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SINOPSE

Erradicar a pobreza é o primeiro dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentével (ODS)
definidos pela Organizacio das Nagoes Unidas (ONU) para 2030. O Programa Bolsa
Familia (PBF) é uma das principais iniciativas brasileiras nesse sentido, nio apenas pelo
beneficio pago as familias pobres, mas também por promover sua priorizagio pelas
politicas de satde, educacio e assisténcia social. O objetivo deste trabalho ¢ justamente
compreender como essas politicas tém se organizado para atender o putblico do PBE
Para tanto, analisamos a gestao das condicionalidades do programa no 4mbito dos sistemas
descentralizados da educacao, da satide e da assisténcia social, com foco nos mecanismos
de coordenacio mobilizados e nas consequentes mudangas no funcionamento da politica

para alcancar esse publico.

Verifica-se que o PBF tem conseguido adentrar os protocolos, os pactos e os compromissos
federativos de cada sistema articulado, sendo, no entanto, pouco debatido nas respectivas
estruturas de coordenagio. O programa também ¢ contemplado por incentivos financeiros
das trés politicas, além de mobilizar redes de gestores dos trés niveis de governo para
sua implementagao nas dreas de educacio e satide. Ademais, vem produzindo mudangas
na forma como essas politicas atuam em relagdo ao publico mais pobre, mediante
busca ativa para oferta e monitoramento especifico do acesso dos seus beneficidrios.
Todavia, os resultados revelam que as politicas de satde e, principalmente, de as-
sisténcia social ainda devem aperfeigoar seus mecanismos, no sentido de ampliar a
cobertura de oferta e acompanhamento do publico do programa. Além disso, per-
manece como agenda a ser explorada a utilizacdo sistemdtica dos resultados da gestao
das condicionalidades — entendidos como diagnéstico das falhas nos processos de
oferta e monitoramento —, de modo a qualificar a definigao de fluxos e protocolos

intersetoriais sobre como atuar diante das situacées encontradas.

Palavras-chaves: Bolsa Familia; coordenacio federativa; articulagio entre servigos; beneficios.

ABSTRACT

Eradicating poverty is the first of the United Nations’ Sustainable Development Objec-
tives (ODS) for 2030. The Bolsa Familia Program (BFP) is one of the main Brazilian
initiatives in this regard, not only for the benefit paid to poor families, but also for

promoting their prioritization for health, education and social assistance policies. The



purpose of this paper is precisely to understand how these policies have been organized
to serve the public PBE In order to do so, we analyze the management of Bolsa Familia
conditionalities within decentralized systems of education, health and social assistance,
focusing on mobilized coordination mechanisms and consequent changes in the func-

tioning of the policy to reach this public.

It can be verified that the PBF has been able to enter the protocols, pacts and federative
commitments of each articulated system, being, however, little debated in the respective
structures of coordination. The program is also supported by financial incentives from
the three policies, as well as mobilizing networks of managers at the three levels of go-
vernment for their implementation in the areas of education and health. In addition,
it has been producing changes in the way these policies work with the poorest public,
through active search for specific offer and monitoring of the access of its beneficiaries.
However, the results show that health policies, and especially social assistance policies,
have yet to improve their mechanisms to broaden the coverage of the program’s public
supply and monitoring. In addition, the systematic use of the results of conditionalities
management - understood as a diagnosis of the failures in the supply and monitoring
processes - remains to be explored, in order to qualify the definition of intersectoral

flows and protocols on how to act in the face of the situations encountered.

Keywords: Bolsa Familia; federal coordination; articulation between services; benefits.
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1 INTRODUCAO

O tema da erradicacio da pobreza alcanga espaco central na agenda dos paises, sobretudo
aqueles em desenvolvimento. Evidéncia disso é sua posi¢ao de destaque no 4mbito dos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel definidos pela Organizacao das Nagoes

Unidas (ONU) para 2030.

H4 diversas formas de se conduzir esse propésito, de acordo com o contexto
socioecondmico e institucional de cada pais, assim como escolhas politicas e de agenda
de politicas ptblicas. Uma vertente bastante adotada é que o enfrentamento da pobreza
deve combinar agoes de alivio imediato com atividades estruturantes que limitem sua
reproducio a médio e longo prazo. E sob essa perspectiva que atua o Programa Bolsa
Familia (PBF), associando a transferéncia de renda ao acesso a direitos sociais bdsicos,

por meio das condicionalidades de satide e educacio.

Além de seu impacto imediato sobre a reducio da extrema pobreza, por conta do
beneficio monetdrio, o PBF ¢é reconhecido por ampliar o acesso da popula¢ao mais pobre a
direitos sociais. A partir da andlise de diversos estudos, o Ministério da Satide (MS) constata
que o programa contribui para a redu¢io da desnutri¢io cronica (deficit de estatura) e do
excesso de peso nas criangas beneficidrias, bem como da mortalidade infantil (Rasella ez
al., 2013). Considera ainda que quanto maior o tempo de permanéncia no PBE, maior
¢ a chance de a crianga apresentar adequado estado nutricional (Brasil, 2017b). No que
se refere a educacao, a avaliacio de impacto do programa, conduzida entre 2005 ¢ 2010,
identificou que as criangas do PBF possuem maior frequéncia e progressao escolar em

relagdo a criangas de familias nao beneficidrias (Brauw ez 4/, 2010).

Para alcangar esses resultados, o programa articula os sistemas descentralizados dessas
politicas (Sistema Unico de Satide — SUS e Sistema Nacional de Educagio — SNE),!
condicionando a transferéncia de renda as familias pobres” ao respectivo acesso a saude
materno-infantil e ao ensino bésico. Outra articula¢ao importante do PBF ocorre no

Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), responsdvel tanto pela execugio local das agoes

1. Embora previsto pela Emenda Constitucional (EC) ne 59/2009, o Sistema Nacional de Educacdo (SNE) ainda néo foi
regulamentado. Contudo, para fins deste texto, é assim que nos referimos ao conjunto de sistemas (federal, distrital,
estaduais e municipais) que conduzem a politica de educagéo no Brasil.

2. As familias extremamente pobres que ndo possuem integrantes gestantes ou criangas/jovens até 17 anos nao precisam
cumprir as condicionalidades, para receber os beneficios do Programa Bolsa Familia (PBF).
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de cadastramento necessdrias 4 operacionalizacio da transferéncia de renda quanto pela
oferta do servigo de acompanhamento familiar socioassistencial — cujo acesso ¢ condi¢io
prévia para que a familia em situagio de descumprimento das condicionalidades de satde

e educagao seja excluida do programa.

E sobre a interface do PBF com esses trés sistemas (SUS, SNE e Suas) que trata este
texto para discussio (TD), abordando as dimensées intergovernamental e intersetorial
das estratégias de coordenacio adotadas. Embora operado no 4mbito dos sistemas
descentralizados das politicas de satde, educagio e assisténcia social, o PBF nio estd
formalmente inserido em nenhum deles, mesmo que, no caso do Suas, a relagao com o
programa seja mais orginica (Colin, Fernandes e Gonelli, 2013; Bichir, 2016). Ademais,
ainda que o PBF tenha ampla cobertura, no pode, na prtica, ser exigido como direito,
sendo executado a partir de estimativas baseadas no censo populacional, que determinam
seus limites orcamentdrios. A operagao do PBF funciona de maneira centralizada, na medida
em que o beneficio federal é pago diretamente a familia, sem intermediagoes substantivas
dos governos subnacionais, que também nao participam do processo decisério sobre seu
desenho e sua cobertura (Arretche, 2012; Franzese e Abrucio, 2013). Por outro lado, ainda
que os estados nao possuam um papel de destaque na gestao do programa (Fenwick, 2009),
os municipios figuram como seus grandes executores, tanto das a¢des de cadastramento

quanto da oferta dos servicos objeto das condicionalidades.

J4 os sistemas operam politicas nacionais universais, que materializam direitos sociais e se
estruturam sob a légica de descentralizagio, cofinanciamento, atribui¢ao de responsabilidades
’ ’ . - . . ~
especificas a cada nivel de governo, definicdo de regras nacionais para execugio local e, no
caso de satde e assisténcia social, participacio dos trés entes no seu processo decisorio. Nesse
modelo, os entes subnacionais possuem maiores possibilidades de exercer sua autonomia e

participar do processo decisério sobre concepgao e operacionalizagao da politica.

A operagao do PBF difere dos sistemas de politicas pablicas porque seu acesso
nio configura um direito social, e sua operagio ocorre de maneira centralizada. Para
que, enquanto programa centralizado, consiga influenciar a oferta dos servigos providos
pelo nivel municipal, é necessirio que o PBF se insira como objeto dessas politicas, de
modo a construir um olhar diferenciado sobre seu publico-alvo no acompanhamento
da frequéncia escolar, vacinagio, acompanhamento nutricional materno-infantil e pré-

natal, bem como na oferta do servigo socioassistencial de acompanhamento familiar.
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Nesse sentido, destacamos o esforco do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS),
por intermédio da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc),’ para mobilizar
agoes de coordenagao federativa e intersetorial, com o objetivo de fazer com que, além do
beneficio, os servicos municipais das trés politicas (coordenadas pelo MS, pelo Ministério
da Educagao — MEC e pela Secretaria Nacional de Assisténcia Social — SNAS) cheguem as
familias do PBF em todos os municipios do pais.

A atuagdo conjunta de diferentes atores com objetivos comuns — seja na perspectiva
da intersetorialidade, seja na perspectiva das relagdes intergovernamentais — tem sido
defendida como forma de integrar a¢des que buscam resolver problemas complexos,
minimizar sobreposicoes e lacunas, bem como alcangar a eficiéncia, a eficdcia e a efetividade
das politicas ptblicas (Moreno, 2007; Alexander, 1993). E ¢ sob esse pressuposto que
o desenho do PBF se assenta: articular atores de diferentes niveis de governo e politicas
sociais que atuam sobre as muitas dimensoes da pobreza. Cada uma dessas politicas possui
trajetdria e arranjos federativos préprios e mobiliza diferentes mecanismos de coordenagio,

com o objetivo de garantir o acesso do publico do PBF aos respectivos servicos.

Compreender como a dimensao das condicionalidades do Bolsa Familia tem se
organizado para articular a oferta do beneficio com a garantia de acesso aos direitos sociais
bésicos permite o aprendizado mutuo entre os sistemas de saide, educagao e assisténcia
social e revela oportunidades de aperfeicoamento da oferta desses servigos. Este é o
objetivo deste texto. A andlise se baseia em levantamento bibliografico, pesquisas, dados
sobre 0 acompanhamento das condicionalidades e documentos relativos ao PBE, atas das
comissoes intergestores tripartite* (CITs) do SUS e do Suas, bem como em entrevistas
com burocratas de médio escalao do governo federal que atuam no programa e em demais

politicas articuladas.” O recorte temporal engloba a trajetéria do PBF no periodo 2003-2016.

O texto é composto de trés se¢oes, além desta introdugio e das consideragoes finais.
Na segunda segio, aborda-se a coordenacio federativa e intersetorial de politicas de combate

a pobreza, com destaque para os mecanismos comumente utilizados nesse contexto.

3. A Senarc, alocada no MDS, é o 6rgdo responsavel pela gestao nacional do PBF.

4. A comissdo intergestores tripartite (CIT), formada por representantes de gestores dos trés niveis de governo, atua como
instancia de negociagdo e pactuacdo quanto aos aspectos operacionais da respectiva politica.

5. As entrevistas tiveram carater meramente informativo e de esclarecimento sobre o funcionamento dos mecanismos de coordenacdo
federativa identificados, ndo tendo como objetivo delimitar a posicdo dos atores sobre os processos das condicionalidades.

9
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Em seguida, na terceira se¢ao, apresentam-se o desenho e a concepgao das condicionalidades
do Bolsa Familia, os mecanismos e as estruturas de coordenac¢io adotadas, bem como os
principais resultados do acesso das familias aos servigos abrangidos pelas condicionalidades.®
Na quarta segao, identificam-se e analisam-se os mecanismos mobilizados no interior de
cada sistema e as respectivas mudangas no funcionamento da politica para atender esse

publico. Por fim, a guisa de conclusido, oferecem-se as consideragoes finais.

2 COORDENACAO FEDERATIVA E INTERSETORIAL PARA
ENFRENTAMENTO DA POBREZA

O enfrentamento de problemas complexos, causados por multiplas dimensoes, como
a pobreza — que abrange outras caréncias além da insuficiéncia de renda —, pressupoe
uma atuacio integrada entre os setores de politicas publicas que oferecem meios para
sua superacdo. Via de regra, a atuacio intersetorial com esse intuito demanda arranjos
institucionais préprios, por meio de reorganiza¢io administrativa ou estratégias de gestao
integrada, baseadas no territério, na populagao ou na familia (Cunnil-Grau, 2016).

Para além da necessidade do tratamento intersetorial da pobreza e das alteragoes
que as estruturas de oferta das politicas relacionadas ao tema devam passar como
decorréncia da busca pela integracao, destacamos a argumentagao de Moreno (2007),
de que ¢ necessdrio incluir a perspectiva intergovernamental no seu enfrentamento.
Para tanto, o autor defende a atividade de coordenagao das agoes dos atores envolvidos
como meijo para lidar com essa dupla perspectiva (intersetorial e intergovernamental),
a qual atribui cardter determinante da viabilidade das politicas que enfrentem questoes
complexas, sobretudo em sistemas federativos, nos quais o processo de implementagao
se compde de relagoes intergovernamentais entre entes com diferentes responsabilidades,
interesses e capacidades de produgao de politicas putblicas.

Assim, a questao da coordena¢io adquire ainda maior relevincia quando, no
desenvolvimento das agdes, intervém um maior nimero de atores pertencentes a
diferentes 4mbitos jurisdicionais, com palpdveis diferengas em sua capacidade de gestao.

6. Embora o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) seja responséavel tanto pela gestdo do PBF em ambito local
(cadastramento e gestdo de beneficios) quanto pela oferta do servico de acompanhamento familiar, neste TD analisaremos
apenas os aspectos relativos ao servico de acompanhamento familiar, tendo em vista tratar-se das articulagdes envolvidas
no processo das condicionalidades.
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Segundo Moreno (2007), essa ¢ uma varidvel que explica, em boa parte, a existéncia de
trajetorias e resultados diferenciados na gestao de diversas politicas sociais. De fato, como
veremos mais adiante, os resultados do acompanhamento do acesso dos beneficidrios do
PBF aos servigos sao bem diferentes para cada politica articulada, as quais, por sua vez,
possuem diferentes estdgios de institucionalizagdo, arranjos de prestagao dos servigos e
monitoramento da oferta, capacidades de implementacao dos entes e demais mecanismos

para promover o alcance do publico do PBE.

Sobre esse aspecto, o autor pontua ainda que a coordenagio, por si s6, ndo
resolve a falta de compartilhamento de interesses, a incompatibilidade de objetivos
ou a inexisténcia de capacidades ou de recursos, mas pode contribuir para uma forma
de governar mais eficiente, mediante a apropriada relagio entre os distintos elementos

necessérios a produgio de um determinado resultado.

O estudo de Alexander (1993) traz subsidios para se pensar a coordenagio de politicas
que envolvem a interagdo entre atores de diferentes setores e niveis de governo. O autor trata
da teoria e da prdtica da coordenagio interorganizacional como absolutamente necessdrias
quando se planejam agoes e decisoes que envolvem multiplos atores nao hierarquicamente
subordinados, definindo a coordenagio como atividade deliberada, realizada por uma
organizagao ou um sistema interorganizacional com o objetivo de concertar as decisoes e as
acoes de suas organizacdes constituintes — o que ndo quer dizer que sejam subordinadas entre
si. Esse movimento pressupoe a definicio de estratégias (de coordenagio), compreendidas
como uma ampla gama de comportamentos e relacionamentos que podem variar do geral
e abstrato — como a cooperagio, a barganha, a negociagao e a competigio — ao concreto e
especifico — a exemplo do controle por meio de leis, mandatos e contratos.

No Bolsa Familia, o que se busca integrar é a oferta de servicos universais de
satde, educagao e assisténcia social, com foco especial no publico-alvo do programa,
considerando suas dificuldades estruturais para acessar estes servigos por meio da oferta
regular. Essas politicas sio formuladas e cofinanciadas pelos trés niveis de governo, mas
executadas pelos municipios, a partir de pactos, protocolos, capacitagio, sistemas de
informagao e procedimentos definidos nacionalmente, inclusive no que diz respeito
ao publico do PBF, e contam com uma concep¢ao minimamente comum quanto ao

propésito das condicionalidades em relagio aos seus objetivos setoriais.”

7. Ainda que, como veremos mais adiante, haja diferentes niveis de “aderéncia” das politicas envolvidas a priorizacdo do
publico do PBF na oferta dos respectivos servicos.

11
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Assim, além de pagar os beneficios por meio da Caixa Econémica Federal (Caixa),
boa parte da responsabilidade da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do MDS,
responsdvel pela gestao do PBE consiste na coordenacio intersetorial e intergovernamental
para que os municipios mantenham a execugio das atividades de cadastramento, oferta
de servigos e monitoramento do acesso do ptblico do PBF a estes mesmos servigos.
Nestes termos, a gestao do PBF conforma um sistema interorganizacional composto por
diversos atores cujas decisoes e agoes devem passar por um processo de ajuste mutuo,
com o objetivo de alcancarem os objetivos do programa no enfrentamento da pobreza.
Dado que cada ator tem fungio especifica — e, muitas vezes, interdependente — nesse
processo, a estratégia de coordenagio que o ampara deve ser a de cooperagao, para

alcangar uma maior efetividade dos seus resultados.

Cabe registrar, todavia, que nao é necessariamente por altruismo que atores de
diferentes setores e niveis de governo aceitam articular suas iniciativas e cooperar em prol
de um objetivo comum. Essa motivacio, via de regra, decorre tanto da determinacio legal,
quanto da percepgao de que as a¢des coordenadas trardo ganhos individuais maiores do
que agoes isoladas. E essa coordenacio ndo surge espontaneamente; ela somente existe
e funciona se estiver sob responsabilidade de um ator com condicoes, legitimidade,

motivagdes e mecanismos adequados para conduzi-la.

No caso em tela, embora a necessidade de integragao de diversos setores e niveis de
governo esteja, desde o inicio, presente no espirito da lei do PBE a preocupagio efetiva
com esses atores apenas passou a ser objeto mais especifico de intervengao federal, sob
o aspecto intergovernamental, a partir de 2005, com a definicio dos termos de adesao
e responsabilidades dos estados e municipios quanto ao funcionamento do programa
e com a remunera¢ao por cadastro realizado/atualizado. Sob o aspecto intersetorial, as
estratégias de coordenagio com foco na oferta dos servicos aos beneficidrios comegaram
a ser desenvolvidas naquele ano, com a estruturagio dos processos de acompanhamento
das condicionalidades no Ambito do PBF e, posteriormente, no interior de cada sistema
articulado. Em ambos os casos, as medidas adotadas responderam a constatagoes sobre
as dificuldades de estruturar isoladamente as acoes de cadastramento dos beneficidrios
e acompanhamento das condicionalidades com a celeridade, a consisténcia e a

confiabilidade necessdrias 4 expansio do programa (Licio, 2012).*

8. Sobre esse periodo, ver o capitulo 5 da tese de Licio (2012), na qual aborda a crise de legitimidade vivida pelo PBF em
2004, por conta da fragilidade de suas bases de dados e dos mecanismos de acompanhamento das familias.
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O pressuposto, enfim, por trds da coordenagio do PBF ¢ que multiplos atores,
de distintos setores (satde, educagao e assisténcia social) e niveis de governo (Uniao,
estados e municipios), compartilhem o objetivo de enfrentamento da pobreza, por
meio de agoes voltadas as vulnerabilidades das familias nessa condi¢do. Para tanto, sio
definidos mecanismos de coordenagio no 4mbito dos trés sistemas de politicas sociais
responsdveis pelos servicos abrangidos no processo das condicionalidades. A depender
de como estd, de fato, organizado no nivel municipal, a ideia é que 0 acompanhamento
dos servigos relativos as condicionalidades do PBF funcione como detector de pessoas
em situagao de pobreza eventualmente nao alcangadas pelos servigos sociais universais
e, consequentemente, permita que o poder publico supra essa lacuna de oferta.

A subsegio a seguir aborda os meios pelos quais diretrizes nacionais podem se

materializar em agdes locais, a partir de mecanismos de coordenagao.

2.1 Formulacao nacional, implementacao local

A dimensao federativa da implementa¢ao de politicas nacionais no Brasil tem como
cendrio as lacunas nas defini¢des constitucionais acerca das competéncias de cada nivel de
governo, tendo em vista que a Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988) prevé a cooperagio
federativa tanto na oferta das politicas sociais universais quanto no enfrentamento da
pobreza (art. 23, II, V e X). Nesse sentido, Franzese e Abrucio (2013) avaliam que a
CF/1988 criou um modelo de distribuicido de competéncias que, apesar de propor
compartilhamento de responsabilidades, nao indica quais formas devem ser utilizadas para
levar essa cooperagao a efeito. Ou seja, ndo definiu claramente qual fungio cabe a cada
esfera de governo na promogao de politicas publicas, criando para o federalismo brasileiro
problemas de responsabilizacio e superposigao de a¢oes, com impactos decorrentes tanto
da autonomia dos entes federativos — capazes de sustentar opgoes préprias de politicas
publicas — quanto da sua interdependéncia — o que provoca dilemas de decisdo conjunta
ou uma “paralisia deciséria”, considerando-se as oportunidades de veto que os atores

possuem ao longo do processo de formulagio e implementagio.

Marta Arretche (2012), por sua vez, argumenta que a Uniao até conta com recursos
institucionais para coordenar as agoes dos governos subnacionais em torno dos objetivos
nacionais comuns. No entanto, isso nio seria automdtico. Para obter cooperagao e alcangar
maior efetividade de uma politica nacional, a autora avalia ser necessdrio que a Unido
incorpore os interesses dos governos subnacionais em suas estratégias de coordenacao
e mobilize incentivos e outros mecanismos, para que os entes locais implementem

determinado programa nacional.
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Ao problematizar a questao da coordenacio a partir da dimensao intersetorial
do PBE Bichir, Canato e Stephanelli (2017) avaliam que o programa pode ter o efeito
de inducio de agendas no nivel municipal, oferecendo subsidios para a adequagao
local de estratégias nacionais, como a emulagdo de arranjos formais de coordenacao, e
maior disponibilidade de recursos financeiros, via transferéncias intergovernamentais.
Assim, para além de processos centralizados de indu¢ao federal, seria possivel
encontrar, no caso brasileiro, “graus variados de autonomia deciséria municipal
para promover ajustes, adaptacoes e escolhas a partir desses programas federais”
(0p. cit., p. 4); condigbes que as autoras consideram estarem presentes sobretudo
em municipios com maiores recursos e capacidades. O foco de Bichir, Canato e
Stephanelli (2017) estd na necessidade de se avangar na andlise dos determinantes
da intersetorialidade, incluindo aspectos da interagio entre os diferentes niveis de
burocracia.’ Nesse sentido, as autoras defendem a definiciao de fluxos “bem azeitados”
de comunicagao tanto no nivel horizontal (atores que atuam no mesmo territério)
quanto no vertical (burocratas de alto e médio escalao, e de nivel de rua).

Em que pese a relevancia da dimensao relacional entre os diferentes niveis
da burocracia, consideramos que ela nao ¢ suficiente para compreender a dinAmica
intergovernamental da implementagao descentralizada de politicas nacionais. Para tanto,
argumentamos ser necessario analisar os mecanismos a disposi¢ao desta burocracia, com
o objetivo de dar concretude aos objetivos das politicas e as consequentes mudancas na
sua oferta para o publico priorizado.

2.2 Mecanismos de coordenacao

Entendemos como mecanismos de coordenagio os distintos dispositivos operacionais
identificados por Alexander (1993), voltados 4 viabilizagao das relacoes entre os niveis
de governo, agéncias e politicas publicas, que buscam implementar projetos comuns.

Dois dos tipos destacados pelo autor se aplicam ao caso analisado, descritos a seguir.

1) As estruturas de coordenagio, descritas como formas organizacionais que visam
transformar relagdes nio coordenadas em sistemas integrados. Por exemplo: redes

9. Com base na andlise de casos municipais, as autoras enfatizam a importancia do capital politico e relacional
de autoridades centrais no processo e na construcdo de apoios em comunidades epistémicas. Sobre esse aspecto,
argumentam que os arranjos formais de articulacdo entre setores de governo podem ser bastante insuficientes ou
ineficazes, ao passo que relacdes informais entre burocratas podem criar teias de conexdo importantes e duradouras.
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informais, grupos de trabalho, instincias decisérias constituidas para promover e
organizar relacoes intergovernamentais horizontais e verticais, bem como 6rgaos
especificos de coordenagio.

2) As ferramentas de coordenagio, entendidas como elementos especificos da agio, interagio
ou comportamento organizacional, internos as estruturas, que ativam a coordenagao
e oferecem respostas a problemas bdsicos, como orientagio, controle e feedback.
Por exemplo: reunides e comunicagoes informais; planejamento conjunto; e aprovagao
e controle de planos de intervengio, contratos, estatutos e regulamentagoes.

Enquanto as estruturas caracterizam o tipo de relagio e espagos de interagio entre os
atores na conducao de suas agoes, as ferramentas constituem os meios acordados entre esses
atores sobre a forma mais adequada para se alcangarem objetivos comuns — sob o aspecto
da intersetorialidade — ou implementar uma politica — sob o aspecto intergovernamental.
Ambos os tipos de mecanismos podem variar em graus de autonomia (mais limitados ou
com grande poder de persuasio) e formalizagio, podendo, inclusive, serem informais.
Alids, sob esse aspecto, cabe pontuar que, dado o rico conjunto de agdes informais e
percepgoes dos agentes publicos envolvidos nas relagoes entre burocracias de diferentes
niveis de governo, os mecanismos informais de coordenagio podem ser tao ou mais
importantes que os formais.

Cunnil-Grau (2016) e Franzese e Abrucio (2013) tratam de aspectos dos sistemas
de politicas ptblicas que podem ser interpretados como estruturas de coordenagio.
A primeira autora aponta a necessidade de construgao de arranjos comuns de governanca;
espacos ou instincias em que os setores envolvidos possam, pelo menos, expressar seus
interesses e resolver suas diferencas ou conflitos. No caso em que estas agdes dependam de
niveis locais de governo, recomenda a autora, cabe destinar canais bidirecionais — dispositivos
de governanga comum entre niveis de governo — que permitam a pactuagio entre os entes,
favorecendo a abordagem integral dos problemas. Embora nao considere que a mera
existéncia dessas instincias garanta a integragao, ela avalia que a cooperacao alcangada por
meio do didlogo se mostraria mais eficaz que a alcangada por meio da autoridade.

Franzese e Abrucio (2013) também reconhecem a importancia das instincias de
articulagio de atores. Avaliam que as comissoes intergestores tripartite — que retinem
representantes dos trés niveis de governo — constituem importante legado institucional da
politica de satde para o funcionamento da Federagao brasileira. Essa inova¢ao do SUS,
durante a década de 1990, trouxe uma nova forma de negociagio intergovernamental
replicada posteriormente pela politica de assisténcia social. Para os autores, estes espagos
de negociagio constituem arenas de pactuagao e disputa politica, em que cada ente vai
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utilizar os recursos de que dispde para obter os melhores resultados para si. Para tanto,
o governo federal costuma utilizar seu poder de financiamento, enquanto os governos
subnacionais — em especial, os municipios — contam com seu poder de implementagao
das politicas sociais.

O trabalho de Vazquez (2014), por sua vez, se aproxima do conceito das ferramentas,
destacadas por Alexander (1993), como forma de influenciar interesses e induzir
comportamentos dos entes subnacionais, sob o aspecto financeiro. Nesse sentido, identifica
os diferentes mecanismos utilizados pela Unido, para promover a expansio dos servigos
de educacio e satde, a partir da segunda metade da década de 1990, no sentido da sua
universaliza¢ao da oferta. Sua andlise considerou o conjunto de regras e incentivos que
visaram estabelecer padroes nacionais de atuac¢io dos municipios brasileiros na execugao

local da politica, tendo identificado trés principais mecanismos utilizados desde entao:

* avinculagdo de receitas e a imposicao de limites minimos de gasto por nivel de
governo;'’

* a constitui¢io de fundos especificos para o financiamento da politica (arts. 60 e

74 da CF/1988); e

* as transferéncias condicionadas a oferta de programas — reguladas em leis ordindrias
e portarias ministeriais.

No caso em tela, o autor considera que a vinculagao de receitas e a imposigao de
limites minimos de gasto por nivel de governo miraram o direcionamento dos recursos
descentralizados para as politicas definidas como prioritdrias. Jd a exigéncia de contrapartidas
para o recebimento de repasses federais, por meio de regras associadas a oferta da politica,
conferiu cardter automdtico e continuo aos repasses, no caso de cumprimento das
exigéncias. Com esses mecanismos, o governo central esperava que as condigdes impostas
para os repasses afetassem as decisoes alocativas e restringissem a autonomia orgamentaria
dos municipios. Em seu conjunto, tais mecanismos buscaram refletir o esforco local para
alcance de objetivos nacionais em dreas definidas constitucionalmente como de competéncia
compartilhada. No fim das contas, o autor avalia que estes mecanismos foram capazes de
efetivamente reduzir as desigualdades nos recursos disponiveis e nas condicoes de oferta

pelos estados e municipios, em ambas as politicas (Vazquez, 2014).

10. De 15% das receitas municipais e 12% das receitas estaduais para a sadde (art. 77, da Constituicdo Federal de 1988
— CF/1988) e de 25% das receitas estaduais e municipais para a educagdo (art. 212, da CF/1988).
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Sandra Gomes (2010) traz novos elementos ao debate, apontando outros subsidios
conceituais relevantes para o esclarecimento da performance na execugao descentralizada de
politicas ptblicas. Além do desenho institucional da politica — que abrange as ferramentas
levantadas por Alexander (1993) — e, mais precisamente, do aspecto fiscal, tratado por
Vazquez (2014), a autora destaca a importincia da capacidade administrativa — em
termos de pessoal, estrutura e procedimentos administrativos eficientes — e do papel
da lideranca politica, dado o poder de convencimento dos dirigentes publicos para
conduzirem reformas e garantirem apoio de atores-chave, com o objetivo de conferir

legitimidade a determinadas agoes.

As contribui¢oes de Gomes (2010) permitem situar o contexto em que se desenvolveram
os processos de acompanhamento das condicionalidades do PBE A prioridade politica
conferida ao programa pelos presidentes da Republica desde sua criagio (Lula, entre 2003 e
2010, e Dilma, a partir de 2011) explica, em boa parte, a importincia que o tema assumiu
no Ambito dos servigos de educagio, satde e assisténcia social, o que facilitou a articulagio
intersetorial promovida pelo MDS com os sistemas de satide e educagao, sobretudo no nivel
federal (Ambrozio e Andrade, 2016). Nesse sentido, Ambrozio e Andrade (2016) consideram
que tao ou mais importante que o engajamento presidencial foi o envolvimento da burocracia
de médio escalao para a construgio da intersetorialidade no Executivo federal, por meio

daqueles implicados no programa e em suas condicionalidades.

J4 a questao da capacidade administrativa para oferta dos servigos pode ser
compreendida a partir do nivel de institucionaliza¢io dessas politicas, partindo do
pressuposto de que quanto maior o amadurecimento dos mecanismos de coordenagio
federativa que induziram a expansao nacional dos respectivos servicos no sentido da
universaliza¢do, maior a capacidade do sistema em operar a oferta e 0 monitoramento
do acesso do publico do PBE Assim, é de se esperar que, diante desse contexto, os
mecanismos de coordena¢io adotados em cada politica sejam diferentes e, da mesma
forma, produzam resultados diferentes. A nosso ver, esse aspecto favoreceu as politicas
de satde e educagio em detrimento da assisténcia social. As duas primeiras consolidaram
arranjos federativos enquanto politicas publicas muitos anos antes do Suas, criado
apenas em 2005 (Jaccoud, Licio e Leandro, 2017).

11. 0s autores pontuam que a relacdo entre especialistas em politicas publicas e gestao governamental — carreira horizontal
do governo federal — representou importante teia intersetorial na construgéo da concepcdo e dos mecanismos relacionados
ao processo das condicionalidades.
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As reflexoes de Alexander (1993), e demais autores referenciados, informam a matriz
conceitual desta andlise sobre como os sistemas das trés politicas articuladas pelo PBF se
estruturaram em termos de coordenacio federativa e como isso afetou o funcionamento da
politica quanto ao puiblico em situagao de pobreza. Adotaremos a terminologia das estruturas
de coordenagdio como formas organizacionais que visam transformar relagoes nio coordenadas
em sistemas integrados, tais como as instincias de coordenagao intergovernamental e
intersetorial e as redes de gestores envolvidos nos processos das condicionalidades (Franzese
e Abrucio, 2013; Cunnil-Grau, 2016). As ferramentas de coordenagdo, por sua vez, serdo
concebidas como elementos da a¢ao organizacional que ativam a coordenagio, fornecendo
subsidios (sistemas de informagao), limites e possibilidades (regulamentos, pactos e contratos)
para atuagio dos entes, bem como incentivos institucionais ou financeiros (Vazquez, 2014)
capazes de influenciar os interesses dos entes subnacionais na implementagio de politicas
nacionais (Arretche, 2012).

A seguir, abordamos a forma como tem se estruturado a dimensao das condicionalidades

a0 longo da trajetéria do PBF e de seus principais resultados.

3 CONCEPCAO, MECANISMOS E RESULTADOS DAS
CONDICIONALIDADES

Deacordo com o desenho do PBE todas as familias beneficidrias devem ser acompanhadas
pelas dreas de satde, educagio e assisténcia social no 4mbito das condicionalidades, em
uma perspectiva de reforgar o acesso a essas politicas universais. Na educagao, criangas
e adolescentes devem ter a frequéncia escolar verificada bimestralmente.'” Na satde,
criangas de 0 a 6 anos devem ter o calenddrio vacinal, o peso e a altura acompanhados,
bem como as gestantes devem fazer o pré-natal. Cabe 2 assisténcia social, por sua vez,
priorizar os beneficidrios em situagao de descumprimento das condicionalidades de
satide ou educacio nos servicos de acompanhamento familiar; em especial, aqueles com

suspensio do beneficio por esse motivo.

A concepgao das condicionalidades como reforgo do acesso a direitos, e ndo como

instrumento de puni¢io das familias, ndo estava clara no desenho inicial do programa,

12. De modo a alcancar, no minimo, 85% de frequéncia para criangas entre 6 e 15 anos e 75% para adolescentes de 16
e 17 anos.
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nem para o MDS e muito menos para seus parceiros. Conforme apurou Licio (2012),
essa concepeio foi elaborada progressivamente, junto com politicas articuladas, de
modo a conferir um sentido mais construtivo e integrador. Agatte e Antunes (2014)
explicam que, originalmente, as condicionalidades buscavam induzir o comportamento
das familias, por meio da associagao entre o beneficio e as decisdes quanto a manutenc¢io
de seus integrantes na escola e ao acesso a sadde, trazendo um aspecto punitivo ao
descumprimento. Esta foi a perspectiva da Portaria GM/MDS n® 551/2005, que

primeiramente regulamentou €SS€ Processo.

A Portaria GM/MDS n° 321/2008, por sua vez, introduziu a compreensio de que
as condicionalidades funcionariam como indicativo de vulnerabilidade social, impondo ao
poder publico a responsabilidade de garantir que os servicos chegassem até as familias em
situagio de pobreza e que estas tivessem condicoes de acessd-los. Esse instrumento definiu
um processo gradativo de repercussao do descumprimento das condicionalidades sobre o
pagamento do beneficio,'® permitindo que o gestor municipal tivesse tempo para intervir

nas familias nessa situagio, de forma a garantir seu acesso aos direitos sociais bdsicos.

Todavia, percebeu-se que, a cada repercussao, diversas familias eram excluidas do
programa em fungio desse descumprimento, situagio extremamente incoémoda, por se
tratar justamente daquelas mais vulnerdveis — que nao conseguiam sequer acessar os servigos
—, 0 que apontava uma grave falha do PBF e das politicas articuladas para a superacio da
pobreza. Assim, o processo foi novamente modificado por novo regulamento (Portaria
GM/MDS n° 251/2012). A partir de entao, a familia somente serd excluida do PBF caso

o poder publico falhe em garantir seu acesso a educagio, a satide ou a assisténcia social.

Nessa nova perspectiva, o acompanhamento das condicionalidades reorienta a atuagao
do poder piblico para a promogao da inclusao dessas familias (Agatte e Antunes, 2014),
devendo identificar os motivos do descumprimento, de modo a subsidiar a implementacio
de a¢oes de acompanhamento daquelas em situagio de maior vulnerabilidade. Nenhuma
familia terd o beneficio cancelado por descumprimento reiterado de condicionalidade sem
que antes seja acompanhada por equipe de assisténcia social do municipio, para oferta de

servigos que a apoie na superacio das dificuldades identificadas.

13. Os efeitos do descumprimento das condicionalidades vao desde a adverténcia da familia, passando pelo bloqueio
e pela suspensdo do beneficio, podendo chegar ao cancelamento. O intervalo entre o recebimento da adverténcia e o
cancelamento do beneficio é, atualmente, de no minimo um ano.

19




Brasilia, fevereiro de 2019

O processo de amadurecimento conjunto dos propdsitos em torno das condicionalidades
foi, inclusive, o mote da criagio de uma estrutura de coordenagio especifica, nos termos
de Alexander (1993), de forma a alinhar as expectativas e as possibilidades de cada um dos
atores diretamente interessados. O Férum Intersetorial e Intergovernamental de Gestao das
Condicionalidades esteve ativo entre 2007 e 2011." Segundo Cunha e Camara (2008),
esta instancia — integrada por representantes do MDS, do MEC, do MS e das entidades
de representa¢do de estados e municipios nas trés dreas —' foi criada a partir da constatagio
da insuficiéncia da negociagio intergovernamental no 4mbito de cada politica setorial para

construcio de consensos intersetoriais no PBE

De fato, sua contribui¢ao mais relevante foi a construc¢ao do entendimento
comum sobre a defini¢ao, os fundamentos e os objetivos das condicionalidades do
PBF no Ambito das trés politicas. Todavia, segundo Licio (2012), esse férum nao
conseguiu avancar na discussao de aspectos mais operacionais das condicionalidades,
de modo que a auséncia de regularidade das reunides, bem como os constrangimentos
por parte dos representantes das politicas articuladas — que se sentiam “cobrados”

pelo PBF — foram aos poucos desmobilizando os atores.'®

Outro momento politico relevante na andlise das estratégias de coordenagio das
condicionalidades do PBF, o qual contribuiu para o avango da sua agenda de integragio
com as politicas universais, foi a criagdo do plano Brasil Sem Miséria (BSM), em 2011,
que teve como um dos seus eixos a articulacio de servigos.!” Este eixo buscou, de um lado,
ampliar o acesso da populacio em extrema pobreza aos servigos de educagao, satide e
assisténcia social e, de outro, sensibilizar os profissionais dessas dreas para a prestagio de um
bom atendimento a populagdo. Para tanto, definiu a priorizacio das familias beneficidrias

do PBF em movimentos de expansao das politicas universais objeto das condicionalidades

14. As primeiras reunides do férum ocorreram a partir de 2007, em carater informal, sendo este oficializado por meio da
Portaria Interministerial MDS/MEC/MS n° 2, de 16 de setembro de 2009.

15. Na assisténcia social: Colegiado Nacional de Gestores da Assisténcia Social (Congemas) e o Férum dos Secretarios
Estaduais de Assisténcia Social (Fonseas). Na satde: Conselho Nacional de Secretérios de Salde (Conass) e Conselho
Nacional de Secretarias Municipais de Satude (Conasems). Na educacdo: Unido Nacional de Dirigentes Municipais de
Educacdo (Undime) e Conselho de Secretarios Estaduais de Educacdo (Consed).

16. Embora nao tenha sido formalmente extinto, a tltima reunido do frum ocorreu em 2011.

17. Os outros dois eixos foram garantia de renda e inclusdo produtiva urbana e rural.
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(Campello e Melo, 2014)."® Vale ressaltar que o escopo do plano extrapolava a atuagio do
PBE e, talvez por isso, o tema das condicionalidades tenha sido apenas tangenciado por este."

Para além das condicionalidades, a gestao do PBF como um todo ¢ tratada
em duas outras estruturas de coordenagio. Na primeira, a Comissao Intergestores
Tripartite do Suas, a inser¢ao do tema do PBF ¢é superficial e ocorre no sentido mais
de informar e tirar ddvidas do que de pactuar aspectos relevantes do seu desenho
(Licio, 2012). A outra estrutura, de cardter informal, consiste na rede de gestores
municipais e estaduais responsaveis pelo programa nos trés niveis de governo, os
quais sao indicados por prefeitos e governadores como pontos focais para gestao
intergovernamental do PBE. Essa rede é mobilizada periodicamente por meio de
capacitagoes, informes eletronicos semanais,”® encontros temdticos e outras formas
de comunica¢io, com o objetivo de atualizd-los sobre as novidades na sua gestio,
tirar ddvidas e receber feedbacks sobre a implementacao local das diretrizes nacionais.
Essas a¢oes informais de mobilizagdo integram o rol de ferramentas de coordenagao

do PBE aspecto que exploramos a seguir.

3.1 Ferramentas de coordena¢ao mobilizadas pelo PBF

Como mencionado anteriormente, as atribuigoes relativas a intersetorialidade, contidas na
legislacio do PBE nao foram materializadas no inicio da gestao do programa. Até 2005,
essa abordagem se diluiu por ocasido da formalizagio da adesao dos municipios, sem
exigir grandes burocracias ou estruturas para gerir o programa no nivel local. Até houve,
no caso dos estados, a partir de 2010,*' a exigéncia de constitui¢do de uma coordenagio
intersetorial para articulagio do PBE no que se refere as a¢oes estaduais voltadas para o
programa, mas, como esse nivel de governo nao tem competéncias muito claras na gestao
do PBE a atuagao dessas estruturas no tem sido significativa (Licio, 2012).

18. Como exemplos, citamos: a transferéncia de recursos financeiros aos municipios para custear creches as criancas do PBF
menores de 4 anos (Brasil Carinhoso Creches — Lei n® 12.722/2012); e o Programa Mais Educacdo, que em 2012 passou a
direcionar o incentivo financeiro para a expansao da oferta do ensino integral as escolas com maioria de alunos assistidos pelo PBF.
19. Durante sua vigéncia, o Brasil sem Miséria (BSM) contou com uma estrutura prpria para coordenacdo de agoes de
diversas secretarias e ministérios (Secretaria Extraordinaria para Superacdo da Extrema Pobreza, situada no MDS), a qual
conduziu também alguns aperfeicoamentos no desenho do PBF — no eixo de garantia de renda —, no sentido de ampliar
seu alcance ao publico em extrema pobreza, como a busca ativa para inclusdo no Cadastro Unico para Programas Sociais
(CadUnico); requlamentacéo do beneficio gestante; ampliaco do limite de trés para cinco beneficios variaveis; pactuacio
com programas estaduais para complementacéo do beneficio federal; e criacdo do beneficio de superacao da pobreza.
20. 0 MDS disponibiliza, periodicamente, a gestores e técnicos do MDS, informe eletronico com as principais novidades do
programa desde 2006. Disponivel em: <https://bit.ly/2FuYkMV>.

21. Nos termos da Portaria GM/MDS ne 754/2010.
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Para efetivar a dimensio das condicionalidades, a coordenacao do PBF teve
que operar para além da relagio com os ministérios responsdveis pelos servigos
envolvidos. Resgatamos aqui os mecanismos adotados para fazer convergir a agao
local para o alcance das metas nacionais do programa no interior de cada politica.
Nesse sentido, para além da estrutura de coordenagio representada pelo Férum
Intersetorial e Intergovernamental de Gestao das Condicionalidades, identificamos
quatro ferramentas de coordenaciao mobilizadas pelo MDS como meio de favorecer

o trabalho de coordenacio dos ministérios setoriais.

Em primeiro lugar, verificamos que a gestao das condicionalidades ¢ contemplada
em objetivos, metas, indicadores e agoes previstos em uma das principais ferramentas
de planejamento federal — o Plano Plurianual (PPA) 2016-2019 do governo federal.**
Os indicadores de acompanhamento do acesso das familias assistidas pelo PBF aos
servicos de educacao e assisténcia social compdem tanto o programa do PPA dedicado
ao PBF* quanto os programas setoriais responsdveis por estes servicos.?* Todavia, isso
nao ocorre em relagdo a saide, cujo acompanhamento das condicionalidades nao estd
explicitado nos programas préprios da politica, aparecendo apenas no programa do
PBF? ¢ em outro programa, sob o tema da seguranca alimentar.”® Embora a inclusao
do tema nos programas setoriais do PPA nédo produza efeitos imediatos em termos
de coordenacio intergovernamental, alguns entrevistados a consideram importante,
visto que garante ao PBF um espago na agenda de prioridades das politicas articuladas,

facilitando seus respectivos desdobramentos na implementagao descentralizada destas.

A segunda ferramenta consiste no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico),
instrumento de identificagdo e caracteriza¢io socioecondmica das familias brasileiras de

baixa renda, criado para dar suporte a gestao do PBE mas que hoje ¢ usado por dezenas

22. Instrumento de planejamento governamental que define diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada, com o
proposito de viabilizar a implementacéo e a gestdo das politicas publicas (art. 2° da Lei ne 13.249/2016).

23. Programa: 2019 — Inclusdo social por meio do Bolsa Familia, do CadUnico e da articulacdo de politicas
sociais — objetivo 374.

24. Programa: 2080 — Educacdo de qualidade para todos — objetivo 1007; Programa: 2037 — Consolidacio do Sistema Unico
de Assisténcia Social — Objetivo 370. Embora o Programa Bolsa Familia esteja no Plano Plurianual (PPA) federal desde 2004,
a discriminacdo das acdes relativas ao acompanhamento das condicionalidades no dmbito dos programas setoriais é uma
novidade do PPA mais recente (2016-2019).

25. No qual o MS é apontado como responsavel pela consecucdo de uma das metas do objetivo 374.

26. Programa: 2069 — Seguranca Alimentar e Nutricional — objetivo 615, sob responsabilidade do MDS.
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de outras iniciativas dos trés niveis de governo. O CadUnico estruturou-se a partir da
descentralizagao de sua execugao, mediante adesio formal de estados e municipios, que
assumiram compromissos especificos para sua implementagao.” A principal relevincia
do CadUnico na gesto das condicionalidades é porque fornece as informagoes relativas

escola e & unidade de satde frequentadas pelos membros das familias do PBE

A terceira ferramenta consiste no Indice de Gestio Descentralizada (IGD) do
PBE criado em 2006, como meio de promogao da articulagdo federativa e intersetorial
na gestdo local do programa, na forma de um incentivo financeiro. Seu objetivo é
promover a cooperagio dos entes na implementagao das diretrizes nacionais do programa
(Licio, 2012). Orientado pela contratualizagio de resultados, este indicador mensura
e remunera o desempenho municipal e estadual nas atividades de cadastramento e
acompanhamento das condicionalidades. Em vez de transferir recursos antes da execugio
de tarefas especificas — tal como a modalidade convenial tradicionalmente utilizada em
programas intergovernamentais —, o repasse do IGD-PBF ¢ feito do Fundo Nacional
de Assisténcia Social (FNAS) aos respectivos fundos estaduais ¢ municipais,®® ap6s
o alcance de resultados previamente definidos. Tais recursos devem ser aplicados em
quaisquer atividades de gestao do PBF — seja em cardter de custeio ou investimento,

seja nas dreas de satde, educagio ou assisténcia social.

A engenhosidade por trds do incentivo financeiro consiste na necessidade de
sintonia da atuagdo da assisténcia social — responsdvel pelas atividades de cadastramento
e acompanhamento familiar — com as dreas de satide e educagio — responsdveis pelo
acompanhamento das condicionalidades — no nivel local. Exemplo disso é o fato de que a
localizagio das familias do PBF no publico-alvo para acompanhamento das condicionalidades
da saide e educagao depende da qualidade do cadastramento realizado pela assisténcia
social. Dessa forma, o IGD-PBF assegura que o ente federativo tenha um padrio de

27. Enquanto ao governo federal cabe a regulamentagéo, a manutencdo do sistema de informagdo, a coordenacdo e
a definicdo dos critérios de funcionamento e qualificacdo dos dados cadastrados, aos municipios cabe sua execucdo
propriamente dita, a partir das atividades de cadastramento e atualizacdo cadastral de pessoas e familias de baixa renda.
Os estados, por sua vez, sdo responsaveis pela capacitacdo e pelo apoio logistico para os municipios, sobretudo aqueles
com mais dificuldades de gestao.

28. Embora o nivel estadual também conte com o [ndice de Gestdo Descentralizada (IGD) préprio, o Indice de Gestdo
Descentralizada do Estado (IGD-E). Os repasses mais substantivos s3o feitos para os municipios, por meio do Indice de
Gestdo Descentralizada do Municipio (IGD-M), com base no produto dos seguintes fatores: taxas de atualizacdo cadastral
(TACs), taxa de acompanhamento da frequéncia escolar (Tafe) e taxa de acompanhamento da agenda de satde (TAAS);
comprovagao de gastos dos recursos do IGD-M ao Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) e a aprovagdo total
da comprovacdo desses gastos pelo CMAS.
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desempenho minimo desejdvel, com a¢oes contempladas no campo das trés politicas
articuladas.”” Ou seja, como o valor a ser repassado decorre do produto do desempenho
do ente nestas trés dreas — que geralmente apresentam melhores resultados quando essa
agao ¢ planejada conjuntamente® —, é necessdrio alcangar um padrio minimo em cada
uma e ir relativamente bem em todas, com o objetivo de conseguir receber o total de
recursos disponibilizados pelo governo federal nessa rubrica.

Outra ferramenta fundamental na coordenacio do PBF ¢é o Sistema de Condicionalidades
(Sicon), desenvolvido e mantido pelo MDS, responsavel pela alimentagao das informagdes
sobre 0 acompanhamento das condicionalidades, também utilizadas para célculo do IGD-
PBE Criado em 2008, o Sicon integra as informagoes do PBF e das trés politicas articuladas,
mediante a interoperabilidade entre os respectivos sistemas de informagio (CadUnico, Sistema
Presenca e Sistema de Gestao do PBF na Satde, respectivamente). Essa ferramenta nao apenas
fornece as informagoes para que os municipios fagam o acompanhamento das familias,
mas também recebe de volta os resultados desse acompanhamento, de modo a mensurar a
cobertura dos servigos para o publico atendido pelo PBE?!

O Sicon disponibiliza informagoes individualizadas e territorializadas,
inclusive a respeito dos motivos do descumprimento das condicionalidades,
constituindo importante instrumento de trabalho para os gestores municipais das
trés politicas, em especial na drea de assisténcia social, que, conforme veremos
mais adiante, ndo possui sistema de informa¢ao préprio para acompanhar a oferta

do servico de acompanhamento familiar ao ptblico do PBE Nele, os gestores

29.01GD variaentre O e 1, e conta com parametros para cada fator: se alguma taxa do fator | for menor que 0,55 para TAC
ou 0,30 para Tafe e TAAS, se o resultado final do fator | estiver abaixo de 0,55, ou, ainda, se um dos demais fatores for igual
a 0, ndo havera repasse de recursos. No caso dos municipios, o volume total de recursos a serem transferidos sao definidos
pelo produto entre o valor do IGD e R$ 3,25 por familia, somados aos incentivos financeiros pagos conforme o caso: o
municipio pode incrementar, por exemplo, o valor a ser recebido a titulo de IGD, com a agregacéo de 5% proporcionais ao
acompanhamento das familias em fase de suspenséo que estejam sob acompanhamento familiar pela assisténcia social.
O outro incentivo consiste em ganhar mais 5% do IGD quando o municipio tiver 100% dos dados referentes a gestéo
municipal atualizados ha menos de um ano, registrados em sistema préprio.

30. A orientacdo da norma é que as politicas definam conjuntamente em que atividades os recursos serdo aplicados.

31. Resumidamente, a partir das informacées das familias que constam no CadUnico e do sistema de pagamentos do Bolsa
Familia, o Sistema de Condicionalidades (Sicon) gera o publico com perfil para acompanhamento das condicionalidades.
Em sequida, o MDS envia para 0 MEC e 0 MS as listas com o respectivo publico a ser acompanhado, os quais, por sua vez,
disponibilizam as informacdes aos municipios. Este envio ocorre por meio de sistemas de informacao criados especificamente
para este fim. Com base nestas listas, organizadas territorialmente, os municipios realizam o acompanhamento, coletam
os resultados da frequéncia escolar e do atendimento em salde e os registram nos respectivos sistemas, que, por fim,
devolvem as informac@es ao Sicon. De posse dessas informacdes, esse sistema processa a repercussao das informagdes
sobre o descumprimento das condicionalidades no pagamento do beneficio PBF (adverténcia, bloqueio, suspensdo ou
cancelamento do beneficio), gerando, por seu turno, o publico-alvo para acompanhamento socioassistencial.
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podem realizar consultas sobre o histérico de condicionalidades das familias, obter
relatérios e listas de familias em situacio de descumprimento, registrar decisoes
sobre os recursos dos beneficidrios que discordarem dos efeitos decorrentes do
descumprimento,’* acompanhar familias nessa situagao e, inclusive, suspender os

efeitos do descumprimento sobre seus beneficios.

Enfim, a partir das ferramentas de coordenagio mobilizadas pelo PBF (PPA,
CadUnico, IGD-PBEF e Sicon), a dimensio das condicionalidades demanda que o
puablico do PBF seja considerado prioritdrio no ambito dos servigos envolvidos, bem
como tenha seu respectivo atendimento registrado de forma individualizada. Analisar
a forma como estes sistemas estao se estruturando, do ponto de vista federativo, para
responder aos desafios impostos pela agenda do PBF e como isso se reflete em mudancas
no seu funcionamento quanto ao ptblico do programa, implica ainda conhecer seus

respectivos resultados na gestao das condicionalidades.

3.2 Resultados do acompanhamento das familias do PBF nos
servicos de salde, educacao e assisténcia social

Para identificar o resultado da cobertura dos servigos direcionados ao ptblico do PBF,
adotamoscomoindicadoro niimero decriancas/adolescentes/familias que os municipios
informaram haver sido efetivamente acompanhado nos sistemas de informagoes
pertinentes.” O grifico 1 mostra diferentes resultados de oferta e acompanhamento
dos servigos que integram o processo das condicionalidades (frequéncia escolar de
criangas de 6 a 17 anos na educagio; acompanhamento nutricional de gestantes,
nutrizes e criangas até 6 anos e vacinagao infantil, na satde; e acompanhamento
familiar socioassistencial, na assisténcia social). O melhor desempenho é o da drea de
educagao, que alcanga entre 80 ¢ 90% do seu publico-alvo, seguida pela satde, que
tem alcangado cerca de 75% das familias do PBE. A performance mais timida ¢ a da
assisténcia social, com menos de 20% da sua meta de oferta/acompanhamento e cuja

mensuragéo comecou mais recentemente.

32. Quem analisa esse recurso é o proprio gestor municipal, que, se assim entender, pode modificar essa informacéo no
Sicon e reverter uma eventual repercussao indevida sobre o beneficio.

33. Vale lembrar que esses resultados das condicionalidades compdem o indicador sintético do IGD-PBF, juntamente com
o resultado na gestdo do CadUnico (atualizacdo cadastral). Pelo fato de reunir informacdes além das condicionalidades,
preferimos ndo usar o indicador sintético do IGD, mas desmembrar os indicadores de condicionalidades, de forma a obter
um olhar particular sobre o fenémeno.
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GRAFICO 1
Evolucdo do acompanhamento da oferta e acesso do publico do PBF pelos servicos de
educacao, satde e assisténcia social (2005-2016)
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Elaboracdo da autora.

Obs.: As informacdes da area de educacdo e assisténcia social correspondem ao més de novembro de cada ano. No caso da satde, os dados sao sempre do segundo
semestre de cada ano.

Esses resultados revelam diferentes niveis de apropriacio das incumbéncias colocadas
pelo PBF as politicas universais quanto ao publico em situagio de pobreza e, em certa
medida, refletem a cronologia do esfor¢o de estruturacio da articulagio intersetorial do PBE
Conforme veremos adiante, até 2010, este eforco ficou concentrado na drea de educacio,
tendo posteriormente focado a 4rea de satide (2011-2012) e, apenas em 2013, priorizado

o servico de acompanhamento familiar da assisténcia social.

Vale registrar nosso entendimento de que os mecanismos de coordenacio federativa
por trds dos processos conformadores de tais resultados sao apenas parte do conjunto de
determinantes destes, sendo também influenciados pelo conjunto das capacidades estatais
do nivel municipal e pelo respectivo arranjo institucional para oferta e monitoramento do

servico.>* Ou seja, embora melhores resultados sugiram que a coordenacio do PBF nos

34. Nesse sentido, Bichir, Canato e Stephanelli (2017) avaliam que, dada a necessidade de interpretacdo e negociacao dos
implementadores, a dimenséo cognitiva seria essencial na analise, pois, sem compartilhamento de valores e ideias sobre
problemas e solugdes, seria dificil interferir na gestéo local com mecanismos federais apenas.
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sistemas esteja produzindo maior integragio entre as politicas, essa correlagiao nao é tao direta,
porque depende de como estdo organizadas a gestio municipal, suas capacidades etc. Nesse
sentido, destacamos a percep¢ao de Aratjo ez al. (2015), segundo a qual existem diferencas
entre os municipios que devem ser consideradas para compreender seu papel definidor do
éxito das politicas puablicas (acentuada assimetria na diferenca de recursos por habitante; o
fato de que a descentralizagao fiscal favorece municipios menores enquanto a demanda por

politicas publicas se concentra nos centros urbanos etc.).

Sobre o PBE Aratjo et al. (2015) avaliam que, embora a implementagao inicial
do programa em uma estrutura de gestio previamente existente — no Ambito da saide
e da educacio — e construida simultaneamente no caso da assisténcia social o tenha
viabilizado rapidamente, existiria uma incompatibilidade entre o cardter focalizado do
programa e a universalidade “pressuposta” das politicas por ele articuladas, uma vez que,
na pratica, o que ocorre ¢ uma insuficiéncia desses servigos, resultando no atendimento
a apenas parte da populagio.® Essa focaliza¢io na universalidade estabeleceria, a priori,
uma seletividade em relacdo ao publico mais vulnerdvel, o que implicaria a existéncia
de territérios com maior concentragao de familias beneficidrias do PBF que outras.
Por sua vez, a maior necessidade de atendimento deveria ser acompanhada da ampliagio
da rede nessas localidades, na medida em que a articulagao com o PBF pressiona o

aumento de atendimentos.

Com base nos dados disponiveis para o periodo 2005-2012, os autores consideram
que as agdes de saude e educagao nao alcangaram o mesmo ritmo de expansao do PBF no
atendimento ao seu publico-alvo. Argumentam que fragilidades da rede de servicos nos
bolsoes de pobreza, que possuem maior incidéncia do publico do PBE teriam implicagoes
diretas no seu desempenho. Apontam ainda como principais entraves a gestao local das
condicionalidades o baixo niimero de unidades de atendimento e a distribuicao espacial
dos servigos nao compativel com as demandas concentradas nos bolsoes de pobreza,
em dreas urbanas com baixa capacidade gerencial municipal. As principais causas desses
entraves — ainda mais graves na politica de assisténcia social, que comegou a se estruturar
enquanto tal apenas em 2005 — seria a insuficiéncia de recursos humanos (quantitativa e
qualitativamente), financeiros e institucionais (Aradjo ez al., 2015).

35. Na verdade, no primeiro momento, houve um choque de principios e mesmo de logisticas para separar o publico do
PBF do publico mais amplo.
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Ainda que reconhecamos a existéncia de limites da indugao federal em contextos de
baixa capacidade estatal local, em especial quanto a adequacio de diretrizes nacionais aos
diversos contextos territoriais, consideramos que mecanismos de coordenagio nacionalmente
implementados influenciam interesses municipais e s3o essenciais para a estruturagio dos
procedimentos de oferta e 0 acompanhamento dos servicos no territdrio, podendo, no caso
em tela, promover o principio da equidade na oferta das politicas universais, a partir de
mudangas na forma como a politica se relaciona com o ptblico mais pobre. Dado que nio
faremos uma andlise do processo de implementagio municipal do PBF*® — 0 que demandaria
ainda discutir as capacidades estatais —, os resultados nacionais do acompanhamento das
condicionalidades” servirdo apenas de baliza para verificar suas eventuais associagoes com
momentos de maior ou menor mobilizagio dos mecanismos de coordenagio analisados.

Mostramos, a seguir, como cada sistema de politica articulado pelo PBF apresentou
diferentes niveis de institucionaliza¢ao e legados da sua relagao com as iniciativas de
transferéncia de renda, os quais, por sua vez, influenciaram a defini¢ao de mecanismos de
coordenagio e a adequagdo dos processos de oferta dos servigos objeto das condicionalidades.

4 COORDENACAO DO BOLSA FAMILIA NOS SISTEMAS DE
POLITICAS PUBLICAS

Franzese e Abrucio (2013) argumentam que a interagdo entre politicas sociais e
federalismo, no periodo pés-CF/1988, construiu importante inovagio federativa,
conhecida como sistemas de politicas piiblicas. Essa estrutura — que funciona atualmente
nas dreas de satide e assisténcia social, e estd constitucionalmente prevista para as dreas
de satde e educagio — teria sido responsdvel pela configuragio de um federalismo cada

vez mais cooperativo no Brasil.

Para os autores, o fato de a universalizacao das politicas sociais ter entrado na
agenda num contexto de crise fiscal do Estado — que apontava para a necessdria redugao
do seu escopo — foi decisivo para se adotar o caminho da descentralizacio, a partir de
meados da década de 1990. Fomentado pelo mote da redemocratizagao, o resultado foi

a transferéncia nio apenas de recursos vinculados a programas, mas também de grande

36. O que ja foi feito por outros estudos, como Bichir (2011) e Ambrézio e Andrade (2016).
37. Ou seja, do conjunto dos municipios brasileiros, sem se ater a especifidades regionais ou locais.
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parte da gestao das politicas sociais para o nivel municipal, mais préximo dos cidadaos e,
portanto, mais “permedvel” as suas demandas. Esse processo teria produzido uma nova
burocracia local e novas clientelas de servigos, que, ao longo do tempo, fortaleceram o
municipio no contexto federativo (Franzese e Abrucio, 2013).

O PBF se valeu desse movimento de fortalecimento do ente municipal enquanto
executor de politicas nacionais para estruturar suas agdes, obtendo rdpida expansao da sua
dimensao de transferéncia de renda, com base no legado das experiéncias federais setoriais
que j4 haviam conferido aos municipios o papel de cadastramento dos beneficidrios.
A partir de 2005, se aliou ao Suas, entdo nascente, adotando o ente municipal desse
sistema como ator responsével pelas agdes de cadastramento necessdrias & concessao e
a manutengao dos beneficios (Licio, 2012). Todavia, diferentemente da perspectiva da
transferéncia de renda — que alcangou sua meta de familias j4 em 2006 —, o desempenho
dos municipios no campo das condicionalidades nao foi tao imediato. Na verdade, este

impacto foi e ainda ¢ bem heterogéneo entre as politicas articuladas.

Identificamos duas principais varidveis que, em principio, favoreceram a
necessidade de coordenagio nacional do PBE em vez de se optar por uma estrutura
prépria e desconcentrada para sua execugao: 7) a dependéncia da Unido em relagio ao
poder de implementa¢io dos municipios; e 77) a intersetorialidade decorrente do cardter
multidimensional da pobreza. A interacdo entre os componentes federativo e intersetorial
do programa se materializa em diversos procedimentos conduzidos pela SNAS, pelo
MEC e pelo MS, os quais precisam sensibilizar, pactuar e mobilizar seus sistemas de

politicas pablicas para essa atividade.

Nesta se¢do, analisaremos o processo das condicionalidades para cada sistema
articulado (educacio, saude e assisténcia social), considerando os mecanismos de
coordenacio federativa adotados e as mudancas na estrutura de oferta e monitoramento

dos respectivos servigos, em fung¢ao do olhar privilegiado sobre o pablico do PBE

4.1 O PBF e a educacao

A interface entre a transferéncia de renda e a educagio tem sua origem nos debates dos
economistas José Mdrcio Camargo (1993) e Cristovam Buarque (1994), como forma mais
efetiva de enfrentamento da pobreza que o imposto de renda de negativo — entao defendido
pelo senador Suplicy (Licio, 2012). Foi, inclusive, com este viés que a transferéncia de renda
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condicionada surgiu nos municipios brasileiros e se disseminou pelos governos subnacionais,
sobretudo na segunda metade da década de 1990 (Coelho, 2009). Também foi associada a
educa¢io que surgiram as primeiras experiéncias federais de transferéncia de renda condicionada
mais abrangentes, no segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso (FHC).”®

Tal como nos programas anteriores, no Bolsa Familia, a articulagio com a educacio
se dd por meio da associagiao dos beneficios a frequéncia escolar. Todas as criancas e
adolescentes entre 6 e 15 anos devem estar devidamente matriculados e com frequéncia
escolar mensal minima de 85% da carga hordria. Jd os estudantes entre 16 e 17 anos
devem ter frequéncia de, no minimo, 75%. Quando a crianga ou o adolescente nio
alcanga o percentual minimo exigido, o poder publico deve indicar o motivo® para
tanto, de forma a subsidiar o acompanhamento das vulnerabilidades dessas familias.

Na visao do MEC, a condicionalidade de educagio visa estimular a permanéncia
e a progressio escolar por meio do acompanhamento individual dos motivos da baixa
frequéncia — ou da nao frequéncia — do aluno beneficidrio em vulnerabilidade, além de
sua superago, com vistas a garantir a conclusao do ensino fundamental e a continuidade
dos estudos no ensino médio (Brasil, 2010).

A faixa etdria dos alunos de 6 a 15 anos corresponde ao ensino fundamental,
enquanto a faixa de 16 e 17 anos corresponde ao ensino médio. Em novembro de 2016,
havia 12,9 milhoes de criangas entre 6 e 15 anos e 3,1 milhées de jovens entre 16 ¢ 17
anos com perfil de acompanhamento da frequéncia escolar no PBE. A oferta dos servigos
correspondentes a condicionalidade da educagio ¢ de responsabilidade dos municipios
(ensino fundamental) e dos estados (ensino fundamental e médio). H4 variagoes na
propor¢io de oferta de vagas estaduais e municipais para cada nivel de ensino, de forma
que, em alguns estados, o ensino fundamental é mais municipalizado do que em outros.
Mas, de forma geral, os municipios ofertam os primeiros anos (1° a0 5° ano) e os estados
ofertam os anos finais do ensino fundamental (6° ao 9° ano).

38.Programa de Garantia de Renda Minima vinculada a Educacdo (Lein®9.533/1997) e Bolsa Escola federal (Lein¢ 10.219/2001).
39. Os motivos de baixa frequéncia podem ou nédo gerar repercussao no pagamento dos beneficios do PBF. No primeiro
caso, estdo as situacdes de vulnerabilidade e risco no dmbito das relagées familiares e sociais, tais como situacdo de rua,
trabalho infantil, gravidez precoce, violéncia, abuso sexual, abandono escolar, negligéncia dos pais etc. Entre os que ndo
geram efeitos sobre o beneficio estdo situacdes de doenca do aluno, ébito na familia, fatores que impedem o deslocamento
a escola, situacdo coletiva que impede a escola de receber seus alunos e discriminacdo no ambiente escolar. Alguns
motivos também revelam a situacdo sem vinculo escolar, a qual pode indicar lacuna de oferta do servico no territério. Em
todos os casos, a escola é responsavel por articular com as demais politicas a oferta de servicos voltados a superagéo da
vulnerabilidade encontrada. A lista atualizada dos motivos encontra-se no /ink disponivel em: <https://bit.ly/2DwGaHZ>.

30




Texto para
Discussao
Coordenacao do Bolsa Familia nos Sistemas de Politicas Publicas

A drea responsavel pelo acompanhamento da frequéncia escolar no MEC é a Secretaria
de Educagao Continuada, Alfabetizagao, Diversidade e Inclusio (SECADI), por meio da
Coordenagao-Geral de Acompanhamento da Inclusao Escolar (CGAIE). Essa atribuicao
¢ legado do Programa Bolsa Escola, de modo que, posteriormente a criagao do PBE a
antiga Secretaria Nacional do Programa Bolsa Escola (SPNBE) ampliou seu escopo, com
o objetivo de contemplar diversos segmentos que demandam adequagao da politica para
a garantia do direito & educagao. Interessante notar que, embora associada a uma visao
mais estratégica, sob o ponto de vista das vulnerabilidades educacionais, nao se verifica,
no arranjo institucional do acompanhamento das condicionalidades do MEC, a Secretaria
de Educacio Biésica, responsavel pelo apoio da Unido as redes estaduais e municipais de
ensino fundamental e médio, o que evidencia uma aderéncia superficial do tema em
relacio a agenda mais orgénica desses niveis de ensino. Esse também ¢é o entendimento de
Michele S4 e Silva (2010), que apontou em sua pesquisa a auséncia de uma articulagao
mais consistente, no sentido de usar os mecanismos do PBF para ampliar a qualidade do

sistema educacional.®

4.1.1 Mecanismos de coordenacao mobilizados

Embora nao atue diretamente na oferta do ensino bdsico, a fun¢io supletiva e
redistributiva da Unido faz com que o MEC possa induzir determinadas prioridades,
mediante programas e transferéncias condicionadas de recursos, sobretudo aos
municipios. Essa é uma das ferramentas utilizadas para promover a oferta da educagao

basica ao publico do PBF analisadas nesta subsecio.

O acompanhamento da frequéncia escolar dos beneficidrios do PBF é uma das
responsabilidades de estados e municipios contempladas por iniciativas de assisténcia
técnica e financeira de iniciativa da Unido, integrante do termo de compromisso do Plano
de Agoes Articuladas (PAR).*" O PAR promove o diagnéstico e o planejamento de politica
educacional do ente federado, concebido para estruturar e gerenciar suas metas estratégicas.
E com base nesse planejamento que a Unido financia agoes estaduais e municipais

40. Por ocasido da realizacdo desta pesquisa, verificamos que o MEC tem buscado avancar para além da operacionalizacdo
da coleta dos dados sobre frequéncia escolar, por meio da capacitacdo dos profissionais envolvidos nesse processo, com
foco nas perspectivas da desigualdade e pobreza, na definicdo de indicadores (probabilidade de abandono, abandono,
violacdo de direitos e sem vinculo) e na qualificacdo dos protocolos de atuagdo intersetorial sequndo cada um dos motivos
de baixa frequéncia escolar identificados, sob a ¢tica das trajetérias escolares e da efetivacdo do direito a educagéo.

41, Estratégia iniciada pelo Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo (Decreto n° 6.094/2007), com base no
Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE).
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relacionadas ao acompanhamento da frequéncia escolar das familias do PBE tais como
0 apoio para realizagao de capacitagoes de profissionais envolvidos e a disponibilizagao
de computadores para registro das informagoes relativas ao acompanhamento. Todavia,
apuramos na CGAIE/Secadi/MEC que, em 2018, sao poucos os entes federativos que
utilizam recursos do PAR para este fim, sendo seu uso mais comum por parte de governos
estaduais. Os motivos para tanto seriam as dificuldades dos entes de menor porte em
cumprir os procedimentos e as formalidades (diagndstico e prestagao de contas) para

acessar tais I‘CCUI‘SOS.42

O acompanhamento da frequéncia escolar também foi contemplado entre
as estratégias para universalizagiao do acesso a educagio bdsica e para elevagio da
escolaridade da populac¢io no Plano Nacional de Educagio (PNE) % — principal
ferramenta de coordenagio federativa da drea, discutida amplamente pelos trés niveis

de governo e pela sociedade.

Ressalte-se que, diferentemente do Suas e do SUS, que possuem uma Gnica
instincia de pactuagio federativa (CIT), a educagio conta com diversas estruturas de
coordenagio intergovernamental, na forma de comités intergovernamentais temdticos
com atribuigées especificas.* O PBF nao ¢ tratado sistematicamente em nenhuma dessas
estruturas, mas isso nao quer dizer que nio haja nenhum tipo de articulagio federativa
para o acompanhamento da frequéncia escolar. Durante os periodos (bimestrais) de
apuragio da frequéncia escolar, por exemplo, o MEC mobiliza eventualmente os féruns
federativos horizontais — Conselho dos Secretirios de Educacio Estaduais (Consed) e
Uniao dos Dirigentes Municipais da Educac¢iao (Undime) — para reforcar a importincia
e obter respaldo das secretarias de educacio quanto ao papel dos operadores locais nesse
processo (Brasil, 2010). Assim, embora a negociacio deste tema nio ocorra nos espagos
formais, ela é tratada informalmente com os atores envolvidos em sua execucio, ainda
que isso nao ocorra de maneira sistematica.

42. InformacGes fornecidas em entrevista com responsavel pelo tema do acompanhamento da frequéncia escolar das
familias do PBF no MEC, em marco de 2018.

43. Mais precisamente na meta 8, estratégia 8.5, conforme anexo da Lei n® 13.005/2014. Embora o texto legal se refira
a “segmentos populacionais considerados” e ndo mencione expressamente o publico do PBF, entende-se que este esta
incluido, tendo em vista a estruturacdo nacional de procedimentos de monitoramento da sua frequéncia escolar.

44, Sdo eles: Comissdo Intergovernamental do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb); Comité Estratégico do Plano de Acdes Articuladas (PAR); Forum
Permanente de Acompanhamento da Atualizacdo Progressiva do Valor do Piso Salarial; e outro comité, criado mais
recentemente pela Portaria MEC n® 619/2015, denominado Instancia Permanente de Negociacdo Federativa.
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Do ponto de vista operacional, o MEC conta ainda com um sistema de informagao
dedicado ao acompanhamento da frequéncia escolar dos alunos beneficidrios do
PBE denominado Sistema Presenga de Acompanhamento da Frequéncia Escolar do PBE,
operado em plataforma web e alimentado pelos operadores estaduais e municipais, que
atuam neste processo, o qual detalharemos a seguir.

4.1.2 Modificacdes no processo de oferta do servico e monitoramento do publico do PBF

A regulamentagio do processo de acompanhamento da condicionalidade de educagao teve
inicio com a Portaria Interministerial MEC/MDS n° 3.789/2004. Até setembro de 20006,
a coleta de informagio sobre a frequéncia escolar dos beneficidrios do PBF era realizada por
um sistema gerido pela Caixa, que figurava como agente operador dessa condicionalidade. O
MEC acompanhava os resultados, mas nio interferia no processo e nao tinha parceria direta
com os municipios, uma vez que os operadores da frequéncia escolar eram credenciados
diretamente pelo banco. Além disso, o sistema nao funcionava em tempo real, visto que
as informagoes da frequéncia escolar eram coletadas nos municipios por meio de material

impresso e midias digitais encaminhadas diretamente a Caixa (Brasil, 2010).

Com o advento do Sistema Presenga, em 2006, o MEC demandou a designagao
dos responsdveis pelo acompanhamento da frequéncia por parte dos secretdrios estaduais
e municipais de Educacio, denominados operadores ou coordenadores da frequéncia
escolar, bem como o estabelecimento e a incorporagao da rotina e das etapas do processo
de acompanhamento da frequéncia escolar pelos atores diretamente envolvidos. A
rede de usudrios que acessa o Sistema Presenca, mobilizada pelo MEC por meio de
encontros, capacitagoes e informativos eletronicos, ¢ difundida nos trés niveis de governo

e constituida pelos atores elencados na tabela 1.#

TABELA 1
Profissionais responsaveis pelo acompanhamento da frequéncia escolar do publico do PBF
Funcdo Quantidade
Coordenadores municipais 5.570
Operadores municipais auxiliares 9.548
Operadores escolares 33.712
Dirigentes municipais de educacao 5.569
Coordenadores estaduais 26

(Continua)

45, Para saber mais sobre o papel de cada um desses atores do Sistema Presenca, ver Brasil (2010).
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(Continuacdo)

Funcdo Quantidade
Operadores estaduais auxiliares 572
Operadores federais (MEC/MDSA') 96
Operadores de 6rgaos de controle 26
Total 55.119

Fonte: Sistema Presenca do MEC, fev. 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/pyPxS7>.
Nota: 1 Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario.

O acompanhamento da frequéncia escolar implica permanente mobilizagao
dessa rede de mais de 55 mil gestores dos trés niveis de governo (Brasil, 2010).
Realizado bimestralmente, conforme calendério pactuado entre MEC e MDS,
em todos os municipios, hd uma equipe dirigida pelo operador municipal mdster
encarregada de coletar informagdes das escolas e operar o Sistema Presenca. Equipes
vinculadas as secretarias estaduais da educacao sao dirigidas por um coordenador
estadual e apoiam o acompanhamento da frequéncia nos municipios do seu

territério. Esse coordenador atua como representante da educa¢ao na Comissao

Estadual Intersetorial do PBFE.

Vale destacar que, quando os diretores das escolas estaduais nio estao habilitados
como operadores do Sistema Presenca, eles devem informar ao municipio a frequéncia
escolar dos alunos do PBF matriculados nessas escolas. Esse aspecto ¢é levantado como
um complicador, na medida em que tais escolas nio tém relagao de subordinagao com as
secretarias municipais de educa¢ao, o que demanda uma atuagio estadual mais intensa
para facilitar esse fluxo de informagées (Licio, 2012).

Dos artificios para melhorar os niveis de acompanhamento da educagao, cita-se o
bloqueio dos beneficios dos alunos nio localizados* no acompanhamento da frequéncia
escolar pelo MDS, no sentido de incentiva-los a procurar o poder ptblico para atualizagao

das informagoes cadastrais e consequente desbloqueio do beneficio.

No grifico 2, estao relacionados os principais resultados do acompanhamento da

frequéncia escolar do PBE

46. Nao localizados sdo os alunos para os quais o poder publico implementou acdes de busca, mas ndo conseguiu
encontra-los com base nos registros de que dispunha. Para estes, além da auséncia de informacéo da frequéncia, ndo ha
a informacdo da escola em que o beneficidrio estuda. Vale registrar que a acdo de bloqueio de beneficios é temporéria e
permite o saque posterior a regularizagdo das informagdes do estabelecimento escolar em que a crianca esta matriculada.
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GRAFICO 2
Frequéncia escolar dos alunos de 6 a 15 anos e 16 a 17 anos (2006-2016)
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Fonte: Sicon e Senarc/MDS.
Elaboracdo da autora.
Nota: 'O Beneficio Variavel Jovem, relacionado a essa condicionalidade, foi criado em 2008.

Desde 2008, quando se consolidou a implantagio do Sistema Presenca e sua dindmica
de funcionamento, verifica-se uma oscilagio mais ou menos constante no percentual
de alunos de 6 a 15 anos acompanhados, que nos tltimos anos tem ficado na faixa de
90%. No caso dos jovens de 16 e 17 anos, cujo acompanhamento comegou em 2009,
o indicador tem girado em torno de 80%. J4 o nimero de alunos que nao puderam ser
acompanhados ainda ¢ significativo, embora baixo em termos percentuais. Boa parte
consiste em alunos nao localizados, cujo percentual tem permanecido estdvel, em torno
de 8% (6 a 15 anos) e 15% (16 a 17 anos). Esse desafio demanda esforco em verificar
se estes alunos estio tendo acesso A escola, bem como atualizar os sistemas (CadUnico

e Sistema Presenca) com os dados para localizagio dessas familias.”’

47. Para tanto, promove-se o cruzamento periodico do Sistema Presenca com o Censo Escolar, por meio do codigo de
identificacdo dos alunos, com posterior acionamento dos gestores municipais para sua busca ativa.
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Diferentes razdes parecem explicar esse relativo bom desempenho na educacao.
Aragjo et al. (2015) consideram que foi a drea de educacio que mais se beneficiou da
relagao entre burocratas de médio escalo, no nivel federal, na constru¢io da concepgio
e dos mecanismos relacionados ao processo das condicionalidades. Ademais, talvez pelo
legado do Bolsa Escola, esse indicador jd estava em um patamar considerdvel (80%),

quando comegou a ser monitorado, em 2006.

A implementagao das condicionalidades do PBF foi posterior ao movimento mais
intenso de universalizacio da politica de educaciao®® e, portanto, assumiu um cardter
supletivo, de modo a evidenciar falhas desse processo. Assim, nao houve necessidade de
esforco maior de criagao de capacidades locais para oferta, como ocorre em rela¢io aos
servicos socioassistenciais, cuja configuragio ¢ bem mais recente. O registro da frequéncia
escolar em sala de aula jd ¢, desde muito tempo, prética inserida na ministragao das
aulas. O que os novos processos de acompanhamento do putblico do PBF modificaram
foi a qualificagao dessa informacio, mediante a identificacio do motivo da auséncia do

aluno e o respectivo registro individualizado no Sistema Presenca.

Consideramos que 0 MEC tem estruturado processos nacionais para acompanhamento
da frequéncia escolar dos beneficidrios do PBE de modo a aperfeicod-la constantemente em
estados e municipios. Se, de um lado, os incentivos financeiros advindos do PAR — mediante
a disponibilizacio de recursos para implementacio de agoes de capacitagao de profissionais
estaduais e municipais e aquisi¢ao de computadores — nao ém sido amplamente aproveitados
pelos entes federados, por limitagoes na forma de operacionalizagao do recurso, a inclusao
do tema no PNE (Brasil, 2014) — com vigéncia até 2024 — contribui para que permaneca

na agenda da politica e dificulte retrocessos no médio e longo prazo.

Se antes nao havia uma percepgao dirigida a esse publico, hd hoje um monitoramento
que reflete seu atendimento pelos sistemas municipais e estaduais de educagio, tanto
pelo registro da frequéncia escolar, quanto pela identificagio dos respectivos motivos
de auséncia (Licio, 2012). Destaca-se a configuragao de uma nova burocracia, nos trés

niveis de governo, que atua mediante procedimentos e sistemas de informacao especificos

48. As reformas implementadas na década de 1990, com a criacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), em 1996, e do Fundeb, em 2006, permitiram a ampla
universalizacdo do acesso a educacdo (Vazquez, 2014). Desse modo, em 2013, 98,4% das criancas de 6 a 14 anos e
84,7% daqueles entre 15 e 17 anos estavam na escola (Brasil, 2014).
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e promove intenso fluxo de informagao sobre o ptblico do PBE Assim, a novidade do
PBF quanto a educagio foi a introdugio de processos que permitiram uma sensibilidade
e um monitoramento especifico quanto ao acesso a escola por parte do pablico mais
vulnerdvel. Todavia, ainda que a equipe a frente desse processo esteja trabalhando para
inserir o tema das vulnerabilidades educacionais na agenda da politica de educacio bdsica,
tais informagdes ainda nio parecem ser efetivamente consideradas no aperfeicoamento

da oferta regular desses niveis de ensino (Silva, 2010).

4.2 O PBF e a saude

A relagdo entre a transferéncia de renda e a politica de satide remete ao Programa Bolsa
Alimentago, implementado pelo governo federal em 2001, no 4mbito da Politica Nacional
de Alimentagao e Nutrigao. No caso do PBE ela se dd por meio das condicionalidades, de
maneira que as familias beneficidrias assumem o compromisso de promover a vacinagio
e 0 acompanhamento do crescimento e do desenvolvimento das criangas até 6 anos. As
gestantes ou nutrizes (lactantes) devem realizar o pré-natal e o acompanhamento da sua
satde e do bebé. Dessa forma, para além da questdo da alimenta¢io e da nutri¢do infantil,
que jd eram o foco do Bolsa Alimenta¢io, no PBF a articulagao da transferéncia de renda

com a satde abrangeu servigos de imunizagao infantil e saide da gestante/nutriz.

No desenho federativo do SUS, a execucio dos servicos de atencao bdsica,
que abrangem as condicionalidades do PBE, ¢ de responsabilidade dos municipios.
A Coordenagao-Geral de Alimentagdo e Nutricao (CGAN), situada na Secretaria de
Atencgao a Satde (SAS) do MS, inicialmente responsdvel pelo Bolsa Alimentacio,
manteve a atribui¢ao quanto ao PBE. A regulamentacio desse processo se deu com a
Portaria Interministerial MDS/MS n° 2.509, de 18 de novembro de 2004.

4.2.1 Mecanismos de coordenacao mobilizados

O acompanhamento da agenda de satide do PBF foi incluido na prioridade fortalecimento
da atengdo bdsica do Pacto pela Vida,” que vigorou até 2011, sinalizando seu compromisso
no rol de prioridades da politica de satide. Nesse ano, foi criado o Programa Nacional

49. Portaria GM/MS ne 325, de 21 de fevereiro de 2008; Portaria GM/MS ne 48, de 12 de janeiro de 2009; e Portaria n°
2.669, de 3 de novembro de 2009.
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de Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atencao Basica (PMAQ-AB),”® que incluiu o
indicador relacionado 4 agenda de saide do PBF como diferencial no repasse de recursos
aos entes federados. Tal como o IGD-PBE o PMAQ-AB funciona como mecanismo de
contratualizacio de resultados e incentivo financeiro. Ademais, condiciona o recebimento
dos recursos federais a alimentacio do Sistema Bolsa Familia na Satde (SBES) e adota a
cobertura do publico do PBF como um dos critérios de estratificagio dos municipios para
o processo de certificagao das equipes de atengao bésica (Brasil, 2012).

O Contrato Organizativo de A¢ao Publica do SUS (COAP)! — que sucedeu
o Pacto pela Vida enquanto instrumento de contratualizagdo das metas nacionais
da politica, mediante o compromisso de gestao compartilhada de agoes e servigos
na regido de satide — também trouxe o acompanhamento das condicionalidades do
PBF como uma das prioridades, mais precisamente na diretriz 1.°* Nessa ferramenta,
o governo federal pactuou uma meta nacional de 73% de acompanhamento das
familias do PBE, a ser alcancada por meio da regionalizagao das metas por estados
e municipios. Este indicador® também ¢ pactuado individualmente por estados e
municipios no Ambito das respectivas comissoes intergestores bipartite (CIBs) e
registrado no Sispacto — sistema informatizado do MS que contém as diretrizes, os
objetivos, as metas e os indicadores vinculados as diretrizes do Plano Nacional de
Sadde, de modo a refletir a implanta¢ao das politicas prioritdrias no 4&mbito do SUS

(Resoluciao CIT/SUS n° 5/2013).

Todavia, a inclusao do tema nessas ferramentas de coordenagio nao significa
que este seja objeto de acompanhamento sistemdtico na pauta da principal estrutura
de coordenag¢io do SUS (Comissao Intergestores Tripartite). Ao analisar as atas da
CIT, Licio (2012) apurou que foram raras as mengoes as condicionalidades do PBF
no periodo 2003-2010. Em cardter complementar, examinamos as atas da CIT no
periodo 2011-2016 e verificamos que as mengoes ao programa também foram raras,

o que mostra a dificuldade em se inserir o tema no 4mbito da principal instdncia

50. Portaria GM/MS n2 1.654, de 19 de julho de 2011.

51. Decreto n2 7.508, de 28 de junho de 2011.

52. Garantia do acesso da populacdo a servicos de qualidade, com equidade e em tempo adequado ao atendimento das
necessidades de salde (Brasil, 2014).

53. Indicador 18: cobertura de acompanhamento das condicionalidades de satide do Programa Bolsa Familia.
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intergovernamental deliberativa do SUS.>* Apenas em 2008, esse assunto foi mais
recorrente, em virtude das discussoes sobre sua insercao no Pacto pela Vida — conforme
atas das quarta e sétima reunides da CIT/SUS de 2010 (0p. ciz.). As demais abordagens
sobre as condicionalidades de sadde do PBF foram pontuais, por meio de informes
sobre a necessidade de se mobilizarem estados e municipios, com o objetivo de ampliar
os resultados do acompanhamento da agenda da satide — conforme atas da primeira
reuniao, em 2012, e da décima reuniao da CIT/SUS, em 2013.>> Mobilizacoes nesse
sentido também sio promovidas pela CGAN/SAS/MS, no Conselho Nacional de
Secretarias Municipais de Sadde (Conasems) e no Conselho Nacional de Secretdrios

de Satide (Conass).

Tal como o MEC, o MS conta com um sistema de informacio dedicado ao
acompanhamento da agenda da sadde dos alunos beneficidrios do PBE, denominado
Sistema Bolsa Familia na Satide, em plataforma web e alimentado pelos operadores
estaduais e municipais que atuam neste processo. Dados da apuragio estao disponiveis

no SBFS, a partir do primeiro semestre de 2005.

4.2.2 Modificacdes no processo de oferta do servico e monitoramento do publico do PBF

No Bolsa Alimentagao, as familias cadastradas eram assistidas por equipes do Programa de
Agentes Comunitdrios de Sadde (PACS) e da Estratégia Satde da Familia (ESF) ou por
uma unidade bdsica de satde (UBS). O registro das informag¢des do acompanhamento
era semestral, de forma individualizada no Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional
(Sisvan).*® Desse modo, foi preciso apenas algumas adequagoes para estender este processo
de acompanhamento as demais condicionalidades de satide do PBF — vacinagao, pré-natal
e p6s-parto (Brasil, 2011a). Embora os temas da imuniza¢o e da saide da gestante/nutriz
extrapolem as competéncias da CGAN/SAS/MS, ela permaneceu como responsavel pelo

processo, talvez por uma questao de heranca institucional — como no caso do Bolsa Escola.

54. Entre 2015 e 2018, o PBF foi objeto da Comissdo Intergestores Tripartite do Sistema Unico de Satde (CIT/SUS) por
diversas ocasides, mas tratando apenas da execucéo da politica de distribuicdo de repelentes para as gestantes beneficiarias
como forma de enfrentamento do surto do virus da zika.

55. A discussdo das mintcias do Contrato Organizativo de Acdo Publica (COAP) na CIT/SUS ocorreu no espaco da
Camara Técnica, de modo que a proposta de diretrizes e indicadores, inclusive os que incluem o PBF, veio pronta para
pactuacao em plenaria.

56. A chave de digitagdo e localizagdo das familias e dos individuos ja era o Ndmero de Identificacdo Social (NIS), gerado
pelo CadUnico para cada individuo cadastrado.
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Tal como na educa¢io, na satide o processo das condicionalidades do PBF
se baseia em articulagao nacional, com procedimentos padronizados e sistema
de informagao capilarizado, bem como atividades permanentes de capacitagao e
mobilizagao.”” Além de registrar o acompanhamento da agenda da satde, as equipes
de PACS-ESF-UBS também promovem a busca ativa de novas gestantes beneficidrias
do PBE, dado que quanto antes informada a gestacao, mais cedo a familia receberd
os beneficios. A partir do registro dos casos em que a familia nio reside mais no
endereco informado, verifica-se uma oportunidade de qualificacao das informacoes
para fins de atualiza¢io cadastral por parte da equipe de assisténcia social. No entanto,
embora as informagdes sobre descumprimento das condicionalidades de satde™® e
falta de acompanhamento da oferta dos respectivos servigos estejam disponiveis no
SBES aos gestores da politica, nio encontramos iniciativa mais estruturada de uso
dessa informacdo para aperfeicoar o trabalho desenvolvido com as familias do PBE

Todos os municipios e estados possuem gestores com perfis cadastrados no SBES,
os quais fazem a interface com as equipes de PACS-ESF-UBS responsaveis pelo registro
do acompanhamento.” As coordenagdes estaduais de alimentagio e nutri¢io possuem
representacio no Comité Estadual do PBE Estas, por sua vez, se comunicam com as
coordenagoes municipais de alimentagio e nutri¢do — quando houver —, as quais, no
municipio, nem sempre sdo as responsdveis pelo acompanhamento da agenda da saide
do PBF ou estao articuladas ao PACS-ESF-UBS (Brasil, 2011b). Alids, sobre isso, Licio
(2012) verificou que, nos estados e municipios, nem sempre a alimenta¢io/nutri¢io estd
alocada na atengao bdsica, estando muitas vezes ligada a drea de saide da crianca, como
uma drea de ciclo de vida, e ndo uma drea de gestao do servigo, o que cria dificuldades de

coordenagio do processo.

57. Essa mobilizacdo envolve a rede de contatos da atencdo basica, bem como da alimentacdo e nutricdo, nos
estados e municipios — composta por um banco de dados de cerca de 15 mil e-mails. Diferentemente da educacdo,
na qual a responsabilidade de cada tipo de membro da rede intergovernamental mobilizada para acompanhamento da
condicionalidade do PBF é previamente definida junto com o respectivo fluxo dos procedimentos padronizados, a rede da
salide é mais ampla, composta por profissionais da atencdo basica em geral, e funciona de maneira mais fluida em relacao
ao PBF, sendo mobilizada em eventos, capacitacdes presenciais e a distancia.

58. S&o consideradas descumprimento da condicionalidade de saude apenas a falta de vacinacdo e a auséncia de consultas
pré-natal. Embora registrados no Sistema Bolsa Familia na Satde (SBFS), o baixo peso/altura nao é considerado para esse fim.
59.A Estratégia Satde da Familia (ESF) é 0 modelo de organizacdo da atencdo bésica que melhor atende as acdes junto as
familias do PBF (Facchini, 2008 apud Brasil, 201 1e). A diferenca central entre o ESF e 0 modelo da unidade bésica de saude
(UBS) esta na abordagem junto aos usuarios. No primeiro caso, as equipes de satde oferecem os servicos da atengao basica
mediante visita domiciliar, o que aumenta as chances de se localizar os beneficiarios do PBF. No modelo da UBS, o servico é
oferecido nos equipamentos conhecidos como postos de satde, para onde os usuérios se dirigem em caso de necessidade,
0 que pode ser uma dificuldade especial para o publico do PBF, dadas as restri¢Ges financeiras que podem fazer com que
ndo tenham tempo nem possibilidade de deslocamento para buscar esses servicos.
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No segundo semestre de 2016, havia 11,8 milhoes de familias do PBF com perfil

para o acompanhamento das condicionalidades de satide. No grifico 3, seus principais
resultados desde o inicio da sua apuragio.

GRAFICO 3
Historico do acompanhamento das condicionalidades de satde (2005-2016)
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Fonte: Sistema Bolsa Familia na Satide. Disponivel em: <https://goo.gl/4WakNX>. Acesso em: 4 out. 2017.
Elaboracdo da autora.

Verifica-se um avango expressivo, porém mais lento, no acompanhamento das
condicionalidades de satde. Se, em 2005, esse desempenho era incipiente, a reestruturagio
dos procedimentos adotados a época do Bolsa Alimentagio comegou a produzir resultados
mais significativos a partir de 2008, quando ultrapassou a marca dos 50%. Somente
na segunda vigéncia de 2012, o acompanhamento conseguiu atingir a meta nacional
pactuada nos mecanismos de gestao do SUS (73%) e ainda nio se descolou muito desse
patamar. Por outro lado, o volume de familias sem registro de acesso aos servigos, no
segundo semestre de 2016, é expressivo (2,6 milhoes). Outras 464 mil no puderam ser
acompanhadas, seja por estarem ausentes no momento da visita da equipe responsavel,

seja por se recusarem a fornecer as informagdes necessdrias para o acompanhamento.

Tal resultado da satde, mais frigil que na educagio, nao surpreende, tendo em vista

as maiores dificuldades do processo. A abrangéncia dos servigos envolvidos (nutrigao,

vacinagao, pré-natal e pds-parto) extrapola a atuagao da politica da alimentagio e nutricio,
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que gerencia o acompanhamento da agenda de satide do PBE® Ademais, na sadde, o modelo
de acompanhamento prevé a visita domiciliar pelo profissional de satide, mais custosa e
também mais complexa, pois a situagao de vulnerabilidade do publico do Bolsa Familia
faz com que, em boa parte das vezes, residam em habita¢oes tempordrias e precdrias, de
dificil registro no CadUnico, que eventualmente fornece enderegos inconsistentes para
localizagio do publico do PBF por parte dos ACS no territério. Na educagao, como a

crianga necessariamente tem que comparecer a escola, esse problema é minimizado.

Licio (2012) identificou ainda outros problemas. E possivel encontrar, nos profissionais
da sadde, a visao de que a politica jd é universal e, portanto, nao haveria necessidade
de um olhar particularizado sobre o publico em situacio de pobreza. Ademais, embora
alcance 98,2% dos municipios em 2018, a ESF tem cobertura nacional de pouco mais
de 64,9% da populagao,® e, como vimos anteriormente, onde esse modelo de atengio
basica ¢ frégil ou inexistente, os indices de acompanhamento sao piores, sobretudo em

regides metropolitanas (RMs) e cidades de grande porte (Brasil, 2017b).

Essa questao se torna ainda mais complexa se considerarmos que, muitas vezes,
o atendimento primdrio da satde ¢ realizado em contextos diferentes dos processos
de verificacio das condicionalidades, dificultando ainda mais os fluxos de informacao.
A vacinagao das criangas, as consultas e os exames do pré-natal, por exemplo, sao realizados
em UBS, ao passo que a apurac¢io do cumprimento das condicionalidades é feita, num
segundo momento, prioritariamente por equipes de satide da familia (ESF), ou por meio
de chamamento das familias pela UBS, o que pode nao ser efetivo caso as familias do PBF
possuam dificuldade de locomogao ou nao consigam ser comunicadas desse procedimento.
Os profissionais se queixam do (re)trabalho, argumentando que a mesma informacio tem
que ser registrada em vérios sistemas.® Essas percep¢oes sio corroboradas em diversos estudos
de caso (FEC, 2013; Monnerat e Nogueira, 2011; Brasil, 2012). Espera-se que, com a

implantagio do e-SUS Atencio Bésica® em todos os municipios brasileiros, esse processo

60. Tais assuntos estao fora do escopo da Coordenacdo-Geral de Alimentacdo e Nutricdo (CGAN), embora estejam na
esfera de competéncia da Secretaria de Atencdo a Salde (SAS) do MS, a qual a CGAN pertence.

61. Disponivel em: <https://bit.ly/2525ppH>. Acesso em: 6 abr. 2018.

62. A excecdo do SBFS, os sistemas do Datasus foram organizados na perspectiva epidemiolégica, com foco nos quantita-
tivos do atendimento, e ndo numa Iégica individualizada, sobre quem foi efetivamente atendido.

63. 0 objetivo do e-SUS é reduzir a carga de trabalho na coleta, na inser¢ao, na gest&o e no uso da informacéo na atencdo
bésica, permitindo que a coleta de dados esteja inserida nas atividades ja desenvolvidas pelos profissionais. Informacdes
sobre essa iniciativa estao no link disponivel em: <https://bit.ly/2KiDr6g>.
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seja racionalizado, na medida em que o registro dos atendimentos nos sistemas préprios
de cada servico ofertado jd serd incorporado ao SBES, sem necessidade de nova rodada de

coleta e registro das informagdes sobre o acompanhamento das condicionalidades do PBE

Ha4 que se reconhecer que a politica de satide j4 operava em bases universais antes
do advento do PBE Nesse sentido, pesquisa de Vazquez (2014) aponta um crescimento
vertiginoso da produ¢io ambulatorial dos sistemas municipais de saide a partir de
alteragoes na légica de financiamento da politica, promovidas a partir da segunda
metade da década de 1990. Tal como a educagio, a satide jd contava com uma razodvel
estrutura de oferta dos servigos objeto das condicionalidades do PBE As mudangas
introduzidas em razao do programa também nio afetaram diretamente sua oferta, que
continuaram sendo feitas via PACS-ESF-UBS. O que se criou foi um procedimento
de checagem. Os servigos de acompanhamento nutricional de gestantes, nutrizes e
criangas, bem como a vacinagio, o pré-natal e o pés-parto, jd eram ofertados antes do
PBF e monitorados, sem, contudo, promoverem um olhar especial sobre a populagao
de baixa renda. Os novos processos trazidos pelo PBF tém procurado justamente criar
uma cultura de priorizagao das familias mais vulnerdveis, com o apoio da capacitagio

dos profissionais que prestam estes servicos (Licio, 2012).

Para Licio (2012), a inclusdo das condicionalidades do PBF no Pacto pela Vida
e no PMAQ conferiu maior legitimidade a0 acompanhamento da agenda de satde do
programa no ambito do SUS, o que funcionou como uma “tradu¢io” para os técnicos
responsaveis por esse acompanhamento.64 De fato, junto com a inclusao no Sispacto e
sua associagao a incentivos financeiros, consideramos que a incorporagao do tema nas
principais ferramentas de coordenacio federativa do SUS tem sido importante para
manter o PBF na agenda e chamar atengao sobre a oferta dos servigos para os mais pobres.
Todavia, todo esse esfor¢o parece ainda nio ter conseguido fazer frente as dificuldades
inerentes 4 organizagio da oferta e do acompanhamento (diferentes modelos de atengao
bésica que produzem resultados distintos no acompanhamento; servigos oferecidos por
equipes diferentes, em momentos e espacos distintos; registro do acompanhamento em

momento diferente da oferta dos servicos etc.).

64. Se, antes, a atividade era vista como uma demanda externa, depois da sua incluséo no pacto e no Programa Nacional
de Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atencdo Basica (PMAQ-AB), ela passou a ser “uma coisa que o SUS decidiu
fazer” (Licio, 2012, p. 247).
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4.3 O PBF e o Sistema Unico da Assisténcia Social

% a relacio da assisténcia social

Ausente no processo de unificacio dos programas,
com o PBF teve inicio com a alocagiao de ambas as iniciativas no mesmo ministério
(MDS), em 2004. Teresa Cotta (2009) relata as diversas visdes de protegao social que
influiram na formulac¢io do programa, as quais refletiam, sobretudo, as posicoes dos
programas unificados, baseadas nos paradigmas do desenvolvimento social, da renda
bésica de cidadania, dos direitos socioassistenciais, da seguranca alimentar, da educagao,
monetarista etc. A autora identifica duas fases do programa no que se refere ao predominio
dessas visoes. Entre 2003 e 2004, prevaleceram as visoes ligadas ao desenvolvimento
humano e 4 renda bésica de cidadania. Jd a partir de 2005, predominou o paradigma dos
direitos socioassistenciais, que trata a assisténcia social como protagonista dos processos

de emancipagao social, sinalizando a maior articulagio do PBF com esta politica.

Portanto, embora no tenha sido explicitada na regulamentagio do programa, como
foi o caso da educagio e da sadde, a articulagio entre o PBF e o Suas foi possivel a partir do
seu processo de implementagao no 4mbito do MDS. De maneira mais especifica, ela remete a
prépria origem do sistema, visto que o programa ¢ citado diversas vezes na Norma Operacional
Bésica (NOB) do Suas (Resolugao CIT n° 130, de 15 de julho de 2005), a qual formalizou
a criagao do sistema. Colin, Fernandes e Gonelli (2013) consideram que a estruturagio do
Suas tem sido fundamental para assegurar a gestio descentralizada do CadUnico e do PBF
e o atendimento das familias nos servicos socioassistenciais. Da mesma forma, o CadUnico
e o PBF tém contribuido para a estruturacio do Suas, tanto no aspecto do planejamento
quanto na garantia da seguranga de renda as familias atendidas. Ademais, reconhecem que os
recursos do IGD-PBF tém contribuido para o fortalecimento da gestao descentralizada do
Suas. Bichir, Oliveira e Canato (2016), por sua vez, apontam que o PBF utilizou capacidades
constituidas no 4mbito da politica de assisténcia para se desenvolver — por exemplo, a expansao
da rede de equipamentos publicos da assisténcia social dtil para o cadastramento de potenciais
beneficidrios; a consideragao da vulnerabilidade das familias para além da renda; e a discussao
sobre uma perspectiva integral de atendimento as familias e a efetividade da chamada “busca

ativa”, no Ambito do Brasil Sem Miséria.

65. O Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Peti) e 0 Agente Jovem, entdo a cargo da assisténcia social, foram
excluidos da unificacdo que deu origem ao PBF em 2003, porque possuiam logicas de operacdo distintas (operavam
mediante convénio e repasse de recursos para os municipios). Para saber mais sobre os programas de transferéncia de
renda considerados na discussdo sobre a unificacdo, ver Monteiro (2011).
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Além de permitir a estruturagio da dimensio da transferéncia de renda, a articulagio
PBF/Suas foi intensificada pelas estratégias de articulagio entre servigos e beneficios, sob a
dtica das condicionalidades e de sua perspectiva de interrupgao da transmissio intergeracional
da pobreza. Os primeiros servigos socioassistenciais que passaram por algum grau de
articulagdo com o PBF foram o Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil (Peti),® em
2005, e o Programa Nacional de Inclusio de Jovens (ProJovem),” em 2008. Em ambos
os casos, a integracio envolveu migragao dos beneficidrios, com perfil adequado, para o

PBF — a partir do seu registro no CadUnico — e oferta de servigos especificos.®

4.3.1 Mecanismos de coordenacao mobilizados

Concomitante ao aperfeicoamento da concepgio das condicionalidades do PBE o Suas
passou a reconhecer formalmente os beneficidrios do PBF e do Beneficio de Prestagao
Continuada (BPC)® como prioritdrios para a oferta dos servigos socioassistenciais.
Esse entendimento resultou no Protocolo de Gestao Integrada de Servigos, Beneficios
e Transferéncias de Renda no 4mbito do Suas,” construido em 2009, em conjunto
com a Senarc e a SNAS/MDS e pactuado na CIT/Suas, incorporando contribuigoes
de gestores estaduais e municipais.

Segundo o protocolo, as familias em situa¢io de descumprimento de condicionalidades,
especialmente aquelas com suspensio dos beneficios, integram o publico prioritdrio para
oferta dos servigos sociais. O Servigo de Protecio e Atendimento Integral 4 Familia (PAIF) é

1" pelo acompanhamento das familias do PBF no 4mbito da protecio bdsica, a

0 responsdve
qual se destina a prevengao de situagdes de risco pessoal ou social e atua mediante atendimento

as familias, visitas domiciliares, orientagdes e encaminhamento a outras politicas e agoes.

Além do protocolo, 0 acompanhamento das familias em suspensao do beneficio
por descumprimento das condicionalidades consta ainda em duas outras importantes

66. Portaria GM/MDS n2 666/2005.

67. Portaria GM/MDS ne 171/2009.

68. Durante algum tempo, entendia-se que os beneficiarios do Peti incluidos no PBF teriam uma condicionalidade adicional
as de satde e educacao, qual seja: frequentar os servicos de convivéncia e fortalecimento de vinculos (SCFV). Todavia, esse
entendimento ndo chegou a ser implementado.

69. Previsto na Loas e na CF/1988, consisete na garantia de um salario minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso
acima de 65 anos que comprovem nao possuir meios de prover a propria manutencao, nem de té-la provida por sua familia.
70. Resolugdo CIT ne 7, de 10 de setembro de 2009.

71. Em casos mais complexos, o pUblico do PBF também é atendido pelos servicos de protecéo especial, particularmente pelo
servico da Protecdo e Atendimento a Familias e Individuos (PAEFI), que atua em situacdes concretas de violagdo de direitos.
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ferramentas de coordenagio federativa do Suas, quais sejam: o pacto de aprimoramento
da gestdo estadual e o pacto de aprimoramento da gestio municipal, ambos firmados com
o objetivo de fortalecer esses 6rgaos para o exercicio da gestao do Suas, do PBF e do
CadUnico. No primeiro caso, destaca-se, desde 2007, o compromisso estadual quanto
a0 apoio aos municipios para realizar o acompanhamento das familias do PBE”> Com o
advento do pacto municipal, em 2013, esse compromisso também ficou expresso com
esses entes, estabelecendo como meta para o periodo 2014-2017:

(...) e) acompanhar pelo Paif as familias beneficidrias do PBF em fase de suspensio por
descumprimento de condicionalidades, com registro no respectivo sistema de informagdo, cujos motivos
sejam da assisténcia social, com a meta de atingir a taxa de acompanhamento do Paif de 50%

(cinquenta por cento) (Brasil, 2013b, art. 2, I, grifo nosso).

Portanto, o Suas inseriu em seus mecanismos de coordenacio federativa metas
especificas para o acompanhamento das familias do PBF pelo PAIF, com intengao de efetivar
em pelo menos 50% o acompanhamento das familias em fase de suspensao de beneficios.
Nota-se também que a propria redagio da meta deixou claro que o acompanhamento fosse
registrado “em sistema de informacio”, que, no desenho atual desse processo, corresponde
ao Sicon. Lembramos que esse mesmo indicador do pacto municipal constitui incentivo
financeiro do IGD-PBE o que, embora nio afete sua mensuragio, pode acrescentar 5%
no valor recebido mensalmente pelo municipio.

Contrariando a caracteristica centralizadora do PBE cuja formulagao é exclusiva do
governo federal, a inclusdo do tema das condicionalidades nos mecanismos mencionados
(protocolo e pactos) fez com que sua implementagao fosse objeto de pactuagao na CIT/
Suas,” estrutura de coordenagio que busca promover e organizar relagoes intergovernamentais
verticais. Esta é uma exce¢ao importante no ambito da coordenagio federativa do PBF — j4
que suas agdes sdo, via de regra, apenas informadas na CIT — e sinaliza a relevincia do tema
para a politica de assisténcia social, favorecendo a implementa¢ao de modificagoes sugeridas
pelos implementadores locais dos servigos, de modo a materializar as orienta¢oes pactuadas.

72. Conforme art. 3¢, inciso Ill, alinea , da Portaria GM/MDS ne 350, de 3 de outubro de 2007. Os pactos de aprimoramento
estaduais foram novamente regulamentados pelas Resolucdes CIT ne 17/2010, n® 16/2013 e n° 2/2017, com a previséo de
que os estados apoiem os municipios no alcance das metas fixadas no pacto de aprimoramento da gest&o municipal — que,
por sua vez, inclui o compromisso de acompanhar familias do PBF.

73. Nesse sentido, Licio (2012) pontua que, embora o PBF tenha sido tratado na maior parte das reunides da CIT desde
sua criacdo, as abordagens foram superficiais; apenas como informes sobre as atividades desenvolvidas e apresentacao
de minutas de portarias, com a finalidade de colher impressdes gerais dos gestores estaduais e municipais. Mais no
sentido de divulgar e tirar dividas do que de rever contetdos.
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Vale ressaltar ainda que o Suas nao possui sistema de informagao préprio para
acompanhar a oferta do servi¢o de acompanhamento familiar ao ptblico do PBF —ainda
que a oferta do servigo seja monitorada pelo Registro Mensal de Atendimentos (RMA)
e registrada no prontudrio do Suas. Como vimos anteriormente, ¢ o Sicon, de iniciativa
da Senarc, que permite a gestdo do acompanhamento familiar dos beneficidrios do PBF
com suspensao de beneficios.

4.3.2 Modificacdes no processo de oferta do servico e monitoramento do publico do PBF

Um marco na estruturagio dos servigos socioassistenciais consistiu na sua tipificagio
pela Resolugao CIT n® 109/2009 — que define e organiza estes servigos por niveis
de complexidade: protegio social bdsica e protecao social especial de média e alta
complexidade. Todavia, a origem do servico de acompanhamento familiar (PAIF) ¢é
anterior ao proprio Suas, sendo que seu primeiro regulamento data de 20047* (Brasil,
2012). Assim, ainda que a tipificagdo dos servigos socioassistenciais tenha se efetivado
em 2009, jd havia uma perspectiva de que o publico do PBF seria privilegiado na
oferta do acompanhamento familiar desde quando se comegou a estruturar a gestao
das condicionalidades. Todavia, a obrigatoriedade do acompanhamento familiar nesse
processo se deu somente com o advento da Portaria GM/MDS n® 251/2012. Aspecto
importante para sua viabilizacio, jd abordado anteriormente, consistiu na criagio do

Sicon e de suas ferramentas, que permitem gerenciar o trabalho com estas familias.”

Portanto, dado que o servigo do PAIF se desenvolveu em conjunto com a prépria
concepgao das condicionalidades, nao se observam mudangas expressivas para alcangar
o putblico do PBE, além da disponibiliza¢ao de um sistema de informacao desenvolvido
pela Senarc para apoiar esse processo. A meta de acompanhamento das familias do
programa apenas passou a ser formalmente exigida no pacto de aprimoramento
municipal a partir de 2013, o que coincide com o inicio dos dados divulgados pelo
MDS. Entretanto, o grifico 4 mostra que os esfor¢os em torno da articulagao entre a

Senarc e SNAS nao tém sido suficientes para alcancar as metas previstas nos pactos.

74. Portaria GM/MDS n2 78, de 8 de abril de 2004.

75. Em especial, destacamos a possibilidade de que o gestor municipal suspenda os efeitos do descumprimento sobre o
pagamento do beneficio, aplicdvel quando verificada a impossibilidade de a familia sob acompanhamento continuar a
cumprir as condicionalidades e cuja perda do beneficio comprometa os resultados das acdes realizadas. O pressuposto
por trds desse mecanismo é que a continuidade do recebimento do beneficio é fundamental para a efetividade do acom-
panhamento familiar.
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O acompanhamento das familias em fase de suspensao é baixo: apenas 19% possuem

registro de acompanhamento no Sicon.”

GRAFICO 4
Familias do PBF em suspensao de beneficios com acompanhamento familiar no Suas

(2013-2016)
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Fontes: Sicon e Senarc/MDS.
Elaboracdo da autora.

O baixo registro desse acompanhamento pode ser indicativo de problemas na
prépria universaliza¢io do acesso aos servicos. No Aambito do Suas, os recursos destinados
aos servicos sio residuais em relacio aos destinados aos beneficios — em 2010, 93% dos
recursos gastos na rubrica da assisténcia social foram destinados para beneficios do PBF e
do BPC (Mesquita, Martins e Cruz, 2012). Essa insuficiéncia orgamentdria se traduz na
precdria inser¢ao dos equipamentos responsaveis pela oferta dos servicos nos municipios.
Embora a maior parte dos municipios tenha pelo menos um centro de referéncia de
assisténcia social — Cras (99%, segundo o Censo Suas 2016), sua capacidade de atendimento
(entre 2,5 mil e 5 mil familias referenciadas, conforme o porte do municipio) é restrita e
insuficiente para atender 2 demanda pelos servigos, sobretudo nas cidades de grande porte
e metrépoles, com grandes bolsoes de pobreza (Brasil, 2017a; Bronzo, 2015).

76. 0 nimero de familias em fase de suspensdo do beneficio por descumprimento de condicionalidades varia conforme o
periodo de apuracéo, ficando entre 150 mil e 200 mil familias a cada ciclo (bimestral para a educacdo e semestral para a satide).
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Tal resultado também pode sinalizar o sub-registro, dadas as dificuldades em relagao
a ferramenta, que nio estd integrada aos sistemas de informagao do Suas. Licio (2012)
apurou que existe certa resisténcia dos profissionais do Cras ao uso do Sicon — em especial,
assistentes sociais e psic6logos —, tendo em vista questoes de sigilo profissional regulamentadas
pelas respectivas entidades de classe, ndo contempladas nas regras de acesso ao sistema.
Outra dificuldade diz respeito a sobreposicao que o registro do acompanhamento familiar
no Sicon possa representar em relagio ao Prontudrio Eletronico do Suas”” e ao RMA;
sistemas que também tém como uma das suas finalidades o registro do acompanhamento
familiar — mas sem se limitar as familias do PBF (Brasil, 2013a).

Diferentemente das politicas de sadde e educagao, nao foi possivel identificar, sob
coordenagao da SNAS, a existéncia de uma rede de gestores dos trés niveis de governo
dedicada a oferta e a0 acompanhamento do servigo ao ptiblico do PBF — ainda que o tema
seja monitorado indiretamente no conjunto das metas dos pactos de aprimoramento.
O mais préximo disso ¢ uma mobilizagao feita pela Senarc com o gestor do PBF nos
periodos de repercussao das condicionalidades, que ocorre de maneira indireta, dado
que, dirigida ao PBF, ndo alcanca necessariamente o gestor do servico do PAIF em
estados e municipios. Outra dificuldade relacionada é o “duplo comando” que chega
aos profissionais da ponta, em virtude das diretrizes emanadas pela Senarc e pela SNAS
sobre os procedimentos relativos ao funcionamento do servigo. Ademais, além da alta
rotatividade de profissionais dos Cras, também nao registramos agoes mais estruturadas
de capacitagao sobre esse processo com os gestores em os técnicos responsaveis pelo
acompanhamento das familias do PBE.

Em suma, ainda que a articulagio com o Suas tenha avancado no campo da
transferéncia de renda (Licio, 2012), no campo das condicionalidades, ela ainda nao se
efetivou. A inclusio do tema em ferramentas de coordenagao federativa do Suas — em
especial no protocolo e nos pactos de aprimoramento —, assim como sua discussao no
ambito da CIT — principal estrutura de coordenagio da politica —, sinaliza a importancia
do tema na sua agenda mais estratégica. Todavia, a falta de mobilizagao, pela SNAS, de
uma rede de gestores dos trés niveis de governo em torno do acompanhamento da oferta

do servigo as familias do PBF, a relativa e incipiente universalizagao do servigo do PAIFE,

77.Segundo a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), o Prontuério Eletronico do Suas ainda possui implementacao
bem incipiente. Seu uso, na maior parte das vezes, é fisico (papel) e fica arquivado no centro de referéncia de assisténcia
social (Cras); ndo necessariamente ao alcance dos técnicos do PBF do local.
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a baixa apropriagio do Sicon pelos profissionais do Cras e a baixa integragdo da SNAS
aos sistemas de informacio do Suas favorecem o fragil desempenho dessa politica nos

resultados das condicionalidades.

4.4 Mecanismos de coordenacao mobilizados e resultados das trés
politicas relativas a gestao das condicionalidades

Conforme demonstrado na segao anterior, a articulagio do PBF com as trés politicas
responsdveis pelos servicos que compdem o processo das condicionalidades envolve
diversos mecanismos de coordenacio (estruturas e ferramentas). Dado que essa
interface ocorre no Ambito das relagées intergovernamentais entre as burocracias dos
diversos niveis de governo, verificamos que boa parte desses mecanismos opera de
maneira informal, com mobilizagio de pessoas responsdveis pelos respectivos processos

em estados e municipios, conforme destacado no quadro 1.

QUADRO 1

Mecanismos de coordenacdo para acompanhamento do acesso do publico do PBF aos
servicos objeto das condicionalidades

Programa/ Estruturas de coordenacdo Ferramentas de coordenacdo
politica Formais Informais Formais Informais
Forum Intersetorial e Rede de gestores - PPA —inclusdo do tema em programa proprio (2019). | - Mobilizacdes, encontros,
Intergovernamental 0e gestores, - CadUnico (sistema de informacao). acoes de capacitacdo
Bolsa - nos trés niveis de ) : . . T
Familia de Ge_s?ao d_as governo, conduzida | - Sicon (sistema de |nform~agao). _ _ e dlspon}blllzagacg d_e
Condicionalidades s ! - IGD-PBF (contratualizacdo de resultados e incentivo informativo eletrénico
(inoperante desde 2011) pela senarc. financeiro). periddico.
Rede de gestores,
nos trés niveis de - PPA —incluséo do tema em programa proprio (2080).
Educagio governo, conduzida | - PNE (pacto). - Mobilizagbes, encontros
por area dedicada - Sistema Presenca (sistema de informagao). e acdes de capacitagao.
(CGAIE/Secadi/ - PAR (transferéncias condicionadas).
MECQ).
Rede de gestores, - Pacto pela Vida (pacto).
Comiss3 nos trés niveis de - COAP (pacto). . I
, issao Intergestores . ' . . MobilizacGes, encontros
Saude Trpartite do SUS governo, conduzida | - SBFV (sistema de informacao). ¢ agbes de capacitagio
por area dedicada - PMAQ-AB (contratualizagdo de resultados e incentivo ’
(CGAN/SAS/MS). financeiro).
- PPA — incluséo do tema em programa proprio (2037).
N&o conta com - Pactos de aprimoramento da gestéo estadual e
uma rede de municipal (pacto).
Assisténdia | Comiss3o Intergestores gestores do ) - Protoco\f) dg Gestao Integra(ila dg Servicos, Beneficios
social Trpartite do Suas processo, nem ha e Transferéncias de Renda no &mbito do Suas
area especifica (regulamento).
dedicada a essa - Néo possui sistema de informacédo proprio nem
agenda na SNAS. incentivo financeiro especifico do Suas para induzir o
servico' para o pUblico do PBF.

Elaboracdo da autora.
Nota: ' O sistema disponivel é o Sicon (sistema de informagdo gerenciado pela Senarc/MDS). O IGD-PBF agrega 5% no montante final a ser recebido, em termos proporcionais,
no caso do acompanhamento das familias do PBF em fase de suspenséo dos beneficios por descumprimento de condicionalidades.
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A experiéncia do Férum Intersetorial e Intergovernamental de Gestao das
Condicionalidades como estrutura de coordenacio foi breve e se limitou a conformar a
percepgao comum das condicionalidades como reforgo de acesso aos direitos garantidos
pelas trés politicas articuladas. Verificamos, outrossim, que, embora o tema do PBF tenha
sido objeto de discussoes relevantes nas estruturas de coordena¢io do Suas e do SUS, o
programa nao conseguiu se inserir como objeto de efetiva pactuagao das CITs do Suas
e do SUS e nos comités federativos da educacao.

Com variagdes, é possivel afirmar que, em todos os casos, a agenda de condicionalidades
do PBF adentrou as principais ferramentas de coordenagao intersetorial (PPA) e federativa
da politica (PNE, na educacio; COAP e pactos, na satide; e pactos de aprimoramento
do Suas), e assim tem se mantido, & medida que estas vao sendo repactuadas ao longo
do tempo. Vale registrar que a satide ¢ o tinico caso em que a agenda do PBF nio estd
prevista como meta/objetivo/indicador do programa setorial do PPA. A agenda das
condicionalidades do PBF também é contemplada em importantes ferramentas de
transferéncias condicionadas/incentivos financeiros de recursos em cada politica (PAR,
na educagao; PMAQ-AB, na satde; e IGD-PBF),” as quais buscam “premiar” o registro
do seu acompanhamento, ainda que, em fun¢io da amplitude das a¢oes contempladas
por estes indicadores, isso seja diluido em um conjunto de outros critérios. Vale registrar
que o desempenho do municipio no acompanhamento familiar socioassistencial aparece
apenas como incentivo financeiro do IGD-PBF — incentivo financeiro criado pelo préprio
PBF — e nio integra nenhum de seus fatores constitutivos. Dessa forma, a assisténcia
social é a politica cujo monitoramento do servigo é menos privilegiado no processo das
condicionalidades.

Enquanto educagio e satide possuem sistemas de informagzo dedicados a0 monitoramento
da oferta dos servicos ao publico do PBF (Presenca e Bolsa Familia na Satide, respectivamente), a
assisténcia social sofre tanto pela sobreposicao de sistemas de informagao para registro do acesso
aos servicos quanto pela auséncia de uma rede de gestores responsdveis pelo monitoramento
do acompanhamento familiar nos trés niveis de governo, os quais — nos casos da satide e da
educacio — funcionam como estruturas de coordenacio federativa informais. De fato, a existéncia
de vérios sistemas de informagao, no nivel do Suas, que registram o mesmo servico (RMA,
prontudrio eletrdnico etc.) — em sobreposi¢ao ao Sicon, disponibilizado pela Senarc —, bem como
aauséncia de um setor formalmente responsével por esse processo na SNAS, é sugestiva de que o

78. Embora o IGD seja do PBF, ele é operado por meio dos fundos de assisténcia social do Suas.
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monitoramento do acompanhamento das familias do PBF no Suas ainda nao estd estruturado,
aparecendo como preocupagio do PBE e nio do PAIF (SNAS/MDS), responsdvel pela sua
oferta. Indispensdvel lembrar que os servicos centrais na dimensao das condicionalidades
s20 os da saude e da educagao, estruturantes das condi¢des que impedem a transmissao
intergeracional da pobreza. Ademais, ambas as politicas estdo entre as mais avangadas em
relagao ao processo de universalizacao dos direitos sociais no periodo pés-constitucional e
jé possufam a¢des estruturadas previamente a gestao das condicionalidades no ambito dos
programas unificados pelo PBE A assisténcia social — com menor maturidade institucional
enquanto politica publica e cuja atribui¢ao no processo das condicionalidades s6 se definiu
mais claramente muito posteriormente a criagio do PBF (em 2012) — ¢ a que tem a dificil
fungao de atuar sobre as falhas na oferta e no acompanhamento dos servigos das outras duas.
Talvez por isso seja esta a politica que mais enfrente dificuldades para se afirmar, o que é
agravado no contexto de um Suas, que, embora tenha avancado em muitos aspectos, como
a especificagao normativa dos servicos, ainda se caracteriza pela hegemonia dos beneficios.

Ambrozio e Andrade (2016) classificam a atuagao inicial do MDS na interseto-
rialidade do PBF como essencialmente bilateral, especialmente em relagao ao MEC e
a0 MS. Na visdo dos autores, as implicagdes desse tipo sio até positivas em uma etapa
inicial das relagdes horizontais. Todavia, posteriormente, pode se tornar uma barreira
para pensar atuacoes mais complexas, que envolvam conjuntamente diversas burocra-
cias. De fato, ainda que algumas dreas tenham avangado mais que outras, a gestao das
condicionalidades do PBF conta com uma razodvel engenharia operacional no sentido
de priorizar a oferta dos servigos ao publico do PBF e monitorar seu respectivo acesso.
H4, no entanto, ainda muito que se percorrer para viabilizar a relagao intersetorial
necessdria 2 qualificagdo da oferta desses servigos a partir das informagées coletadas
nesse processo. Nesse sentido, ressalta-se a percepgao de que os motivos relativos a baixa
frequéncia escolar, assim como a existéncia de criancas e adolescentes sem vinculo escolar,
revelam situacoes em que tanto os profissionais de satide quanto os de assisténcia social

podem atuar conjuntamente para promover o acesso a direitos bésicos.”

Embora nio seja possivel, metodologicamente, explicar o desempenho das
condicionalidades a partir dos seus mecanismos de coordenagio em 4mbito nacional,
retomamos o argumento de que estes mecanismos funcionam como condi¢des essenciais
para implementacio de politicas que garantam algum nivel de uniformidade no contexto

79. Como o rompimento de vinculos familiares, o abuso e a violéncia doméstica, a drogadicéo etc.
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de desigualdades caracteristico do federalismo brasileiro. A andlise mostra que, mesmo
com diferentes legados institucionais, as trés politicas, estruturadas na forma de sistemas
descentralizados de politicas publicas, tém mobilizado mecanismos nao muito distintos
para acolher o PBF na sua légica de oferta universal. Os resultados alcangados no processo,
no entanto, sao bem diferentes, com melhor desempenho para a drea de educacio (80% a
90%), seguido de desempenho apenas satisfatério da satide (73% a 75%) e mais timido na
assisténcia social (menor que 20%). Sob esse aspecto, também vale ressaltar a dificuldade
comum entre as trés politicas para melhorar os niveis de acompanhamento, que, embora
tenham avancado nos momentos de estruturagiao dos processos, estio praticamente

estagnados nos percentuais atuais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A agenda de condicionalidades do PBF foi colocada de maneira mais enfitica para as
politicas de satide e educagio a partir de 2006, quando o programa consolidou a expansio
nacional da transferéncia de renda para todos os municipios do pais. Desde entao, ambas as
politicas empreenderam ritmo e dinAmicas préprios de abordagem desse publico na oferta e
no monitoramento dos seus servicos. A articulagao do PBF com a assisténcia social, por sua
vez, extrapolou a dimensio da transferéncia de renda e ganhou espago com a definicio da
l6gica protetiva de integragao entre servigos e beneficios, a partir de 2009 e, principalmente,
em 2012, com a defini¢do da obrigatoriedade do acompanhamento socioassistencial das
familias com suspensao de beneficios por descumprimento das condicionalidades.

Salvo algumas diferengas, verificamos que as politicas analisadas tém conseguido
inserir o PBF nos seus mecanismos de coordenagio federativa, a partir da inclusdo do tema
em seus principais pactos federativos, ainda que o programa alcance importancia secunddria
nas respectivas agendas. Nesse sentido, pontuamos que a nio concorréncia com agendas
setoriais prioritdrias das politicas articuladas pode ser entendida como uma vantagem sob o
ponto de vista de uma estratégia de articulaio intersetorial, pois tende a diminuir eventuais
pontos de veto. As trés politicas também contam com sistemas nacionais de informacio e
incentivos financeiros, bem como mobilizam gestores dos trés niveis de governo em torno
desse publico — ainda que, no caso da assisténcia social, tais aspectos sejam conduzidos pelo
préprio PBE e nio pelo servico de acompanhamento familiar. Observa-se, portanto, que
muito j4 se avangou em relagio as modificagdes institucionais necessdrias a atengao dos
sistemas de politicas publicas quanto ao piblico mais vulnerdvel, materializado pelo PBE.
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H4 também, por seu turno, muito o que aprimorar nos processos de oferta e
acompanhamento dos servigos, tanto no que se refere aos sistemas e fluxos de informagao
quanto aos modos de estruturacio dos servigos e capacidades locais (equipamentos e
recursos humanos). No caso da educagio, cabe desenvolver estratégias mais eficientes de
identificac¢do dos vinculos escolares, de modo a qualificar a informagao sobre criangas
e adolescentes que nao estejam matriculados em uma escola e frequentando esta. Na
satde, hd que se avangar em termos de racionalizacio dos processos de oferta dos servicos
ao publico do PBE de modo que a atengao bdsica — seja via ESE seja via UBS — possa
coletar as informag6es sobre 0o acompanhamento na mesma circunstincia em que o
servigo ¢é ofertado. J4 no caso da assisténcia social, cabe ampliar a cobertura da rede
socioassistencial, mobilizar uma rede de gestores dos trés niveis de governo dedicados a
organizagio do servigo de acompanhamento das familias do PBE harmonizar as agoes
da Senarc e SNAS quanto ao monitoramento da oferta, bem como fomentar o registro
dos acompanhamentos no Sicon e inseri-lo na estrutura do Suasweb.

Chama aten¢io ainda certa ambiguidade quando analisamos os niimeros absolutos
do acompanhamento das familias do PBE Embora, em termos percentuais, a assisténcia
social tenha o pior desempenho, em nimeros absolutos, seu passivo a cada periodo de
acompanhamento — inferior a 200 mil familias — ¢ irrisério, se comparado a falta de
monitoramento de 1,5 milhdo de criangas e adolescentes sem registro de vinculo escolar
e 2,1 milhoes de familias sem acompanhamento da agenda de satde. Essa ambiguidade
parece resultar da interagio entre diferentes fatores, como o tipo de intervengao de cada
politica articulada, respectivos estdgios de maturidade institucional e recursos efetivamente
mobilizados no processo de superagao das vulnerabilidades que reproduzem a condigao
de pobreza. Ressaltamos também que, além de revelar falhas de monitoramento do
acesso a0s respectivos servigos, esses numeros podem ser indicativos de lacunas de ofertas
adequadas ao publico do PBF e, portanto, devem ser tratados com a mdxima urgéncia,
visto configurarem fortes indicios de violagdes de direitos.

H4 quinze anos, por ocasido da criagao do PBE foi proposto ao nosso sistema
de protegao social o desafio de garantir a oferta dos servicos sociais universais para os
mais pobres. Se os resultados do acompanhamento das condicionalidades nas politicas
analisadas ainda nao nos permitem dizer que esse objetivo foi plenamente alcancado, é
mister reconhecer que o PBF provocou mudangas importantes no arranjo institucional
das politicas universais, tanto no que se refere a organizagao da oferta dos servigos para
priorizar o atendimento do publico do programa, quanto no monitoramento do acesso
efetivo desse publico aos respectivos servigos.
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Permanece como agenda incompleta a utilizagao sistemdtica dos resultados da
gestdo das condicionalidades, no sentido de qualificar a defini¢ao de fluxos e protocolos
intersetoriais sobre como atuar diante das situagoes encontradas. O uso mais sistematizado
das informagoes sobre os motivos da baixa frequéncia escolar — no somente pela educagao,
mas também pelas demais politicas que ofertam servicos relacionados as vulnerabilidades
identificadas — é um passo fundamental. Todavia, para que seja viabilizado no territério
onde os servigos sao operados, depende muito mais dos arranjos intersetoriais locais do

que das relagdes entre os niveis de governo.
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