigualdade.

Nesse trabalho, observa-se a existéncia dos programas
subnacionais, que nao sao excluidos pelo programa nacional Bolsa
Familia, pelo contrario, muitos desses programas sociais regionais sao
criados em complemento ao programa federal, que possui 0s
municipios como atuantes diretos na sua execucao.

Assim, veremos no proximo item os arranjos institucionais que
visam a implementacao dos programas sociais de transferéncia de
renda com a participagao da Caixa, tanto no ambito nacional como
subnacional, de forma a observar as nuances da participacao de cada
ator estatal.

2.5 Participacdo Da Caixa Na Operacionalizacio Dos
Programas Sociais De Transferéncia De Renda

A Caixa participa da operacionalizacao dos programas sociais de
transferéncia de renda tanto no ambito nacional quanto no ambito
subnacional, desde a concepc¢ao dos programas.

O relativo sucesso do programa federal de transferéncia de
renda, o Bolsa Familia, considerando o baixo nivel de vazamento
(poucas familias nao elegiveis ao programa encontram-se entre as
beneficiarias) e de ineficiéncia (a grande maioria das familias elegiveis
ao programa encontra-se entre as beneficiarias), talvez seja decorrente
de por um lado a Caixa ser a responsavel pela efetivacao dos




pagamentos e, por outro, as prefeituras serem as responsaveis pelos
cadastramentos (Neves e Helal, 2007).

Outro aspecto a ser observado é quanto ao sucesso de
implementacao dos programas sociais. O trabalho desenvolvido por
Cardoso et al. (2006) traz uma excelente pista para o entendimento de
parte do processo organizacional que pode estar levando ao relativo
sucesso de implementacao do Programa Bolsa Familia, o programa
social de transferéncia de renda no ambito nacional. Ao estudarem o
funcionamento do programa nos municipios fluminenses de Duque de
Caxias e Cabo Frio, os autores concluem que:

Além dos recursos disponiveis e da cobranga da sociedade civil,
a atuacao conjunta com a Caixa Econbmica Federal é
determinante. Sendo um parceiro com um modelo de gestao
burocratico/hierarquizado, a CEF constitui-se em referencial
para as demais instituicoes locais. Este papel de referencial
influencia a adogdao de mudancas no modus operandi de
administrar a Secretaria de Ag¢ao Social. Tais mudancgas tém
como objetivo permitir que as operacdes de cadastramento,
inclusao, exclusao e gestdo de cadastros sejam feitas em
sintonia com os demais parceiros, entre eles, a CEF. (CARDOSO
et. al,, 2006, p. 15)

O texto acima define corretamente a Caixa como uma
organizacao burocratica (Neves e Helal, 2007), sendo possivel
aprofundar essa defini¢cao, acrescentando que a Caixa € hoje, uma tipica
burocracia profissional. Seus funcionarios sao concursados e
apresentam elevado grau de qualificagao e profissionalizacao, o que faz
dela uma organizacao com alto grau de insulamento. Seus funcionarios
estao relativamente imunes a pressdes de grupos de interesse locais.
Isso faz com que a Caixa possa exercer um rigoroso controle sobre o
trabalho realizado pelas secretarias municipais. Evidencia-se, assim, o
primeiro elemento organizacional relevante para o entendimento do
relativo sucesso da implementacao do Programa Bolsa Familia, qual
seja, o carater de insulamento burocratico da Caixa.

Ainda sobre o mesmo estudo, ao contrario do Chile e do México'?
(Soares et al.,, 2007), no Brasil, a implementacao do Programa Bolsa
Familia nao se baseou na criacdo de uma grande organizacao
burocratica em nivel federal (ou central). Enquanto naqueles paises o
programa € totalmente administrado de forma centralizada, no Brasil
ha uma gestao que conjuga uma agéncia federal (a Caixa) e

2.0 programa chileno é denominado “Chile Solidario”, e o programa mexicano é
denominado de “Oportunidades”.




organizacdes de ambito local (as prefeituras). Essa combinagao permite
a presenca dos dois elementos identificados como necessarios ao
sucesso de uma politica publica, quais sejam, o insulamento
burocratico e a insercao social. Ressalte-se ainda que o modelo
brasileiro apresenta resultados de implementacdao e focalizagcao
semelhantes — se nao melhores — que os do Chile e do México, porém
com um custo operacional bem mais baixo, pois faz uso de uma
organizacao burocratica em nivel federal ja existente (a Caixa) e das
organizagdes publicas em nivel local que também ja existiam (as
prefeituras). Conclui-se, assim, que a melhor relacdo custo/beneficio do
programa brasileiro o torna o caso mais eficiente entre os trés grandes
programas latino-americanos. Pode-se dizer assim que a Caixa
representa um componente de politicas publicas no que concerne as
instituicdes e estratégias que influenciam a execucao dessas politicas.

Tendo o termo acima como referéncia - “uma organizagao
burocratica em nivel federal ja existente (a Caixa)”, tem-se aqui outro
aspecto vinculado que vale ressaltar, a capilaridade da empresa, ou seja,
a quantidade de unidades disponiveis nos municipios brasileiros. Entre
um dos argumentos favoraveis a atuacao dos bancos publicos, Rejani
(2011) reforca os beneficios da capilaridade da rede comercial para
alcancar beneficiarios potenciais, em especial nas condi¢cdes de
concentracao dos servigcos da rede bancaria privada nas areas de renda
mais alta dos centros urbanos. Nessa linha, destaca-se ainda que a
capilaridade da Caixa contribui para o desenvolvimento da capacidade
estatal instalada no municipio no que concerne a insergao social
realizada diretamente pela prefeitura, contribuindo para a conexao
entre sociedade e politicas publicas.

Corrobora-se com a questao da capilaridade presente da Caixa,
gue nao houve nenhum “crescimento organico” dos bancos privados
em Estados mais carentes apos a privatizagcao dos bancos estaduais na
década de 1990 (Costa, 2009), onde sao mais realizados pagamentos
bancarios referentes aos programas de assisténcia social.

Considera-se também, conforme Rejani (2011, p.117), como
argumento favoravel aos bancos publicos comerciais, a execucao de
politicas publicas e a atuagao desses bancos por meio de suas politicas
socioambientais, nao deixando de lado seu carater publico, gerando
beneficios e desenvolvimento a sociedade, além de proporcionar uma
forma de atuacao rentavel ao capital bancario.




Considerando que na Federacao brasileira os governos
subnacionais sao atores diretos na implementacao de politicas
publicas, o entendimento sobre a capacidade de execucao dos
programas sociais, tendo a Caixa como parceira, deve incorporar
também essas esferas, afinal, muitos dos programas sociais municipais
sao complementares ao programa no ambito nacional.







METODOLOGIA DE PESQUISA

3.1 Descri¢cdo do Método

O estudo trata-se de pesquisa exploratdria, que segundo Gil
(2010), explora uma situacao da vida real, preserva o carater unitario do
objeto estudado, descreve o contexto da investigacao e formula
hipoteses para o fenémeno.

A pesquisa abrangeu periodos mais recentes (2021/2022) com
vistas a responder a pergunta-problema desta pesquisa.

Foram utilizados pesquisa bibliografica, analise documental,
estudo de caso e entrevistas de modo a analisar varidveis e comparar
opinides e teses de diferentes autores.

Conforme Lakatos e Marconi (2003, p. 158), “a pesquisa
bibliografica € um apanhado geral sobre os principais trabalhos ja
realizados, revestidos de importancia, por serem capazes de fornecer
dados atuais e relevantes relacionados com o tema”. Com o objetivo de
identificar o foco dos estudos académicos ja produzidos sobre o banco
publico, foi realizada revisao da literatura sobre o tema.

"

A  pesquisa bibliografica suporta essencialmente a
fundamentacao tedrica ao trabalho, bem como a identificacdo do
estagio atual do conhecimento referente ao tema” (Gil, 2010),
fornecendo parametros sobre a relagcao entre a Caixa, agente atuante
na implantacao das politicas publicas, e o0s agentes estatais
responsaveis pelos programas sociais.

A analise documental, bem como o estudo de caso,
complementa a pesquisa bibliografica no que se refere aos parametros
e operacionalizacao dos programas sociais dos governos municipais,
sendo possivel, avaliar as informacdes e as suas relacdes. O estudo de
caso, 0 qual pode ser utilizado quando se pretende analisar com
profundidade casos Unicos ou pequeno numero de casos, admitindo-
se a comparacao entre eles (Machado, 2021), foi realizado sobre dois
programas sociais subnacionais — Cartdo Familia Carioca/R] e Bolsa
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Sobre o estudo de caso, Lijphart (1971) informa que a principal
dificuldade desse método € que as generalizagdes sao oriundas de
pPOUCOS Casos empiricos, o que é um limitador para as conclusodes,
porém servem como ponto de partida para futuros estudos envolvendo
a operacionalizagcao da Caixa dos programas sociais de transferéncia de
renda no ambito subnacional. O presente trabalho utilizou do estudo
de caso descritivo”®, uma vez que se pretende investigar e detalhar os
arranjos institucionais voltados para as capacidades estatais.

Nas pesquisas realizadas sobre os programas sociais e a atuacao
da Caixa na sua implantagao, pode-se citar as seguintes avaliacdes:

. A capacidade da Caixa em realizar os atendimentos aos
beneficiarios dos programas sociais, diante da sua capilaridade;
. A similaridade da operacionalizacao do programa social

nacional com os programas sociais subnacionais, considerando o
formato utilizado pela Caixa para pagamento;

. As condicdes internas dos empregados da Caixa
paralelamente a capacidade estatal burocratica da empresa.

Para a escolha dos casos a serem explorados foram consideradas
as seguintes caracteristicas comuns entre os programas observados:
abrangéncia, objetivo, publico-alvo, carater de continuidade dos
programas, quantidade e valor de pagamento realizado, a partir de um
sentido possivel, que sao adequados ao saber da autora, de forma a
facilitar a compreensao dos objetivos e caracteristicas dos programas
sociais.

Além de todas as pesquisas tedricas, houve uma pesquisa de
campo compreendida por entrevistas, com coleta de dados
qualitativos, seguindo um protocolo de entrevistas de alguns dos
agentes envolvidos no processo de implantagcao dos programas sociais
de transferéncia de renda no ambito municipal no intuito de captar as
percepcdes destes atores chave em relacao ao processo de
implementacao da politica publica. Foram realizadas entrevistas com
empregados/gestores da Caixa e representantes das entidades
municipais. Entre os gestores e empregados da Caixa, foram ouvidos
um Dirigente, um ex-Dirigente, um gestor de unidade, um gestor de
clientes e negodcios, um gestor da area tatica e um empregado

¥ Conforme Yin (2001), o método de estudo de caso pode ser classificado em trés
diferentes tipos: descritivos, exploratdrios e explanatérios.




consultor de Dirigente. A diversidade dos entrevistados, além de um
planejamento estruturado para a aplicacao do questionario, busca
minimizar o viés e obter uma pesquisa fidedigna da realidade. Entre os
entrevistados das entidades subnacionais, foram ouvidos
representantes de cada programa selecionado para o estudo de caso.

Com a combinacao da pesquisa bibliografica, analise
documental, estudo de caso e entrevistas com gestores e empregados
da Caixa e entidades representantes das prefeituras buscou-se
responder a pergunta de pesquisa, de modo a avaliar a participacao da
Caixa nos programas de governo municipal, analisando as variaveis
disponiveis e a comparacao de opinides e teses de diferentes autores,
tendo como referéncia a implementagcao do servico entregue ao
cidadao.

3.1.1 Roteiro Das Entrevistas

As entrevistas foram baseadas em um roteiro previamente
estipulado, que compreendem alguns gquestionamentos pertinentes
a0 objeto deste estudo, sem prejuizo de outras questdes que surgiram
no decorrer da entrevista, de acordo com as respostas e com o perfil do
empregado/servidor entrevistado. Foram elaborados 2 questionarios,
um destinado aos empregados da Caixa e outro destinado aos entes
municipais, e estao elencados nos quadros 3 e 4, respectivamente. A
abordagem apresentou perguntas direcionadas, com referéncia ao
objeto de estudo e as informacdes que se desejava obter, tais como
informacdes sobre a politica publica, objetivos, convergéncia com
outros programas sociais, capacidades estatais, facilitadores, além da
percepcao do entrevistado acerca do objeto de estudo.

Ressalte-se que os empregados e gestores da Caixa
entrevistados apresentam diferentes niveis de participacao na
implantacao dos programas sociais, direta e indiretamente, desde
empregados da Rede ao cargo de Dirigente da empresa,
representando especialistas de diferentes setores. Com relacao aos
entrevistados representantes dos entes subnacionais foram
entrevistados responsaveis administrativos e gestores dos programas.

As entrevistas ocorreram entre os dias 22 de setembro e 26 de
outubro de 2023 e foram entrevistados 6 empregados e gestores da




Caixa, além de 3 representantes dos entes municipais, conforme tabela
e questionarios abaixo:

Quadro 3: Atuacao dos entrevistados.

Cargo Entrevistado
Consultor de Dirigente Entrevistado 1
Gerente de Clientes e Negdcios Entrevistado 2
§ Coordenador de Centralizadora Entrevistado 3
R
Superintendente Nacional Entrevistado 4
Ex-Dirigente Entrevistado 5
Dirigente Entrevistado 6
Responsavel Administrativo Entrevistado 7
‘©
2
3] . .
c Responsavel pela'gestao da Entrevistado 8
3 Secretaria
=
0
€
= . R o
Assessoria refeSroeCr;;(la\ a Assisténcia Entrevistado 9

Elaborado pela autora.

Quadro 4: Questionario A realizado nas entrevistas com os empregados e
gestores da Caixa.

QUESTIONARIO A: Roteiro de entrevistas com os empregados e gestores da
Caixa

1. Qual o objetivo da Caixa em participar da operacionalizagdo dos programas
sociais de transferéncia de renda no ambito subnacional?

2. Qual a convergéncia desses dois programas sociais elencados com o programa
federal de transferéncia de renda Bolsa Familia?




3. A experiéncia da Caixa pela participagao no programa federal de transferéncia
de renda Bolsa Familia impacta na operacionalizagao dos programas sociais
subnacionais?

4. A Caixa tem autonomia para alteragao das regras referentes aos programas
vinculados as politicas publicas?

5. A Caixa é referéncia para as organizagdes locais no que diz respeito a
operacionalizagdao dos programas sociais subnacionais?

6. Qual o grau de escolaridade dos empregados que atuam na operacionalizacao
desses programas subnacionais? Existe plano de capacitacdo permanente e/ou
plano de cargos, carreiras e salarios?

7. A capilaridade da Caixa (Rede prdpria, UL e Correspondente) impacta nas
condi¢Oes para operacionalizagdo da politica publica no ambito subnacional?

8. Qual outro aspecto/caracteristica da Caixa entende-se como possivel impacto
positivo nas condicdes para operacionalizagcao da politica publica no ambito
subnacional? Capacidade técnica dos empregados, sistemas, rotinas
administrativas, burocracia?

9. Vocé quer trazer algum comentario ou acrescentar algo sobre o programa e a
participacdo da Caixa nesse processo?

Elaborado pela autora.

Quadro 5: Questionario B realizado nas entrevistas com os entes municipais

QUESTIONARIO B: Roteiro de entrevistas com os representantes dos Entes
Municipais

1. Qual o objetivo da implantagao dessa politica publica?

2. Qual a convergéncia dessa politica publica com o programa federal de
transferéncia de renda Bolsa Familia?

3. A experiéncia da prefeitura pela participagdo no programa de transferéncia de
renda federal Bolsa Familia impactou na implementacao desse programa
subnacional?

4. O recurso utilizado para a implantacao dessa politica publica tem origem
federal, estadual ou municipal? Qual o peso do gasto com esse programa no
orgamento municipal, ou seja, qual % de gastos municipais nesse programa?

5. Os empregados/servidores que atuaram na implantacdo desse programa e
atuam na operacionalizacdo fazem parte do quadro de funcionarios/servidores da
prefeitura? Qual o grau de escolaridade desses empregados? Se fazem parte do
quadro da prefeitura, existe plano de capacitacdo permanente e/ou plano de
cargos, carreiras e salarios?




6. Qual a visao da prefeitura, como ator politico municipal, sobre a atuagao da
Caixa na implementacao dessa politica publica?

7. A capilaridade da Caixa (Rede prépria e parceiros, como UL e Correspondente)
contribui para o desenvolvimento das capacidades estatais disponiveis nos
municipios visando a implementacado dessas politicas publicas?

8. Qual outro aspecto/caracteristica da Caixa entende-se como possivel impacto
positivo de forma a contribuir para o desenvolvimento das capacidades estatais
disponiveis nos municipios visando a implementacao dessas politicas publicas?
Capacidade técnica dos empregados, sistemas, rotinas administrativas,
burocracia?

9. Vocé quer trazer algum comentario ou acrescentar algo sobre o programa e a
participacao da Caixa nesse processo?

Elaborado pela autora.







PROGRAMAS SOCIAIS DE
TRANSFERENCIA DE RENDA

4.1 Visao Geral

Programa social de transferéncia de renda ja traz no proprio
nome uma indicacao do seu objetivo, proporcionar recurso financeiro
aos cidadaos e suas familias em situacao de pobreza ou extrema
pobreza. A transferéncia de renda é um direito social que assegura a
sobrevivéncia e a inclusao social de familias, além da possibilidade de
promover a autonomia dessas familias.

De uma forma geral, 0os programas sociais possuem
condicionalidades que reforcam o acesso aos direitos sociais basicos
nas areas de educacgao, saude, alimentacao, trabalho, entre outros.
Considerando todas essas vertentes, ha a contribuicdo desses
programas para atendimento a Constituicao Federal do Brasil,
principalmente no que diz respeito aos direitos individuais e sociais,
além de contribuir com seu proprio fundamento. Esses programas
podem ser implementados no ambito federal, ou seja, abrangendo
toda a populacao brasileira, ou ainda estadual, distrital ou municipal,
atuando para melhoria do bem-estar da populacao daquele estado,
distrito federal ou municipio. Os programas sociais no ambito
subnacional podem ser considerados uma politica publica que
potencializa o efeito de programa social nacional, de forma a
acrescentar ao beneficiario concessao de renda.

Foram observados todos os programas sociais ativos na Caixa, ou
seja, operacionalizados pela empresa, na posicdo de jan/23, com um
total de 125 (cento e vinte e cinco) programas sociais. A partir dai foram
realizados filtros de forma a se ter uma estudo mais detalhado de 2
(dois) programas sociais. Cabe destacar que apesar do olhar voltado
para esses dois programas socais, o estudo indica uma possivel
generalizacao para os programas subnacionais.

Primeiro os programas foram selecionados pelo carater de
continuidade, reduzindo os programas para 46 (quarente e seis),
considerando que se quer avaliar neste trabalho a constancia das
atividades da Caixa na operacionalizacdao das politicas publica, com




manutenc¢ao dos beneficios, contribuindo para o desenvolvimento das
capacidades estatais. Os programas também podem ter carater
emergencial (ndo tratados neste trabalho), que nao podem ser adiados,
aplicados quando ha uma situagcao critica ou algo iminente a ser
resolvido, como os casos de calamidade publica ou medidas
emergenciais. Os proximos filtros realizados foram a categoria do
programa em transferéncia de renda, passando a ter 39 (trinta e nove)
programas, e a abrangéncia municipal, reduzindo para 17 (dezessete)
provaveis programas para avaliacao de forma mais detalhada. Destaca-
se que além da abrangéncia municipal também ha as abrangéncias
federal e estadual. Ainda foram utilizados filtros quanto a realizacao de
pagamento mensal aos beneficiarios em 2022, chegando a um rol de 12
(doze) programas sociais de transferéncia de renda no ambito
municipal. A escolha dos parametros partiu de um entendimento
possivel, que sao adequados ao saber da autora, de forma a facilitar a
compreensao dos objetivos e funcionamento dos programas sociais,
vinculados a hipodtese do trabalho. A titulo de comparacao, seguem os
guantitativos dos programas na posicao de janeiro e setembro de 2023,
com o devido percentual de crescimento, conforme descricao acima:

Quadro 6: Quantidade de programas em cada classificagao.

Quantidade de programas sociais Posicao Posicao Percentual de
operacionalizados pela Caixa 28/01/2023  30/09/2023 crescimento

Programas
sociais ativos na 29,60%
Caixa
Carater de o
Classificagao pelo | continuidade 46 78 69,57%
carater de
continuidade ou
emergencial Carater' 79 84 6.33%
emergencial
Transferéncia T4 151 32,46%
de renda
Classificagao pela
categoria
Outras Il T .
categorias




Federal 26 30 15,38%

Classificagdo pela

. Estadual 17 19 11,76%
abrangéncia

Municipal 82 N3 37,80%

Elaborado pela autora.

Percebe-se um aumento no quantitativo de programas
operacionalizados pela Caixa no ambito municipal, com espaco ainda
para crescimento, conforme detalhamento mais a frente a partir das
entrevistas realizadas com os representantes da empresa.

4.1.1 Programas ANALISADOS NA PESQUISA

Conforme detalhado no item anterior, foram elencados 12 (doze)
programas sociais de transferéncia de renda, com carater continuado,
no ambito municipal, operacionalizados pela Caixa, com algum
pagamento realizado em 2022, além de considerar pagamentos
mensais aos beneficiarios:

Quadro 7: Programas sociais avaliados com distribuicao no mapa

~l /"
Bolsa EJA Anadia/AL £y 1\,y§N£zu:LA,
7 GUIANA
Bolsa EJA Junqueiro/AL _\‘°‘°“’.',5\/‘;/?{1'V'L‘i'f*
Bolsa EJA S&o Sebastido/AL ‘°°f°/9""“ | O
v 7~
Bolsa Escola do lpojuca/PE = BRASIL ,
PERU _._/"_L
Cartdo Familia Carioca/RJ R
BOLIVIA™T
Ouro Branco/MG sy ‘
| |
: . : Vo T
Pacto Bolsa Familia Municipal Consorciada AR @]
Manaus/AM cHiLE /ﬂ
s A
Pacto Nova Lima/MG 3 o
Primeiro Passo Salvador/BA :jmm""‘
!
Programas Sociais Maceid/AL !
\
Pré-renda ZABELE/PB j
Renda Minima ITAPEVA/SP

Elaborado pela autora.

Um dos programas - Ouro Branco/MG, apesar de constar
beneficios pagos em 2022, foi excluido da amostragem por nao possuir
representatividade para o estudo, considerando a quantidade de
pagamentos realizada no periodo de referéncia (menor que 10), assim




o total de programas sociais observados passa a ser de 11 (onze)
programas no total. No quadro abaixo, constam as principais

informacdes desses programas, além de dados dos municipios
vinculados:

Quadro 8: Descrigcao dos Programas sociais observados:
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.Fonte: Legislagcao municipal e informacdes da Caixa disponiveis na rede mundial de

computadores. Elaborado pela autora.




Para o estudo de caso, foram elencados 2 (dois) programas
sociais de transferéncia de renda — Programa Cartdo Familia Carioca/RJ
e Bolsa Escola Ipojuca/PE, considerando a representatividade desses
programas, seja com relacdo a maior quantidade absoluta de
beneficios (para o primeiro) ou ao percentual da populacdao do
municipio beneficiada maior que 10% (para o segundo). Considerou-se
ainda o objetivo do programa e a localizacdo do municipio.

O primeiro programa escolhido, Bolsa Escola Ipojuca, possui
percentual da populacdo do municipio beneficiada em
aproximadamente 10,5% e o municipio esta situado na regiao Nordeste,
onde ha a maior concentragao dentre os 11 (onze) programas elencados
(mais que 60%). Apesar do Programa Pro-renda Zabelé ter percentual
da populacdao do municipio abrangida também maior que 10%, a sua
guantidade absoluta média de pagamentos realizados mensalmente é
menor que o programa vinculado ao municipio de Ipojuca/PE. Para a
selecao do Programa Cartdao Familia Carioca, considerou-se a
guantidade absoluta média de pagamentos realizados por més,
representando mais de 45 mil pagamentos. Destaca-se que essa
guantidade é duas vezes maior que o segundo maior programa em
guantidade absoluta de pagamentos operacionalizados pela Caixa
dentre os 11 (onze) elencados para avaliagao.

Nos 11 (onze) programas sociais de transferéncia de renda
observados, durante o ano de 2022, foram pagos aproximadamente 1,2
milhdo de beneficios, no valor total de R$ 134 milhdes, representando
um valor meédio de pagamento de
R$ 108,75 por beneficio.

Apesar do estudo de caso ser de apenas 2 (dois) programas
sociais de transferéncia de renda no ambito municipal
operacionalizados pela Caixa, subentende-se que o trabalho possa ser
utilizado para todos o0s programas subnacionais municipais,
considerando a similaridade do processo de implantacao desse tipo de
programa. Nao que 0s programas sejam iguais, mas o processo de
implementacao possui similaridades, tais como:

o selecao dos beneficiarios: a selecao é realizada a partir de
informacdes socioecondmicas, como condi¢cdes de domicilios onde
moram, escolaridade, situagcao de trabalho e renda, entre outras,
identificando familias e/ou individuos de baixa renda, em situacdo de
pobreza e extrema pobreza. Destaca-se que cabe a prefeitura o papel
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de executar o processo de coleta, inclusao, exclusao e atualizacao
sistematica de dados do Cadastro Unico, assim a prefeitura utiliza
desses dados para realizar a selecao dos beneficiarios;

. formato de pagamento realizado pela Caixa: para
operacionalizacdao dos programas subnacionais utiliza-se uma mesma
plataforma, ou seja, sao utilizados os mesmos recursos tecnoldgicos
para pagamento/atendimento aos programas subnacionais;

. existéncia de Lei Estadual ou Municipal que disciplina o
programa: para a implantacao do programa de transferéncia de renda
Nno ambito subnacional € necessario que haja uma lei do ente contendo
o regulamento do projeto.

A frente trazemos o detalhamento desses dois programas sociais
de transferéncia de renda, no ambito municipal, operacionalizados pela
Caixa.

4.2 Cartido Familia Carioca/R)

O Programa Cartao Familia Carioca € um programa de
transferéncia de renda do governo municipal do Rio de Janeiro/RJ,
complementar ao Programa Bolsa Familia do Governo Federal, sendo
destinado assim as familias que ja recebem o beneficio do Bolsa
Familia.

Tem como objetivo a melhoria da qualidade de vida das familias
gue vivem em situacao de pobreza e de extrema pobreza no municipio,
condicionado ao cumprimento de contrapartidas sociais nas areas de
educacao e saude. Pode-se citar ainda, como objetivo especifico do
programa, conforme Lei 5246 de 18 de janeiro de 2011, promover
esforcos para distribuicdo, complementacao de renda e resgate da
dignidade humana de familias situadas abaixo do indice de pobreza
daquele municipio.

O objetivo da implantagao dessa politica publica no municipio
do Rio de Janeiro é transferéncia de renda para o usuario em
situacdo de vulnerabilidade, familias em situagao de pobreza
ou extrema pobreza (..). (Entrevistado 9)

O programa Cartao Familia Carioca € um complemento ao
Bolsa Familia. (Entrevistado 8)




Com relacao as capacidades estatais instaladas nos municipios,
a experiéncia da prefeitura no programa nacional de transferéncia de
renda impactou positivamente na implementacdao do programa
subnacional Cartao Familia Carioca, pois esse programa subnacional
contempla a parte das familias mais vulneraveis que participam do
Programa Bolsa Familia no ambito do municipio do Rio de Janeiro
(Entrevistado 8). Um ponto importante a se destacar é que 0 sucesso
proporcionado pelo programa social Bolsa Familia quanto a autonomia
oferecida pelo programa, uma experiéncia positiva que até entao nao
se tinha, influenciou a realizagao de estudo pela prefeitura visando a
implementacao do programa de transferéncia complementar ao Bolsa
Familia no ambito municipal, para que as familias cariocas pudessem
intensificar o cumprimento das suas necessidades mais basicas
(Entrevistado 9).

Ainda sobre esse aspecto, foi possivel estabelecer um conjunto
de condicionalidades vinculadas ao programa subnacional
complementares de interesse do municipio. O Bolsa Familia citou a
regra geral para o Brasil e no Rio de Janeiro houve o direcionamento
para algumas situacdes especificas, como o encaminhamento dos
beneficiarios para a Clinica da Familia, visando ter um
acompanhamento de saude regular, chegando a ter 70% de cobertura;
e a apresentacao do cartdao de vacinagao (Entrevistado 8).

Dando sequéncia as capacidades estatais instaladas nos
municipios tem-se que 0s servidores que atuam na operacionalizacao
dessa politica publica fazem parte do quadro da prefeitura e o nivel de
escolaridade varia conforme a responsabilidade envolvida, tendo
empregados com nivel superior, e alguns com especializacdes e
mestrado, até os cadastradores que podem ser de nivel médio
(Entrevistado 8).

A Caixa atua como agente operador do programa, sendo que os
beneficiarios possuem cartao proprio para recebimento do beneficio.
Outro ponto importante € que as despesas resultantes da aplicacao do
beneficio sao provenientes das dotacdes proprias da prefeitura de
acordo com o orcamento vigente. Conforme Entrevistado 8, a
Secretaria defende uma revisao dos valores pagos, pois houve um
aumento no valor do programa nacional enquanto para o programa
subnacional o valor foi mantido, e/ou uma migracdo do programa
subnacional para um novo formato.




Abaixo, segue legislacao relacionada ao programa:

Quadro 9: Principais legislacées disponiveis sobre o programa social Cartdo

Documento

Lei n®5.215

02 de agosto de 2010

familia Carioca/R3.

Descricao

Dispde sobre a revisao do Plano
Plurianual 2010-2013, para o periodo
de 2011 a 2013, para adequagao ao
Plano Estratégico da Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro.

Observacgao

Revoga, para os
exercicios de
2011 a 2013, os

anexos
constantes do
art.1°da Lei n®
5147, de
21/jan/10,
mantidas todas
as demais
disposi¢coes da
referida Lei.

Decreto n® 32.713

25 de agosto de 2010

Dispbe sobre a criacao e
implantagcdo do programa de
transferéncia condicionada de renda
do municipio do Rio de Janeiro -
Cartdo Familia Carioca, e da outras
providéncias.

Revogado pelo
Decreto n®
32.887/2010

Decreto n°. 32.887

08 de outubro de 2010

Dispbe sobre a criagao e
implantagcdo do programa de
transferéncia condicionada de renda
do municipio do Rio de Janeiro -
Cartao Familia Carioca.

Revoga o
Decreto n°
32.713/2010

Resolugdo SME n°1.103

14 de outubro de 2010

Regimento Escolar Basico do Ensino
Fundamental da Rede PUblica do
Rio de Janeiro.

Lei n°5.246

18 de janeiro de 2011

Altera a Lei n° 5.215 e d& outras
providéncias.

Decreto n°® 34.878

08 de dezembro de 2011

Amplia disposi¢cdes do decreto
32.887 e d& outras providéncias.

Revogado pelo
Decreto n°
35.498/2012




Decreto n° 35.498 Amplia as disposi¢cdes do decreto n° Revoga o

32.887 e da outras providéncias. Decreto n®
25 de abril de 2012 34.878
Decreto n® 37.621 Institui condicionalidades de saude
para o beneficio do Cartao Familia
29 de agosto de 2013 Carioca — CFC e inclui todos os

beneficiarios do Cartao Familia
Carioca no programa saude

presente.
Decreto n® 47.116 Altera o Decreto n® 32.887 para
estabelecer data limite para o
29 de janeiro de 2020 pagamento aos beneficiarios do

Programa Cartao Familia Carioca e
da outras providéncias.

Decreto n°® 49.337 Dispbde como medida sanitaria de
carater excepcional, sobre a
26 de agosto de 2021 obrigatoriedade de comprovacao da
vacinagao contra COVID-19, para a
inclusao e manutencao de
beneficidrios no Programa de
Transferéncia Condicionada de
Renda do Municipio do Rio de
Janeiro - CARTAO FAMILIA CARIOCA,
e dd outras providéncias.

Elaborado pela autora.

Nesse programa ha em média 45516 (quarenta e cinco mil,
quinhentos e dezesseis) pagamentos realizados mensalmente as
familias beneficiadas no valor total de cerca de R$ 3,8 milhoes,
considerando o periodo de janeiro/2021 a maio/2023

Quadro 10: Quantidade e valores mensais referentes ao programa social

Cartdo familia Carioca/R3J.

Valor pago de Beneficios

8.000

Quantidade de Beneficios pagos

Mil

7:000 Média mensal:
6.000 RS 3.852.675

Mmil
o
3

Média mensal:
70 45.516 5.000

4.000
3.000
2.000
1.000

2021/01
2021/03
2021/05
2021/07
2021/09
2021/11
2022/01
2022/03
2022/05
2022/07
2022/09
2022/11
2023/01
2023/03
2023/05

Elaborado pela autora.




Dentre os 11 (onze) programas observados, o Cartao Familia
Carioca € o de maior representatividade em termos de quantidade
absoluta de pagamentos aos beneficiarios no periodo de janeiro de 2021
a maio de 2023, com cerca de 1,3 milhao de pagamentos realizados,
guase 2x a quantidade do segundo maior dentre os programas sociais
observados.

4.3 Bolsa Escola Ipojuca/PE

Trata-se de um programa de auxilio financeiro mensal pago pela
Prefeitura Municipal do Ipojuca/PE as familias com filhos matriculados
na rede municipal de ensino. O objetivo do programa € incentivar o
acesso, a permanéncia e o sucesso dos estudantes no ensino regular
oferecido pela rede municipal e conta com condicionalidades na area
da educacao.

O principal objetivo da implantacao dessa politica publica no
municipio € diminuir a evasao escolar, fazendo com que o
aluno, através do incentivo financeiro, que ele nao saia da
escola, ndo haja a evasao escolar. Um segundo objetivo é
justamente através da frequéncia regular dele (do aluno) na
escola que ele de fato tenha desenvoltura, desenvolvimento
melhor na questdo da aprendizagem. A presenca nao vai
garantir o aprendizado/dedicacdo do aluno, mas a gente sabe
gue quanto mais o aluno estiver presente na escola melhor
sera para o desenvolvimento intelectual e cognitivo dele. O
objetivo é reduzir a evasao escolar e também ter esse viés
pedagodgico. Estd em estudo para, a partir do ano que vem,
vincular também, além da frequéncia dele (aluno) na escola, a
aprendizagem, mas precisa de alteragao na Lei e estrutura
diferenciada do que se tem hoje. (Entrevistado 7)

Relacionando o programa subnacional Bolsa Escola Ipojuca com
O programa nacional Bolsa Familia, tem-se que nao ha vinculacao
direta entre um programa e o outro, pois 0s programas sao diferentes,
como a estratégia adotada, mas ha uma complementariedade quando
se observa a parte da educacao, como o indicador frequéncia do aluno
na escola (Entrevistado 7).

Com relacao as capacidades estatais instaladas nos municipios,
observa-se uma participacao ativa do municipio no programa federal
de transferéncia de renda — experiéncia no cadastramento das familias,
impactando positivamente para que 0s entes subnacionais
desenvolvessem e implementassem suas proprias politicas publicas. O




Bolsa Familia foi uma experiéncia que deu certo servindo como
exemplo, um modelo para a prefeitura (Entrevistado 7).

Dando sequéncia as capacidades estatais instaladas nos
municipios tem-se que o0s servidores de Ipojuca que atuam na
operacionalizacao dessa politica publica fazem parte do quadro da
prefeitura e tem no minimo ensino Médio, sendo que a Mmaioria possui
Ccurso superior como grau de escolaridade. Além disso, a equipe recebe
treinamento para atuar nesse programa, apesar de que nao € de forma
sistematica. Cabe ressaltar que, quando ha dudvidas quanto ao
processamento ha equipes de apoio na propria prefeitura com relagcao
a Tl e na Caixa com relacao a parte financeira (Entrevistado 7).

A Caixa atua como agente operador do programa Bolsa Escola
de Ipojuca e a Secretaria de Educacao Municipal adota as medidas
necessarias para implementacao, distribuicdo e controle do auxilio
instituido pela Lei. Outro ponto importante é que as despesas
resultantes da aplicacao do beneficio sao provenientes das dotacdes
proprias da prefeitura de acordo com o orcamento vigente.

O recurso utilizado para implantagcao da politica publica
programa Bolsa Escola Ipojuca tem origem municipal.
(Entrevistado 7)

Na sequéncia tem-se a legislacao relacionada ao programa:

Quadro 11: Principais legislacdao disponivel sobre o programa social Bolsa
Ipojuca/PE.

Documento Descricao Observacgao

Lei Municipal n°1.795 Institui o programa de incentivo ao
acesso, permanéncia e sucesso de
27 de fevereiro de 2015 criangas e jovens na escola, no

ambito da rede municipal de ensino,
denominado Bolsa Escola do
Ipojuca, e da outras providéncias.

Lei Municipal n®1.844 Modifica a Lei n°1.795 e da outras
providéncias.
10 de novembro de 2016

Elaborado pela autora.




Nesse programa ha em média 10.545 (dez mil, quinhentos e
guarenta e cinco) pagamentos realizados mensalmente as familias
beneficiadas no valor total de cerca de R$ 1,5 milh&o, considerando o
periodo de janeiro/2021 a maio/2023.

Quadro 12: Quantidade e valores mensais referentes ao programa social Bolsa
Ipojuca/PE.

Quantidade de Beneficios pagos

16
Média mensal:
10.545

Mil

14

10

NOR O

2021/01
2021/03
2021/05
2021/07
2021/09
2021/11
2022/01
2022/03
2022/05
2022/07
2022/09
2022/11
2023/01
2023/03
2023/05

Valor pago de Beneficios

2.500

Mil

Média mensal:
2.000 R$ 1.497.251

1.500

1.000

500

2021/01
2021/03
2021/05
2021/07
2021/09
2021/11
2022/01
2022/03
2022/05
2022/07
2022/09
2022/11
2023/01
2023/03
2023/05

Elaborado pela autora.

O municipio tem o 2° maior PIB do estado, mas ainda possui
muita desigualdade, poderia até se dizer desigualdade
extrema. Entao esse programa é fundamental, ndo sé para
essa condicionalidade, mas também para dar um alento as
familias que necessitam de um recurso para qualquer
iniciativa, para sobreviver. E um programa muito importante
ndo so pela questao da educacao, para evitar a evasao escolar,
mas também para a parte social. (Entrevistado 7)

4.4 Atuacio da Caixa

A Caixa atua como agente operador dos programas de
transferéncia de renda nos ambitos federal e subnacional,
operacionalizando assim as politicas publicas desses governos. Além
disso, a Caixa é responsavel pela parte operacional do Sistema de




Cadastro Unico, onde sdo realizadas todas as atividades de inclusdo e
atualizacdao cadastral de forma online, prestando suporte aos entes
publicos. Para os programas federais e alguns estaduais/municipais, o
Cadastro Unico é utilizado como base para os pagamentos de
beneficios. Neste trabalho, é feita uma analise da atuacao da Caixa na
operacionalizacdao desses programas sociais no Brasil com a vertente
do desenvolvimento das capacidades estatais subnacionais. Nesta
secao, sera apresentada uma analise mais aprofundada
correlacionando os teodricos referentes a atuagdao da Caixa e as
capacidades estatais aos achados relativos ao posicionamento dos
entrevistados.

Primeiro, observa-se a convergéncia da atuacao da Caixa frente
a operacionalizacao dos programas sociais de transferéncia de renda
com o seu Estatuto, com o seu Propodsito e com a sua Visao,
considerando o seu papel social na execucao das politicas publicas,
servicos prestados pelo Estado vinculados aos direitos sociais presente
na Constituicao, e como ja dito, tendo a politica publica como uma
norteadora da acao do poder publico. Nas entrevistas realizadas com os
gestores e empregados da Caixa, quando perguntados sobre o objetivo
da Caixa em participar da operacionalizacao dos programas sociais de
transferéncia de renda, percebe-se a confirmac¢ao da combinacao entre
a atuacao da Caixa e a sua estratégia de parceiro do Estado, conforme
trechos a seguir:

A CAIXA tem no seu planejamento ser o principal parceiro do
Governo, nao sé do Governo Federal, mas estadual e municipal,
em todos os ambitos (...). (Entrevistado 1)

Atuacao da Caixa pela sua vocagao da area social na operacao
de programas de transferéncia de renda de beneficios sociais,
esse é o principal foco, e também por conta do alinhamento
estratégico da Caixa de ser a maior parceira dos governos
federal, estadual e municipal. (Entrevistado 2)

(...) Prestar o atendimento ao parceiro publico, ao ente publico
gue necessita desses servigcos, como também fortalecer o
relacionamento com esses parceiros, com os entes publicos na
execucao da sua missao (Caixa), sendo um dos pilares da
missao da Caixa de atender esse publico. (Entrevistado 3)

Faz parte da estratégia da empresa. A Caixa declara no seu
plano estratégico que quer ser o principal parceiro dos trés
entes federativos — Estados, Unido e Municipios, na operacao
de politicas publicas de uma forma geral e os programas
sociais acabam entrando nessa parte da estratégia da
empresa. (Entrevistado 4)




Dentro do planejamento estratégico do banco esta a questao
de bancarizagcao e também a Caixa € a principal parceira do
Estado brasileiro na operagao de politicas publicas (..).
(Entrevistado 5)

(...) ja faz parte do planejamento estratégico da Caixa
ser o principal parceiro da Uniao, dos estados e dos municipios
na execugao de politicas publicas, isso esta no seu
planejamento estratégico de hoje, mas ja esteve de outras
formas também em planejamentos anteriores, a gente viu a
possibilidade de construir um produto de prateleira por meio
do qual a gente consiga atender de forma rapida a
necessidade dos estados e dos municipios para fazer esses
pagamentos e também trazer resultado para a Caixa (..).
(Entrevistado ©6)

O banco publico tem um papel relevante na construcao da visao
estratégica de Estado na promocao do desenvolvimento social, assim,
pode-se dizer que a participacao da Caixa frente as politicas publicas
faz parte da sua esséncia, da sua vocacao social, do seu espirito publico
de atendimento a sociedade brasileira.

Considerando a burocracia como capacidade administrativa de
implementar politicas publicas, ou como uma profissionalizagao do
Estado, e que a Caixa possui uma atuacgao direta na operacionalizagao
dos programas sociais de transferéncia de renda, sendo citada inclusive
no trabalho de Neves e Helal (2007), onde consta que o relativo sucesso
de Programa Bolsa Familia pode ser explicado pela combinacao da
atuacao da Caixa e das prefeituras, observou-se as caracteristicas da
empresa frente aos desafios para o desenvolvimento social no pais.

Essa evidenciacao pode ser percebida nas entrevistas realizadas
com os gestores e empregados da Caixa, além dos representantes dos
entes municipais, conforme descricao ao longo do texto, de forma a
demonstrar a contribuicao da capacidade da empresa para o
fortalecimento da capacidade municipal instalada frente a
implantacao dos programas sociais regionais.

O Entrevistado 6 cita que quem faz o Bolsa Familia consegue
fazer qualquer outro, porque o Bolsa Familia tem as suas
particularidades, as regras mudam com frequéncia, a folha de
pagamento é diferente todos os meses e a Caixa que faz essa folha.
Assim, toda a expertise que a Caixa adquiriu operacionalizando o Bolsa
Familia facilitou com que se pensasse em solucdes para os menores
(programas). Dessa forma, pode-se inferir que a atuacao da Caixa no




pagamento do programa nacional Bolsa Familia desde o comeco foi
um grande aprendizado.

A Caixa atua em todos os municipios do pais com o Bolsa
Familia e também é gestora do Cadastro Unico, de onde vem
a maior parte dos beneficiarios indicados nos programas
subnacionais, entdo a Caixa acaba sendo uma referéncia de
atuacdo junto aos estados e municipios, referéncia pela
experiéncia, pela capacidade de fazer chegar os beneficios as
pessoas, na capilaridade, onde fazer chegar nao é s6é pagar,
mas tem todo um apoio aos entes regionais. (Entrevistado 2)

(...) Caixa se utiliza da expertise que ela tem com o programa
federal para operar os programas regionais. (Entrevistado 4)

A Caixa tem um acumulo com relagao a gestdao desses
beneficios pelo fato de ter o Bolsa Familia, pelo fato até de ter
o Cartdo Familia Carioca, que os demais bancos ndo tem. Isso
pode ser bom, como de fato &, pela possibilidade que ela
(Caixa) oferta desse servico, mas pode ser ruim para uma
negociagao porgue acaba sendo uma espécie de reserva de
mercado, sé a Caixa faz isso (...). (Entrevistado 8)

Ao observar as estruturas de operacionalizacao e pagamento dos
programas sociais federais e regionais, tem-se como uma replicagao
sistémica, diferenciando apenas pelas regras especificas de cada um.
Quando se faz a estrutura dentro do banco para operacionalizar
grandes programas, essa estrutura também é colocada a disposicao
dos programas subnacionais que utiliza o mesmo formato de
pagamento e de transferéncia para esse publico, que é mais vulneravel,
com o aplicativo adequado (Entrevistado 5).

Para operacionalizagdo dos programas subnacionais utiliza-se
uma mesma plataforma, os recursos tecnoldgicos usados para
pagamento/atendimento ao Bolsa Familia também s&o
aplicados nos programas subnacionais. Arede de atendimento
da Caixa € a mesma (agéncias, lotéricos e outros canais) que
atende aos programas federal e subnacional. Toda a
tecnologia, conhecimento e expertise que a Caixa tem em
atuar nos programas federais facilitamm e ajudam no
atendimento aos programas locais. (Entrevistado 3)

Nesse sentido a Caixa tornou-se referéncia para os entes locais,
nacionais e também internacionalmente (termo citado pelo
Entrevistado 1) no que diz respeito a operacionalizacao dos programas
sociais de transferéncia de renda.

Enquanto principal parceiro do Governo Federal e também
dos estados e municipios, a Caixa vem se colocando como
referéncia na forma de operacionalizar (os programas sociais
de transferéncia de renda), apoiando os estados e municipios




e o proprio Governo Federal a fazer chegar esses recursos na
mao de quem precisa, operacionalizando, sendo um braco que
dd o apoio para que a politica chegue a quem precisa.
(Entrevistado 5)

Como a Caixa hoje é referéncia na implementacao dos
programas sociais de transferéncia de renda muitas vezes o banco
participa das definicdes dos programas, chegando a propor mudancas,
justamente pela sua expertise na operacionalizacdo dos programas
sociais, se posicionando sobre o alcance aos beneficiarios e custos
relacionados ao pagamento, de acordo com o formato proposta, apesar
de ndo tem autonomia para alterar as regras desses programas, tendo
em vista que sao instituidos pelo poder publico por meio de legislagao
propria.

Autonomia para alterar (as regras dos programas) é muito
complexa, porque as regras sdo previstas em legislacdes. Mas
a gente (Caixa) muitas vezes participa das defini¢cdes, propde
mudangas e muitas vezes, principalmente os menores
(programas), a gente propde como que o beneficio sera pago,
muitas vezes a lei ja sai de acordo com aquilo que foi negociado
entre municipio e Caixa, a gente participa desde concepc¢ao
(da lei). A Caixa sempre obedece aquilo que esta na legislagao
e no contrato que estabelece a relagcdo (entre ente publico e
Caixa). Mas a opiniao da Caixa sempre acaba sendo levada em
consideracao principalmente para o alcance, reducao de custo
e também por questdao da velocidade, que muitas vezes os
entes tém pressa para que o0 programa aconteca. A autonomia
fica complicada por conta de questdes legais e contratuais. Os
entes acabam procurando a gente (Caixa) antes da lei sair para
ja construir juntos como é que vai ser. A Caixa coloca as opgoes
gue tem e prioriza muito o digital, o pagamento pela conta
digital, que acaba trazendo um custo menor e tira a
necessidade de o beneficidrio ter que ir até uma agéncia, até o
lotérico para poder movimentar (o beneficio). (Entrevistado 6)

Além das declaracdes dos empregados e dirigentes da Caixa,
tendo como base também o relacionamento com os entes publicos
subnacionais, os representantes dos programas sociais nas prefeituras
também tém a percepcao quanto a referéncia da Caixa para o
municipio na implementacao das politicas publicas regionais,
conforme observa-se no posicionamento do ente publico abaixo:

A participagdo da Caixa € fundamental, uma parceria que deu
certo. A Caixa presta suporte com relagcao a questao financeira,
guestdo de orientagcdo e acompanhamento. Nessa questao
politica de parceria e colaboragao a Caixa é fundamental para
as acdes. A Caixa presta um apoio na implementacao do
programa social. (Entrevistado 7)




A utilizacao da conta social digital € uma novidade na
operacionalizacdo dos programas sociais de transferéncia de renda.
Com a criagcao do Auxilio Emergencial, durante a pandemia, a Caixa foi
eleita a responsavel pela operacionalizacdao dos pagamentos aos
beneficiarios. Assim, a Caixa, em conjunto com o Governo Federal,
adotou uma sistematica digital para as inscricdes dos interessados. A
movimentacao se deu por meio do aplicativo “Caixa Tem”. Conforme
Nunes (2022), se poderia incorrer em um pré-julgamento de que a
operacao seria simples, dada a relevante experiéncia em pagamentos
de beneficios sociais que o banco possuia até entao, mas o cenario era
altamente complexo e dinamico para a instituicdao. De toda forma, ter a
possibilidade de realizar o pagamento dos beneficios por meio digital
significou um grande avanc¢o para a Caixa. Na percepg¢ao da Caixa, o
papel social exercido durante a pandemia teve imensa relevancia e
aumentou o valor da organizagao enquanto banco publico perante a
sociedade. Assim, mesmo diante de todas as dificuldades enfrentadas
durante a implementacao, para a Caixa houve um saldo positivo que
culminou na continuidade do Caixa Tem como plataforma digital de
pagamentos de beneficios sociais e de oferta de servicos financeiros,
destinado principalmente a populacao de baixa renda (NUNES, 2022).

A conta poupanga social digital que veio para pagamento do
Auxilio Emergencial, na lei 14075, foi previsto que ela poderia
ser utilizada para pagamento de programas federais, estaduais
ou municipais. O programa Bolsa Familia entra no critério dos
programas federais, mas essa mesma estrutura, essa mesma
capitaneidade pode ser utilizada para programas e
pagamentos de beneficios estaduais e municipais, que entram
de forma complementar aos programas federais, as vezes
como forma de merenda, as vezes como forma de
complemento para alguma especificidade do municipio,
sempre voltado para alguma vulnerabilidade e trazendo
também a questao da inclusdo bancaria. (Entrevistado 5)

O Entrevistado 8 cita a importancia da continuidade do
aprimoramento da questao tecnoldgica que envolve a execucao dos
beneficios, pois essa questao tem impacto também em custo para o
ente, ou seja, reducao do custo para o responsavel pelo programa social
subnacional, sendo uma questao relevante para o processo.

Percebe-se que a implantacdo do digital acarreta no
fortalecimento das capacidades administrativas da Caixa na
operacionalizacdo dos programas sociais de transferéncia de renda,
pois as contas digitais tem a possibilidade de utilizagao tanto para os
programas federais como os regionais, ampliando assim as op¢des de




servicos da empresa, culminando na referéncia da Caixa para esse
publico de baixa renda, além da representatividade para os entes
publicos, demonstrando assim a sua importancia para a sociedade.

4.4.1Aspectos Internos (Técnico-Burocraticos)

Além de todas as questdes demonstradas sobre as capacidades
administrativas da Caixa na operacionalizagao dos programas sociais,
de uma forma mais ampla, como a convergéncia das suas agcdes com o
seu Estatuto, seu Propdsito, sua Missao e sua Estratégia; a expertise
conquistada principalmente com a operacionalizacao do programa
nacional Bolsa Familia e Cadastro Unico; o fato de ser referéncia para a
sociedade e os entes publicos no que diz respeito ao pagamento aos
beneficiarios; a possibilidade de replicar a estrutura sistémica de
pagamento do programa federal para os programas regionais; além do
avanco do digital conquistado na pandemia, a Caixa ainda possui
pontos especificos que integra a sua capacidade administrativa, de
forma a medir a qualidade da burocracia local e a capacidade
administrativa de implementar politicas publicas.

Na sequéncia, observaremos a profissionalizacao da empresa
sob os aspectos de (i) recrutamento de empregados por meio de
concurso publico, (ii) escolaridade, (iii) percentual de trabalhadores da
area com ensino superior, (iv) existéncia de plano de capacitacao
permanente e de plano de cargos, carreiras e salarios, variaveis essas
gue procuram aferir a qualidade da burocracia local.

Todos os empregados/servidores ingressam na Caixa por meio
de concurso publico, inclusive os que atuam na area de relacionamento
com o governo. Além disso, possuem elevado grau de escolaridade,
ressaltando que a empresa possui politicas de incentivo a formacao. A
Caixa também possui plano de cargos, salarios e encarreiramento,
independente da area de atuacgado. No trabalho de Neves e Helal (2007),
tem-se que a Caixa € hoje uma tipica burocracia profissional, seus
funcionarios sao concursados e apresentam elevado grau de
qualificacao e profissionalizacao, o que faz dela uma organizacao com
alto grau de insulamento, fazendo com que seus funcionarios estejam
relativamente imunes a pressoes de grupos de interesse |locais. Isso faz
com que a Caixa possa exercer um rigoroso controle sobre o trabalho
realizado pelas secretarias municipais. Seguem entrevistas realizadas
sobre o tema:




Dentro do plano de carreira da Caixa, existem os requisitos
para atingir as funcdes e quem trata esses programas pela area
de governo, pela diretoria responsavel, sdo funcionarios com
cargos de consultor matriz ou mais que sdo cargos que exigem
no minimo pos-graduagao, entdo todos tem graduacgao e pds-
graduacao, muitos tem mestrado. Nos temos empregados na
area com doutorado. A capacitacao dos empregados é muito
alta, @ acima da média de outras diretorias até da prdépria VP
de Governo. Sobre capacitagao, como é um assunto que nos
somos referéncia, a gente é cobrado e sempre tem que estar
capacitando, pois como todo mundo vem atras da Caixa a
gente nao pode frustrar, entdo a gente esta sempre fazendo
capacitacao. Os nossos empregados fazem capacitagao para
0s ministérios, para as prefeituras. Entao para vocé capacitar
alguém vocé também tem que estar estudando, atualizado,
entdao € um assunto que é altamente qualificado. (Entrevistado
1)

Os empregados (que atuam na operacionalizacao dos
programas) seguem o plano de cargos e salarios da Caixa. 80%
ja deve ter curso superior, N0 minimo o 2° grau, e cargos e
salarios dentro das unidades e dentro da Caixa seguem as suas
trilhas. Nao ha terceirizagao nesse trabalho. (Entrevistado 2)

O nivel de escolaridade da maioria das pessoas conhecidas
(que trabalham na operacionalizagcdo dos programas) é de
nivel superior a pds-graduado, se tem hoje em dia é muito
pouco colegas que tem apenas o ensino médio, apesar do
concurso para a Caixa exigir apenas o ensino médio, mas
conhego poucas pessoas que hoje tenham apenas o ensino
médio, até porque a Caixa implementou politicas de incentivo
a graduacdo, pessoas que entraram com ensino médio
acabaram concluindo o ensino superior e até fazendo pods-
graduacao. Quanto a capacitagcao permanente, eu vejo que a
Caixa tem plano de encarreiramento e plano de capacitacao,
mas nao voltado especificamente para atuacao em programas
sociais, tem n outros conhecimentos, outras forma de
capacitagcao que sim contribuem para que essas pessoas
tenham capacidades e condi¢ces de atuarem com qualidade
Nnos programas socais, mas nao é uma politica que seja
especificamente voltada para capacitar empregados para
atuarem em programas sociais. Tem cursos na Universidade
Caixa especificos pra isso, mas ndao com esse direcionamento.
(..) A gente tem um programa para treinamento de instrutores
especifico do cadastro Unico, mas ndo diria que isso é voltado
para formagdo em si, mas para atender aguela necessidade da
gente ter instrutores que capacitem os municipios na
operacao dos programas daqueles sistemas. A Caixa como
gestora operacional do Cadastro Unico tem os instrutores que
capacitam os usuarios desses sistemas. (Entrevistado 3)

A Caixa tem um plano de carreira proprio, nao tem um plano
especifico para empregados atuarem na area de operagao de
beneficios sociais, mas ela segue um plano de carreira préprio.
Dentro das unidades da matriz, as unidades mais taticas e
estratégicas, o nivel de escolaridade € sempre no minimo




superior, mas a grande maioria ja tem algum tipo de pods-
graduacao, isso até o proprio plano de carreira da Caixa
incentiva, entdo pra vocé crescer a partir da carreira de junior,
por exemplo, na matriz, de pleno em diante vocé ja precisa ter
no minimo uma pods-graduagao, entao esse € o nivel dentro das
unidades em especial da matriz. A gente tem empregados
atuando também nas regionais, e também na sua maioria no
minimo graduag¢ao com certeza ja vai ver nesses empregados,
ou até pds-graduacao na maior parte dos casos. (Entrevistado
4)

A Caixa trabalha por meio de concurso publico onde a menor
escolaridade é o 2° grau completo, como técnico bancario,
tendo um plano de cargos e salarios para todos os funcionarios
do banco e programas de encarreiramento e de treinamento
interno, sendo que todos os processos sao normatizados e
feitos por técnicos que conhecem profundamente todo o
programa, como ele deve ser operacionalizado, podendo
orientar e replicar essa forma de ser feita. (Entrevistado 5)

Na Caixa todos os empregados hoje que trabalham com os
pagamentos tem pelo menos curso superior, a maioria deles ja
tem algum tipo de especializacdo nas mais diversas areas.
GCrande parte desses empregados encarreiraram na Caixa
dentro da area de beneficios, tem muitos colegas que estao
aqui ha 10, 15 anos e que entraram como junior e hoje sdo
gerentes e desenvolvem essa atividade ha bastante tempo,
tem colegas que vem de fora também. A gente tem alguns
planos de capacitacao que a gente faz junto a Escola de
Governo para qualificar em assuntos especificos, tem muito
batimento de dados, vem trabalhando também em iniciativas
de inteligéncia artificial pra prevencao a fraude, a gente ter
proporcionado por meio da Escola de Governo com a parceria
com a Universidade Caixa alguns cursos internos e externos
pra poder qualificar os colegas. E o plano de carreira é o plano
de carreira da Caixa, nao tendo um especifico para a area de
Governo. (Entrevistado 6)

De acordo com as entrevistas realizadas com os gestores e
empregados da Caixa, além dos representantes dos entes publicos, fica
clara a alta capacidade técnica de seus empregados. Observou-se ainda
nas entrevistas que a Caixa proporciona capacitacao aos entes publicos,
O que corrobora ainda mais com o fato de ser altamente capacitada nas
suas atividades, tendo conhecimentos especificos e especializados.

L4.4.2 Aspectos Externos (Politico-Relacionais)

Apesar do avanco da Caixa na utilizacao do formato digital para
operacionalizacdo dos programas sociais de transferéncia de renda
com o Caixa Tem, a capilaridade continua sendo um diferencial de
participacao da Caixa nos pagamentos dos beneficios sociais, tanto no




ambito federal quanto no ambito regional. Conforme Nunes (2023), o
éxito no pagamento do Auxilio Emergencial so foi possivel pelo fato da
Caixa ser uma empresa com uma capilaridade muito grande. O inicio
era digital, mas também era pessoal, pois as pessoas precisavam de um
empregado da Caixa, de um contato para serem apresentadas ao
sistema. Tudo isso levou uma quantidade imensa de pessoas as
unidades da Caixa. O levantamento de dados demonstrou que a criagao
do aplicativo possibilitou que o atendimento aos beneficiarios fosse
realizado de forma digital, o que viabilizou também o atendimento
presencial necessario aos que nao tinham acesso a tecnologia; a
implementacao nao foi um processo simples, e um longo trabalho de
ajustes na ferramenta, aculturamento dos beneficiarios e milhdes de
atendimentos presenciais foram necessarios para que o aplicativo fosse
adequado as necessidades dos usuarios.

Destaca-se ainda gque a capilaridade da Caixa contribui para o
desenvolvimento da capacidade estatal instalada no municipio no que
concerne a insercao social realizada diretamente pela prefeitura,
contribuindo para a conexao entre sociedade e politicas publicas.

Mesmo com a evolucao e utilizacao das contas sociais digitais
para realizacao dos pagamentos dos beneficios, os beneficiarios dos
programas sociais de transferéncia de renda ainda utilizam a rede da
Caixa para movimentacao do recurso, de forma que a capilaridade da
Caixa é um diferencial para esse publico. Considerando o atendimento
da Caixa referente ao pagamento dos beneficios sociais, cita-se ainda a
disponibilidade de atendimento aos entes publicos com as unidades de
filiais da empresa, de modo a auxiliar os estados e municipios na
operacionalizacao desses pagamentos. A Caixa'“ esta presente em mais
de 99% dos municipios brasileiros com 26,6 mil pontos de atendimento
(descritos abaixo), 26,5 mil terminais de autoatendimento (ATMs) e 24,2
mil terminais da Rede Banco 24h:

) Agéncias e postos de atendimento: 4,3 mil

) Lotéricos e Correspondentes Caixa Aqui: 22,3 mil
. Agéncias-caminhao: 10

) Agéncias-barco: 2

o Contéiner automatizado: 1

4 Posicao 2T23, disponivel no site https://ri.caixa.gov.br/, acessado em 30/09/23.
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Como estamos falando de banco publico federal, segue abaixo,
a titulo de comparacao, a rede de atendimento do Banco do Brasil®™:
3.985 Agéncias, 19.571 Rede MaisBB (Rede de Correspondentes Mais
Banco do Brasil € formada por diversos estabelecimentos comerciais
como supermercados, drogarias, lojas, cartérios e cooperativas de
crédito, que oferecem a conveniéncia de estarem mais proximos de
cliente e com horario de atendimento diferenciado) e 6.998 Postos de
Atendimento.

A posicao dos gestores e empregados da Caixa nao difere do
explicitado acima, pois entendem que a capilaridade da empresa é um
ponto forte, um diferencial utilizado, inclusive, nas negocia¢cdes com os
entes federativos para prestacdao do servico de implementagao das
politicas publicas por meio dos programas sociais de transferéncia de
renda. A capilaridade reforca a atuacao da Caixa no desenvolvimento
das capacidades estatais disponiveis nos municipios visando a
implementacao de politicas publicas.

A capilaridade € uma bandeira que a Caixa carrega, a gente
estda em 99% dos municipios e ai municipios que nao tem
agéncias de outros bancos, tem uma lotérica 13, isso faz a total
diferenca, tem um correspondente |3, entdo a Caixa esta em
todo lugar. Junto com isso tem os aplicativos. Essa capilaridade
gue a Caixa tem, essa entrada em todos os municipios € uma
forca que a Caixa tem e faz toda a diferenca. (Entrevistado 1)

Nés temos uma competéncia instalada, uma competéncia
reconhecida pelos entes que sao gestores dos programas e a
nossa capilaridade nos permite chegar aonde a maioria dos
outros concorrentes e operadores de programas nao
conseguem, porgue nos temos justamente essa capilaridade
de agéncia, de correspondente e da rede lotérica. Entdo, hoje
nos estamos avancando muito no meio digital, mesmo assim
esses beneficiarios gostam de ter o dinheiro em maos, entdo
eles usam a nossa rede propria e parceira para poder fazer os
saques da conta, entao a gente atua nao s6 No pagamento,
mas numa inclusao bancaria, numa educacao financeira que
acaba naturalmente acontecendo e essa capilaridade é muito
importante justamente por isso. Nos temos municipios que
Nnds nao temos agéncia, mas nds temos o correspondente,
temos a lotérica, e € o Unico meio de receber o dinheiro. Tem
sempre um meio de contato com o beneficiario. Além, claro, da
forma digital, que nds estamos implementando no Caixa tem,
na poupanga social digital, ele pode fazer as movimentagdes
de forma digital on-line, pagando contas, fazendo compras,
gue é uma tendéncia natural, mas ainda temos a nossa

> Posicdo 2T23, disponivel no site Central de Resultados - Banco do Brasil RI
(bb.com.br), acessado em 15/10/23.
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capilaridade para ele (beneficiario) fazer esse saque.
(Entrevistado 2)

A capilaridade impacta nas condi¢des para operacionalizagao
dos programas sociais, além disso é condicdao porgue se a
gente (Caixa) nao tivesse essa rede, possivelmente a gente
(Caixa) nao teria a capacidade de atender esse publico, ja que
€ um publico que estd espalhado. No caso dos programas
locais, nos locais onde a gente tem programas sociais a maioria
deles tem agéncia da Caixa, mas por exemplo, nds temos um
programa estadual que atende varios municipios do estado e
em algumas cidades do interior aonde esse programa chega
nao tem unidade da Caixa, mas tem um outro tipo de canal,
tem o Caixa Aqui, tem uma agéncia lotérica, tem os parceiros,
se nao tivesse essa rede a gente teria dificuldade ou talvez nem
tivesse como atender. Essa estrutura é sim fundamental para
gue a gente possa atender esse publico, ela impacta.
(Entrevistado 3)

A capilaridade impacta nas condi¢cdes para operacionalizagcao
dos programas sociais e € um dos diferenciais quando a gente
fala da expertise da Caixa, e al a gente pode citar ndo sé os
canais de pagamento, que a Caixa é conhecida por isso, o
numero de agéncias, a rede lotérica, os correspondentes, mas
no caso dos beneficios sociais tem um ponto a mais também,
nds temos filiais de governo espalhadas em 72 municipios do
pais e essas filiais acabam também dando suporte acs estados
€ municipios. Entdao no ambito regional isso é mais um
diferencial que a gente tem. A gente usa isso também em
todos os processos de contratacdao que temos. (Entrevistado 4)

Por mais que o Brasil hoje com o advento da tecnologia digital
o alcance seja bem maior, mas o Brasil enquanto esse pais
continental ainda existe muita deficiéncia de internet, de
acesso as pessoas, principalmente na regiao norte e nordeste,
e tanto a rede parceira da Caixa quanto as prdéprias agéncias
dao esse apoio a esse publico que é vulneravel e que precisam
de uma rede de apoio local, ndo sé por meio do digital, mas
também por meio da rede de apoio local para que consiga
realmente tirar as suas duvidas e alcangar os recursos na rede
fisica. (Entrevistado 5)

A capilaridade acaba sendo um diferencial. Por exemplo, um
municipio quer fazer um pagamento de um beneficio social ai
vai procurar um banco que nao tem agéncia da cidade, nao
tem o correspondente que possa atender os cidadaos. Por
mais que hoje, tanto a Caixa e os outros players, estao voltando
muito para o digital, € um publico que tem uma dificuldade
para o digital, uma parcela deles, € um publico que precisa do
atendimento presencial, muitas vezes até para ensinar como
usa o aplicativo. Entdo ter a rede prépria € um diferencial nosso
e é sempre levado em consideragao nas negociagdes. Muitas
vezes a gente recebe que um banco/fintech ofereceu um
prego menor, mas essa empresa tem o 0800 para o seu
beneficidrio ligar para tirar ddvida, tem uma agéncia que ele
(beneficiario) vai poder ir 14 e sacar o dinheiro sem pagar nada,




tem uma casa lotérica |a do lado da casa dele que ele vai poder
sacar e nao pagar para sacar? Isso acaba sendo um diferencial
gue a gente sempre coloca na mesa de negociagdes.
(Entrevistado 6)

Além do posicionamento dos empregados e gestores da Caixa,
0S entes publicos também corroboram com o fato da capilaridade da
Caixa ser um diferencial para os beneficiarios, considerando o
atendimento da empresa referente ao pagamento dos beneficios
sociais.

A capilaridade da Caixa contribuiu para o desenvolvimento das
capacidades estatais do municipio para a implementacao da
politica publica Bolsa Escola Ipojuca. (Entrevistado 7)

A capilaridade da Caixa contribuiu para o desenvolvimento das
capacidades estatais do municipio visando a implementacao
das politicas publicas. (Entrevistado 8)

A capilaridade da Caixa contribuiu para o desenvolvimento das
capacidades estatais do municipio visando a implementacao
das politicas publicas, até pelo principio do territério e
habitacdo que tem a politica de assisténcia, pois a gente
atende as familias j& preferenciadas no territério entdo isso
facilita o acesso ao direito enquanto politica publica.
(Entrevistado 9)

Destaca-se aqui a disponibilidade da Caixa para o
acompanhamento do programa na visao do ente publico, ou seja, além
da atuacao junto aos beneficiarios, ha a atuacao da empresa junto aos
entes publicos, com empregados dedicados ao programa e disponiveis
para atendimento, colaborando na implementacao do programa
(Entrevista 7).

A ampla rede de atendimento da Caixa apresenta aderéncia a
atuacao do banco visando ao fortalecimento nas relacdes com o cliente
e alcance para operacionalizacao das politicas publicas do governo, seja
no ambito federal quanto no ambito regional. A atuacao da Caixa na
operacionalizacao dos programas regionais € uma oferta de prestacao
de servico, que além de proporcionar resultado para a empresa,
impacta em outras frentes de negodcios, seja ele na parte social, como a
inclusao bancaria e educacao financeira, e também na parte comercial,
pois a partir da independéncia financeira dos pagamentos dos
beneficios sociais, esse cliente ja tera a sua disposicao 0s servicos
financeiros adequados para a sua atuacao.

A Caixa além de operacionalizar os programas, ela tem dentro
do seu planejamento a questao de fazer a inclusao bancaria, a




educacao financeira desse publico, pra ele realmente seja
incluido financeiramente no sistema bancario, pra que ele
tenha acesso ndo sé aos programas de beneficio, mas que esse
seja o pontapé inicial pra que ele consiga ser auto sustentavel
e poder crescer e ter a sua vida financeira independente do
pagamento, assim que cessa ou Nao 0s programas, ele consiga
ter toda a questao da inclusao e servicos financeiros a sua
disposicao para realizar os seus sonhos, seja se abrir um
negocio, seja de construir uma casa, em todos os servicos que
a Caixa tem a disposi¢cao desse cliente. Ele € o primeiro passo
para que o cliente conhecga o sistema bancario como um todo.
(Entrevistado 5)

Como principal agente operador do programa Bolsa Familia do
Governo Federal, a Caixa contribui ativamente para a erradicagao da
pobreza e para a melhoria da distribuicdo de renda da populagcao
brasileira. Isso também possibilitou a expansao para 0s servicos
referentes ao pagamento de programas sociais no ambito regional
(distrito federal, estados e municipios), contribuindo ainda mais para o
atendimento a sociedade brasileira, sendo referéncia pelo seu
relacionamento social e viabilizando cidadania financeira.







CONCLUSAO

Ao longo do trabalho houve a exposicao dos dados e analises
documentais dos programas sociais de transferéncia de renda, dos
achados tedricos, bem como das entrevistas realizadas. O objetivo da
pesquisa foi verificar se a participacao da Caixa na operacionalizacao
dos programas sociais de transferéncia de renda no ambito
subnacional contribui para a formacao do ambiente de
desenvolvimento das capacidades estatais disponiveis nos municipios
visando a implementacao de politicas publicas.

Viu-se que os resultados do Programa Bolsa Familia, na visao dos
autores Neves e Helal (2007), decorrem do fato de, por um lado, a Caixa
ser a responsavel pela efetivacao dos pagamentos e, por outro, as
prefeituras serem as responsaveis pelos cadastramentos, combinando
caracteristicas de uma burocracia insulada com insercao social. Viu-se
ainda que, conforme Grin, Demarco e Abrucio (2021), a burocracia tem
capacidade técnica para conduzir o Estado para atuar como “indutor”
da vida social, assim, as capacidades estatais podem ser consideradas
como variaveis independentes, uma vez que definem as condicdes para
a acao governamental, ao passo que os resultados na geragao de valor
social sao as variaveis dependentes. Além disso, tem-se as politicas
publicas como rotas de cooperacao federativa que visam promover as
capacidades estatais municipais, em um contexto de descentralizacao
de politicas, de acordo com o trabalho de Grin e Abrucio (2018).

Considerando os achados, tem-se a convergéncia da atuagao da
Caixa com a sua estratégia de parceira dos Governos na promoc¢ao do
desenvolvimento social, sendo percebida nas entrevistas realizadas
com os gestores e empregados da Caixa. O entrevistado 6 cita que ja
faz parte do planejamento estratégico da Caixa ser o principal parceiro
da Unido, dos estados e dos municipios na execucao de politicas
publicas, fazendo parte do seu planejamento estratégico tanto
anteriores quanto atual. O banco publico tem um papel relevante na
construcao da visao estratégica de Estado na melhoria de vida da
populacao, assim, pode-se dizer que a participacao da Caixa frente as
politicas publicas faz parte da sua esséncia, da sua vocag¢ao social, do
seu espirito publico de atendimento a sociedade brasileira.




Um outro aspecto sao as capacidades da Caixa quanto a
expertise e replicagao sistémica. Com relacao a experiéncia adquirida
pela Caixa com o programa social federal, o entrevistado 6 traz que
“‘guem faz o Bolsa Familia consegue fazer qualquer outro, porque o
Bolsa Familia tem as suas particularidades, as regras mudam com
frequéncia, a folha de pagamento é diferente todos os meses. Assim,
toda a expertise que a Caixa adquiriu operacionalizando o Bolsa Familia
facilitou com que se pensasse em solucdes para os menores”. Outro
ponto a se destacar € quanto ao formato de pagamento realizado pela
Caixa na operacionalizacdao dos programas sociais, onde utiliza-se uma
mesma plataforma, ou seja, os recursos tecnoldgicos usados para
pagamento/atendimento ao Bolsa Familia também sdo aplicados nos
programas subnacionais, além do fato da rede de atendimento da
Caixa ser a mesma que atende aos programas federal e subnacional,
conforme entrevistado 3. Toda a tecnologia, conhecimento e expertise
gue a Caixa tem em atuar nos programas federais facilitam e ajudam
no atendimento aos programas locais. Nesse contexto, conforme
Nunes (2022), a possibilidade de realizar o pagamento dos beneficios
por meio digital significou um avanco para a Caixa. Na percepcao da
Caixa, o papel social exercido durante a pandemia teve imensa
relevancia e aumentou o valor da organizacao enquanto banco publico
perante a sociedade, lembrando que, conforme entrevistado 8, ainda é
importante a continuidade do aprimoramento da questao tecnoldgica
que envolve a execucao dos beneficios.

Assim, a Caixa tornou-se referéncia para os entes locais,
apoiando na definicdo dos programas e propondo mudancgas,
principalmente nos programas menores (subnacionais), conforme
pode ser percebido na entrevista 6. Enquanto principal parceiro do
Governo Federal e também dos estados e municipios, a Caixa vem se
colocando como referéncia na forma de operacionalizar os programas,
apoiando os estados e municipios e o proprio governo federal a fazer
chegar esses recursos na mao de quem precisa (Entrevistado 5).

Referente aos aspectos técnico-burocraticos - Recrutamento por
meio de concurso publico, escolaridade, existéncia de plano de cargos
e salarios e plano de capacitacao dos empregados, depreende-se da
entrevista 1 que os empregados que atuam na operacionalizacao dos
programas sociais possuem graduacao e pos-graduacao, € muitos
ainda tem mestrado. Além disso, considerando a referéncia da Caixa na
operacionalizacdo dos programas, além do fato da Caixa promover
capacitacao para os ministérios e prefeituras, a capacitacao dos




empregados € alta. No trabalho de Neves e Helal (2007), tem-se que a
Caixa é hoje uma tipica burocracia profissional, seus funcionarios sao
concursados e apresentam elevado grau de qualificagao e
profissionalizacao, o que faz dela uma organizacao com alto grau de
insulamento, fazendo com que seus funcionarios estejam
relativamente imunes a pressdes de grupos de interesse locais.

Sobre a capilaridade da empresa, os gestores e empregados da
Caixa entrevistados entendem que é um ponto forte, um diferencial.
Conforme entrevistado 5, no Brasil, enquanto pais continental, ainda
existe muita deficiéncia de internet, de acesso as pessoas,
principalmente na regiao norte e nordeste, e tanto a rede parceira da
Caixa quanto as proprias agéncias dao esse apoio ao publico que é
vulneravel e que precisa de uma rede de apoio, nao so por meio do
digital, mas também por meio da rede de apoio local. Considerando o
atendimento da Caixa referente ao pagamento dos beneficios sociais,
cita-se ainda a disponibilidade de atendimento aos entes publicos com
as unidades de filiais da empresa, de modo a auxiliar os estados e
Municipios Na operacionalizacao desses pagamentos. Assim, o fato da
capilaridade da Caixa ser um diferencial € corroborado também pelos
entes publicos, conforme entrevistas 7, 8 e 9.

Ainda sob o aspecto das habilidades da Caixa, destaca-se o
recrutamento dos seus empregados por meio de concurso publico; o
alto nivel técnico de seus empregados, considerando o grau de
escolaridade e plano de capacitacao na empresa; a existéncia de plano
de cargos, carreiras e salarios especifico; a expertise técnica do
conhecimento da operacionalizagao dos programas sociais adquirida
pela Caixa; a evolucao quanto as possibilidades de realizacao de
pagamento dos programas sociais; e a propria capilaridade da
empresa. Vale ressaltar ainda como ponto positivo a capacidade de
relacionamento da Caixa com os entes publicos, equilibrando a atuacao
burocratica, tendo em vista tratar-se de dinheiro publico,com a pressao
para implantacao do programa social, sempre com alta capacidade
técnica:

Uma qualidade que nds ouvimos muito aqui dos prefeitos e
governadores, além da capacidade técnica dos empregados &
a capacidade de relacionamento, de tratar com os entes
publicos, porque quando a gente fala de entes publicos, a
prépria Caixa que € um banco 100% publico, ministérios, sdao
burocraticos porque a gente estd tratando com dinheiro
publico, entdao realmente ele é burocratico e a pressao
necessdria para vocé operacionalizar esse beneficio, porque




tem uma pessoa do outro lado esperando esse beneficio, ela é
alta, e os empregados eles conseguem lidar com essa pressao
de um lado, com a burocracia, esse equilibrio que o
empregado da Caixa tem junto com a capacidade técnica ela
faz muita diferenca e é isso que a gente ouve muitos dos
governadores e dos prefeitos. (Entrevistado 1)

Considerando que (i) os programas sociais de transferéncia de
renda sao politicas publicas e essas sao rotas de cooperacao federativa
gue visam promover as capacidades estatais municipais, (ii) a Caixa
disponibiliza condi¢cdes para a acao governamental de implantacao das
politicas publicas atuando como agente operador dos programas
sociais, (iii) a combinacdao da atuacao da Caixa no pagamento dos
programas (ponderada pela burocracia insulada) com a insercao social
das prefeituras geram resultados positivos para o programa Bolsa
Familia, (iv) a Caixa possui qualidade na sua capacidade administrativa
e ainda no estoque de recursos e habilidades administrativas, politicas,
técnicas e institucionais, e (v) a capilaridade da Caixa reforca a insercao
social realizada diretamente pela prefeitura, contribuindo para a
conexao entre sociedade e politicas publicas, ha indicios que a
participacao da Caixa na operacionalizagao dos programas sociais de
transferéncia de renda no ambito subnacional contribui para a
formacao do ambiente de desenvolvimento das capacidades estatais
disponiveis nos municipios visando a implementacao de politicas
publicas. Com efeito, as trajetdrias das politicas publicas podem gerar
relacionamentos intergovernamentais responsaveis por induzir
capacidades estatais em nivel municipal.

Para Secchi (2016), apud Clemente (2018), a politica publica é
destinada a resolver um problema publico, delimitando-o, construindo
alternativas sdlidas, projetando e discutindo os custos da
implementacao e seus beneficios. O mesmo autor afirma que “o
problema publico esta para a doenca assim como a politica publica esta
para o tratamento” (Secchi, 2016, p.5, apud Clemente, 2018).

Dessa forma, considerando a promoc¢ao de politicas publicas
municipais integradas com as politicas das outras esferas de governo,
potencializando seus impactos para a populacao, a Caixa conquistou a
expertise nesse mercado, sendo referéncia na execugcao com qualidade
e evolucdao do processo. Com relacao aos programas regionais,
conforme entrevistado 1, ainda ha espaco para crescimento na
operacionalizagao desses programas, inclusive trazendo novas formas
na prestacao do servico. Cabe destacar que para atuacao da Caixa na
operacionalizacdo dos programas sociais de transferéncia de renda é




necessario ter o programa ativo, mediante legislacao municipal propria,
além da contratacao da Caixa pelo ente publico para a prestacao desse
servico. O exercicio da Caixa como agente operador dos programas
socais € percebida no seu posicionamento estratégico em viabilizar
exceléncia na execucao de politicas publicas, sem deixar de lado a
eficiéncia e a rentabilidade, o que é corroborado pelas entrevistas.
Assim, como trata-se de uma contratacao de prestacao de servico, ha
negociagcao entre as partes envolvidas, quais sejam, Caixa e ente
publico. Portanto, a atuacao efetiva da Caixa na operacionalizacao dos
programas sociais de transferéncia de renda leva em consideracao
também a negociagao instalada entre as partes.

A capacidade administrativa de realizacao do processo e o
relacionamento dos entes publicos, resultando no fortalecimento das
capacidades subnacionais, podem explicar a transformacao da
sociedade, a partir da identificacao do problema e da implantacao das
politicas publicas, com vistas a obter resultados satisfatorios para a
sociedade e atores envolvidos. As politicas publicas, muitas vezes possui
uma diversidade de atores em seus arranjos institucionais, cada vez
mais complexos e exigentes em termos de respostas rapidas, € a acao
de todos esses atores, fornecendo recursos humanos, financeiros,
tecnoldgicos, visam a realizacao dos objetivos do programa social.

Nesse trabalho foram observados os programas sociais de
transferéncia de renda ativos na Caixa, ou seja, operacionalizados pela
empresa, na posicado de jan/23, representando um total de 125 (cento e
vinte e cinco) programas, com estudo mais detalhado de 2 (dois) —
Cartdo Familia Carioca/R]J e Bolsa Escola Ipojuca/PE, a partir da
definicao de parametros detalhados anteriormente que sao adequados
ao saber da autora, que visam facilitar a compreensao dos objetivos e
caracteristicas dos programas sociais, e suas relacdes frente ao
desenvolvimento das capacidades estatais subnacionais.

Apesar do estudo de caso ser de apenas 2 (dois) programas
sociais de transferéncia de renda no ambito municipal
operacionalizados pela Caixa, subentende-se que o trabalho possa ser
utilizado para todos o0s programas subnacionais municipais,
considerando a similaridade do processo de implantacao desse tipo de
programa, tais como selecao dos beneficiarios, formato de pagamento
realizado pela Caixa para operacionalizacdao dos programas
subnacionais e existéncia de lei estadual, distrital ou municipal que
disciplina o programa.




A partir do estudo realizado, percebe-se a amplitude do tema,
considerando a capacidade estatal diante das necessidades da
sociedade de implementacao de politicas publicas no pais, gerando
ainda possiblidades para outras pesquisas, como a performance dos
programas sociais vs operacionalizagcao pela Caixa e os desafios da
gestao publica, entre outros.
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