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RESUMO

Instituido pela Lei n° 14.601 em 2023, o Novo Bolsa Familia (n-PBF) representou a retomada
do programa social de transferéncia condicionada de renda para familias em situagdes
vulneraveis apos a vigéncia do Auxilio Brasil nos anos de 2021 e 2022. A nova versao
apresentou propostas que incluiram a atualizagdo das informagdes do CadUnico, mudangas
nos valores destinados as familias assistidas pelo programa e fomentar o acesso aos
programas sociais com promoc¢ao de iniciativas que fortalecem a articulacao intersetorial entre
as politicas publicas de assisténcia social, educagdo e saude. Em um contexto de queda de
acompanhamento vacinal, do aumento do quadro de inseguranga alimentar ¢ a fragilizagdo do
acompanhamento das condicionalidades educacionais e de satide, o n-PBF emerge em um
cenario complexo de acompanhamento de beneficiarios nos municipios brasileiros a partir de
2023. Desse modo, levando em consideragdo a dinamica da realidade socioecondémica do
Brasil diante da nova versdo do programa social, a presente dissertagdo objetiva avaliar a
implementa¢do do n-PBF no municipio de Fortaleza, no Ceara, tendo como enfoque o
acompanhamento das condicionalidades de beneficiarios na gestdo municipal durante os anos
de 2023 e 2024. A pesquisa adota uma metodologia conjugando aspectos quantitativos e
qualitativos, com procedimentos de revisdo de literatura, pesquisa documental e analise de
dados da politica publica avaliada. O desenvolvimento da dissertacdo aborda as mudangas no
desenho do programa e a consolidagdo do n-PBF, o levantamento de propostas de o6rgdos
federais na definicdo de metas para as condicionalidades do programa e os resultados
alcancados pelo municipio de Fortaleza nos indicadores relacionados as condicionalidades de
saude e educagdo no periodo avaliado. Os resultados indicam que Fortaleza, assim como o
Brasil, tem avancado na cobertura das condicionalidades de saude ¢ educagdo ao
compatibilizar os indicadores de acompanhamento avaliados com as expectativas de gestao
preconizadas pelo Governo Federal, evidenciando a reestruturagdo do Bolsa Familia enquanto
programa social de combate a pobreza e de acesso de familias vulneraveis as politicas sociais
no pais. No entanto, o acompanhamento das condicionalidades de educacdo e saude
demandam proposicdes de articulagdes no que tange a gestdo de Fortaleza considerando o
desafio de ampliacdo dos resultados projetados para os proximos anos tendo como referéncia

a expectativa de métricas para o Brasil.

Palavras-chave: avaliagdo de processos; implementagdo; Programa Bolsa Familia;

acompanhamento de condicionalidades.



ABSTRACT

Established by Law No. 14,601 in 2023, the New Bolsa Familia (n-PBF) represented the
resumption of the conditional cash transfer social program for families in vulnerable
situations after the Auxilio Brasil program was in effect in 2021 and 2022. The new version
presented proposals that included updating CadUnico information, changes in the amounts
allocated to families assisted by the program, and promoting access to social programs by
promoting initiatives that strengthen intersectoral coordination between public policies on
social assistance, education, and health. In a context of declining vaccination coverage,
increasing food insecurity, and weakening monitoring of educational and health conditions,
the n-PBF emerges in a complex scenario of beneficiary monitoring in Brazilian
municipalities starting in 2023. Thus, taking into account the dynamics of Brazil's
socioeconomic reality in light of the new version of the social program, this dissertation aims
to evaluate the implementation of the n-PBF in the municipality of Fortaleza, Cear4, focusing
on the monitoring of beneficiary conditions in municipal management during the years 2023
and 2024. The research adopts a methodology combining quantitative and qualitative aspects,
with procedures for literature review, documentary research, and analysis of data from the
evaluated public policy. The dissertation addresses changes in the program's design and the
consolidation of the n-PBF, a survey of proposals from federal agencies in setting goals for
the program's conditionalities, and the results achieved by the municipality of Fortaleza in
indicators related to health and education conditionalities during the period evaluated. The
results indicate that Fortaleza, like Brazil, has made progress in covering health and education
conditionalities by aligning the monitoring indicators evaluated with the management
expectations recommended by the Federal Government, evidencing the restructuring of Bolsa
Familia as a social program to combat poverty and provide vulnerable families with access to
social policies in the country. However, monitoring education and health conditionalities
requires proposals for coordination in terms of Fortaleza's management, considering the
challenge of expanding the results projected for the coming years, based on the expected

metrics for Brazil.

Keywords: process evaluation; implementation; Bolsa Familia Programme; monitoring

conditionalities.
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1 INTRODUCAO

As politicas publicas devem ser pensadas como as de responsabilidade do Estado
no que concerne a sua implementagao, elaboragdo e manutencdo por meio de um processo de
tomada de decisdes que envolve a participacdo de 6rgaos publicos e diferentes atores sociais.
Assim, as politicas publicas de protegdo social referem-se ao conjunto de acdes que
determinam o padrdo de organizacdo pelo Estado, ocasionando, segundo Hofling (2001), na
perspectiva de redistribui¢do de beneficios sociais como forma de reducdo dos impactos das
desigualdades socioecondmicas.

Ainda que o Brasil ndo tenha vivido a concep¢do de um Estado centrado na
construgdo histoérica das condi¢cdes do bem-estar social de forma plena (Behring; Boschetti,
2016), a compreensao acerca do desenvolvimento de politicas sociais no Brasil apresenta
influéncias dessa forma de organizacao do Estado (Borges, 2000). Em uma visualizagao de
seu funcionamento ndo apenas sob a Otica de gastos, mas de elementos como a relagdo do
Estado com o mercado e a familia, autores como Esping-Andersen (1991), trouxeram novas
percepcoes sobre a gestdo e avaliagdo das politicas publicas.

Conforme o pensamento de Esping-Andersen (1991), o Estado de Bem-Estar
Social estd fundamentado sob a perspectiva de trés elementos centrais: a garantia de direitos
sociais, a nocao de que a inviolabilidade dos direitos sociais deve ser assegurada com base na
cidadania e ndo no desempenho meritorio, € o questionamento sobre como as formas estatais
apresentam relagcdes com o papel do mercado e da familia em termos de provisdo social,
garantindo-lhe um protagonismo equitativo na relagdo de forcas e resguardando o individuo.

Para tanto, Esping-Andersen (1991) entende que o Estado de Bem-Estar Social
pode vir a ser regido por trés regimes distintos: o liberal, o corporativista e o
social-democrata. Nesse sentido, o autor entende que nenhum Estado seguiria um modelo
estritamente puro de regime, apresentando politicas que perpassam pelas caracteristicas dos
trés citados

No que se refere as politicas de regimes liberais, indica-se que elas seriam
derivadas de um regime de estado de bem-estar social que consistira na predominancia do
assistencialismo apenas aos comprovadamente pobres, atingindo principalmente uma parcela
de clientela de baixa renda que sofreria com efeitos como a estigmatizagdo da condig¢ao de
utilitario de uma politica desenvolvida pelo Estado (Esping-Andersen, 1991). No ambito do
regime corporativista, observa-se a estrutura um modelo socioecondmico pautado pela

intervengdo do Estado com a participagcdo de corporagdes e familias com garantias minimas
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de existéncia de vida, de modo que mantém-se uma forte associacdo entre classe e status para
a consecucao de direitos, enquanto que o regime social-democrata ndo toleraria um dualismo
entre as forgas estatais ¢ as de mercado, de modo que observam-se politicas sociais
desmercadorizantes e universalistas para promover aos trabalhadores a igualdade de
participagdo na qualidade de direitos usufruidos pelos mais ricos (Esping-Andersen, 1991).

Dessa forma, o desenho dos programas de transferéncias condicionadas de renda
(PTCR) derivam, essencialmente, de uma concep¢ao pautada na elaboragdo de uma rede de
protecdo social. Dessa forma, os programas podem ser compreendidos como aqueles que
estabelecem uma relacdo entre a transferéncia monetaria (tendo o individuo ou a familia como
alvo da politica), mas que atribuem a essa transferéncia um elemento de contrapartida
associado as politicas nas areas da saude, educagdo e trabalho para o rompimento do ciclo
geracional da pobreza e emancipagdo do publico alvo (Scheffer; Johnson, 2008).

A hegemonia da politica neoliberal na Europa durante os anos 1980 serviu de
inspiracdo para o desenvolvimento do desenho das politicas de transferéncia de renda na
América Latina na década de 1990 (Behring; Boschetti, 2016). O desemprego de longa
duragdo e a precarizagdo do trabalho fez com que a maioria dos paises europeus adotassem
politicas de transferéncia de renda baseadas em elementos como a condicionalidade de
auséncia ou baixa renda para a concessdo do beneficio, a abrangéncia nacional, o
financiamento por parte dos governos federais de cada Estado europeu e o compartilhamento
de uma gestdo descentralizada entre governo federal, estados e municipios, baseadas na
influéncia de William Beveridge (Behring; Boschetti, 2016).

Em um primeiro momento, o México desenvolveu o programa “Oportunidades”
(1997) para o atendimento de familias rurais pobres, tendo sido estendido em 2001 para
familias urbanas e atingido o pais inteiro em 2002. Mais préoximo do Brasil, citam-se as
experiéncias da Argentina em 2002, responsavel pela criagdo do programa “Jefes” e “Jefas de
Hogar”, centradas em desempregados e em filhos sob sua titularidade, e o Chile em 2002 com
o programa “Chile Solidario”, que fomentava o acesso as politicas de protecao social, ao
apoio a familia e as transferéncias de renda (Silva; Lima, 2011).

A onda de politicas de transferéncia de renda na década de 1990 deriva,
essencialmente, dos efeitos da elaboracdo de um “estado minimo social” resultante do
Consenso de Washington. Conforme a concepg¢ao de Borges (2000), esse tipo de
funcionamento de politicas por parte dos Estados representa a contradi¢cdo da captura do
aparelho estatal por uma logica que busca diminuir, ao invés de mitiga-las por completo,

assimetrias derivadas do avango do neoliberalismo e de uma politica de consumo de mercado.
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O incentivo de desenvolvimento das politicas de transferéncia de renda na
América Latina por parte do Consenso de Washington teve nogdes relacionadas a cidadania
baseada em um modelo de cooperacdo como elemento integrante da politica. A nogao
cooperativa, nada mais era que a no¢do de que a administracdo do recurso disponibilizado
pela concessdo de beneficios seria de responsabilidade do assistido (principalmente a
beneficiaria mulher), atribuindo-lhe a responsabilidade pela construgdo de estratégias para a
superagdo de sua situacdo de vulnerabilidade social por meio do cumprimento de
condicionantes para a concessao transferéncia de renda (Marins, 2019).

Os efeitos da focalizagdo de programas sociais, influenciados pelo Consenso de
Washington, permitiram a permanéncia de uma logica centrada no “trabalho como fonte
primaria da subsisténcia, insubstituivel de renda e sobrevivéncia, bem como a opg¢do de
priorizacdo dos indicadores macroecondmicos em detrimento do social” (Scheeffer; Johnson,
2008, p. 11). Segundo Lavinas et. al (1999, p. 2), “observa-se uma transi¢do no entendimento
da tutela de direitos para a responsabilizacdo individual, onde o beneficiario da politica
publica, ao receber a transferéncia monetaria, por exemplo, deve cumprir 0S compromissos
sociais que o intitula como beneficidrio”. Sob essa logica, observa-se, por meio do desenho de
politicas condicionadas a contrapartida social pelo acompanhamento de condicionalidades,
que o direito ndo é mais pautado em uma nog¢ao incondicional derivada da cidadania, mas sim
no cumprimento de atribui¢cdes desenhadas pelo programa social (Lavinas, 2000).

Nesse sentido, a transferéncia de renda deve ser compreendida como uma
transferéncia monetdria direta aos assistidos da politica, sendo assegurada a individuos ou
familias conforme o desenho da politica social. No ambito da realidade brasileira, a
focalizacao das politicas de transferéncia de renda ird centrar-se em segmentos pobres da
populagdo com o cumprimento de atribui¢des programaticas que servem como contrapartida a
transferéncia monetaria, ainda tendo a figura feminina como a principal titular na maioria das
configuragdes familiares (Silva; Lima, 2013).

O segundo mandato do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (1999-2002)
fora marcado por um conjunto de programas sociais focalizados como o Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), instituido para o enfrentamento ao trabalho penoso
de criancas e adolescentes. Subsequentemente, elaborou-se uma série de programas, como o
Bolsa Escola, gerido pelo MEC, que atribuiu um valor minimo de R$15,00 reais para cada
crianga matriculada e com frequéncia na escola, com o valor maximo de R$45,00 por familia,
o Vale Gas, sob responsabilidade do Ministério de Minas e Energia para familias de baixa

renda de forma compensatoria a eliminacdo do subsidio no prego ao consumidor do gas de
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cozinha, ¢ o Bolsa Alimenta¢do, sob responsabilidade do Ministério da Saude para o
enfrentamento da mortalidade infantil no pais (Rocha, 2011).

As dificuldades relacionadas a excessiva descentralizagao na gestao dos PTCRs
supramencionados geraram controvérsias e falhas operacionais na articulagdo das
transferéncias de rendas aos beneficiarios. Nao obstante, as politicas supramencionadas eram
geridas de forma fragmentada por pastas ministeriais que nao estabeleciam interlocugdes entre
si (Silva, 2007), criando gargalos na constru¢ao de uma percepgao intersetorial de politica
publica.

Essa realidade so veio a ser alterada com o desenvolvimento do Programa Bolsa
Familia (PBF), criado em 2003 pela Medida Provisoria n® 132 e convertido em lei pela Lei n°
10.836, de 9 de janeiro de 2004, instituido no primeiro mandato de Luiz Inacio Lula da Silva.
Inspirado por iniciativas anteriores na América Latina, como os programas do Chile e do
Meéxico, o PBF ficou sob responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), sendo gerido internamente pela Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania (Senarc), 6rgados responsaveis pela centralidade no que diz respeito ao desenho das
diretrizes do programa e a delimitacdo de agdes prioritarias relacionadas ao rompimento do
ciclo intergeracional da pobreza (Brasil, 2024a).

Centralizando os aspectos normativos regulatorios sob a titularidade do Governo
Federal, a gestdo do PBF passaria a ser descentralizada no que concerne a implementacao do
programa por parte dos estados e municipios brasileiros. Conforme indica Ferrarezi ¢ Rua
(2018), a formalizagcdo do Termo de Adesdo ao Programa Bolsa Familia conferiria aos estados
e municipios atribui¢gdes e responsabilidades na gestdo do programa. Aos governos estaduais,
a oferta de apoio técnico e logistico aos municipios, bem como informagdes relacionadas ao
CadUnico, capacitagdo e fornecimento de infraestrutura para transmissio de dados para
acompanhamento das condicionalidades, enquanto que a gestdo municipal seria responsavel,
por meio das Secretarias Municipais de Assisténcia Social, pela gestdo dos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (Cras) e pela implementagao do PBF com o atendimento de
assistidos nas unidades (Ferrarezi; Rua; 2018).

Esse sistema desenvolvido pelo PBF perdurou de outubro de 2003 a outubro de
2021, sendo implementado em todos os municipios do Brasil (Unicef, 2023). O programa
contribuiu para reduzir indices relativos a pobreza e a pobreza extrema no pais, bem como
viabilizou, por intermédio de diferentes mecanismos, maior alcance das politicas de protecao
social (Costa; Magalhaes; Cardoso, 2023). Conforme dados divulgados no final de 2019 pelo

Governo Federal, o PBF atendia mais de 14,6 milhdes de familias brasileiras, tendo uma
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cobertura aproximada de 43 milhdes de pessoas (Unicef, 2023).

O contexto pandémico vigente com maior incidéncia entre os anos de 2020 e 2022
trouxe a realidade outros programas que merecem consideracao: o Auxilio Emergencial (AE)
e o Auxilio Brasil (AB). Dividido em trés fases distintas durante os anos de 2020 e 2021 em
razdo da continuidade das normas de isolamento rigido que atingiram a populacdo brasileira e
impossibilitaram o exercicio laborativo, o AE ndo tratou-se de um PTCR, tratando-se apenas
como a transferéncia monetaria diante do contexto pandémico (Silva, 2022) uma vez que a
disponibilidade de seus valores ndo estava atrelada ao cumprimento de condicionalidades
relativas as dreas de educacdo e saide, mas sim aos critérios relacionados a renda e
ndo-exercicio de atividade laborativa na pandemia como formas de redugdo dos efeitos da
pobreza.

No entanto, o estudo acerca do funcionamento do AE é de fundamental
importancia para a compreensdo do processo politico de implementacdo do AB. Utilizado
como forma de descontinuagdo do PBF por parte da gestdo do ex-presidente Jair Messias
Bolsonaro, que exerceu o mandato na chefia do Governo Federal durante os anos de 2019 e
2022, o AB surge como um PTCR dotado de forte carga politica como espécie de rebranding
da politica social. A disponibilizagdo de valores mais elevados aos assistidos, tendo como
base o montante de R$600,00 durante o periodo de repasse do AE também ¢ apontado como
uma das justificativas utilizadas para a substituicdo do PBF pelo AB (Unicef, 2023).

Com a eleicdo de seu terceiro mandato como presidente em 2022, Luiz Inacio
Lula da Silva apresentou o Novo Bolsa Familia (n-PBF) por meio da Medida Provisoria n°
1.164, de 2 de marco de 2023, convertida na Lei n° 14.601, retomando a politica de
transferéncia condicionada de renda simbolo dos governos petistas. Administrado pelo
Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (o antigo
MDS), o n-PBF foi instituido em substituicdo ao Auxilio Brasil. Segundo dados de 2024, o
protagonismo feminino continua sendo uma marca da nova versao do programa, tendo 83,4%
das mulheres como titulares do n-PBF, representando um quantitativo de 17,4 milhdes de
familias assistidas dentre o total de 20,89 milhdes (Brasil, 2024a).

Com a retomada do programa, uma nova fase de implementacao do Bolsa Familia
foi instituida nos municipios brasileiros. O n-PBF trouxe como propostas a corre¢do das
informagdes do CadUnico para focalizagdo aos mais pobres e vulneraveis; alteragdes nos
valores concedidos as familias assistidas; priorizagao das familias mais vulneraveis no acesso
dos programas sociais; garantia de renda e ampliacdo de protecdo de criangas na primeira

infancia; a promog¢do de meios para fortalecer a articulacdo intersetorial entre assisténcia
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social, educagdo, saude, esportes, ciéncia e trabalho para acesso de direitos; € mudangas nas
condicionalidades de educacao, alterando a frequéncia minima de 60% para criangas de 4 a 6
anos incompletos e frequéncia minima de 75% para criancas de 6 a 18 anos de idade
incompletos que ndo tenham concluido o ensino bésico (Brasil, 2023a). As condicionalidades
de satde nao sofreram modificacdes.

Desse modo, o n-PBF recebeu reajustes referentes aos valores concedidos,
manteve a logica do rompimento intergeracional da pobreza tendo a mulher como principal
responsdvel pela administracdo dos recursos financeiros disponibilizados pela transferéncia
monetdaria, atualizou as condicionalidades na area de educagdo e manteve o seu controle por
meio da articulagdo intersetorial entre os Ministérios de Desenvolvimento Social, da Satde e
da Educacao.

Com base nas consideragdes de Gomes (2019), o desenho institucional de uma
politica publica traz consigo expectativas de comportamento sobre a atuacdo dos agentes
implementadores. No entanto, algumas dessas perspectivas podem obter sucesso em seu
cumprimento, enquanto que outras podem ser influenciadas por diversos fatores que
inviabilizam o seu resultado, como contextos ou lugares da implementagdo (Gomes, 2019).
Diante da reintroducdo do Bolsa Familia a realidade brasileira ap6s um processo de
despersonalizagdo, torna-se importante compreender as expectativas de gestao pelo Governo
Federal em relagdo ao programa, que podem ser mapeadas por meio de documentos emitidos
pelos Ministérios que integram a politica.

Dentre eles, observa-se o Planejamento Estratégico Institucional do MDS,
caracterizado como o instrumento pelo qual o Ministério define seus objetivos de médio prazo
e as principais diretrizes para a consecucao desses objetivos. Delimitado atualmente para o
ano de 2023 a 2026, o PEI ¢ responsavel por estabelecer métricas relacionadas as politicas
geridas pelo MDS em atuagdo conjunta com outros ministérios, como no caso do
acompanhamento das condicionalidades existentes no n-PBF.

Paralelo ao PEI 2023-26, do MDS, o desenvolvimento do Plano Plurianual de
2024 a 2027 (PPA 2024-27) passou a definir a existéncia das chamadas agendas transversais,
caracterizadas como o conjunto de atributos que sdo responsaveis pelo encaminhamento de
problemas complexos por meio de politicas publicas focalizadas em publicos-alvos ou temas
especificos, “que necessitam de uma abordagem multidimensional e integrada por parte do
Estado para serem encaminhados de maneira eficaz e efetiva” (Brasil, 2024b).

Nesse contexto, o documento Agenda Transversal para Criancas e Adolescentes

PPA 2024-27 surge como forma de promover a transversalidade ministerial para a construcao
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de politicas publicas que venham a promover a consecu¢do de direitos para criangas e
adolescentes no Brasil. Por meio da inclusdo do publico-alvo especifico no planejamento
or¢amentario do pais, dimensodes especificas destinadas para criangas e adolescentes ganham
destaque, como no caso de politicas relacionadas com alimentagdo e renda, tendo como
exemplo o n-PBF (Brasil, 2024b).

Desse modo, a presente dissertagdo tem como principal objetivo realizar a
avaliacdo do processo da implementagdao do n-PBF no municipio de Fortaleza, no Ceara,
tendo como enfoque o acompanhamento das condicionalidades de beneficidrios do n-PBF na
localidade durante os anos de 2023 e 2024. Em seus objetivos especificos, a dissertagdo
busca: I) expor a trajetdria e transicdo do Programa Bolsa Familia para o Novo Bolsa Familia,
apresentando os desenhos dos programas implementados no processo e os elementos
fundamentais do programa; II) mapear e compreender as expectativas de gestdo do n-PBF
por parte do Governo Federal sobre o acompanhamento de condicionalidades,
consubstanciadas nos documentos Agenda Transversal Criangas e Adolescentes e na Revisao
do Plano Estratégico Institucional do MDS; III) avaliar a implementagdo do n-PBF em
Fortaleza no biénio de 2023-2024 tendo como enfoque o acompanhamento das
condicionalidades no periodo delimitado, considerando os parametros nacionais de
planejamento sobre a politica e o contexto municipal.

Nesse sentido, outras dissertagdes ja buscaram realizar avaliagdes do PBF no
municipio cearense. Conceicdo (2014) realizou uma pesquisa avaliativa com o respaldo da
experiéncia de quatro mulheres moradoras do bairro Pirambu beneficiadas pela politica,
utilizando suas trajetérias de vida para compreender a percepcdo das beneficiarias sobre
nogodes como cidadania e exercicios de direitos previstos no desenho do programa. Ao abordar
as habilidades sociais desenvolvidas por beneficiarias do PBF no Parque Genibat, Brito
(2019) buscou compreender como mulheres pobres respondem, afinal, ao problema da
pobreza com a transferéncia de renda realizada pelo programa, correlacionando a experiéncia
macro das politicas publicas de assisténcia social com a experiéncia micro do cotidiano
feminino. Por fim, Silveira (2020) desenvolveu um estudo avaliativo mais amplo sobre a
relagdo entre o PBF e o consumo no estado do Ceard, apresentando dados sobre a capital
fortalezense e estabelecendo a correlacdo entre a garantia do nucleo essencial, minimo
existencial e reserva do possivel.

Nesse sentido, a dissertacdo busca contribuir para o desenvolvimento das
pesquisas sobre o Bolsa Familia ao realizar a avaliagdio do acompanhamento de

condicionalidades no ambito do municipio de Fortaleza, no Ceara, tendo como base as
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expectativas de gestdo do Governo Federal consubstanciadas nos documentos Agenda
Transversal Criangas e Adolescentes no PPA 2024-2027 e na Revisao Estratégica Institucional
do MDS. A delimitagao temporal do respectivo biénio justifica-se pelos fatos de que o ano
2023 representa o ano da institui¢do do n-PBF pela Lei n° 14.601 e o ano de 2024 marcar o
fim da gestdo municipal que iniciou a implementacdo da nova versdo do programa,
administrada pelo ex-prefeito José Sarto Nogueira

A escolha pelo referido objeto para a produgdo da dissertacdo de mestrado deriva,
essencialmente, da experiéncia académica do autor enquanto bolsista do Programa de
Iniciagdo Cientifica (PIBIC) na Universidade de Fortaleza (Unifor). Ao cursar a graduacao de
Direito, o autor teve primeiro contato com a pesquisa cientifica em 2018, ao ser selecionado
para fazer parte do Nucleo de Estudos de Direito do Trabalho e Seguridade Social (Nedts).
Com a eclosdo do surto pandémico de COVID-19 durante o ano de 2020 e as imposi¢des
derivadas das regras de isolamento social rigido, a pesquisa, realizada anteriormente em
laboratorio, passou a ficar suspensa até a normalizagao das atividades.

Desse modo, o autor passou a desenvolver, juntamente com a Dra. Ana Virginia
Moreira Gomes, o Dr. Eduardo Rocha Dias, a Dra. Mariana Dionisio de Andrade ¢ o Dr.
Eduardo Régis Girdo de Castro Pinto, uma pesquisa em formato remoto no grupo
“Vulnerabilidades do planejamento governamental na pandemia do COVID-19: andlise
empirica da racionalidade decisoria dos tribunais brasileiros em demandas trabalhistas e
assistenciais”, que tinha como objetivo estudar as politicas de transferéncia de renda em
carater transitorio em razao da pandemia. Na oportunidade, passou a ter contato direto com o
desenho de PTCR como o Auxilio Emergencial e o Auxilio Brasil, passando a compreender a
dinamica de politicas sociais desse tipo.

Com a instituicdo do n-PBF em 2023, a continuidade do desejo de avaliar
processos de implementacdo de politicas no Brasil fez com que o desenvolvimento da
presente dissertacdo se alinhasse a especificidade da construgdo de uma avaliagdo com
enfoque no municipio de Fortaleza, compreendendo as politicas desenvolvidas no ambito
municipal em consonancia com a sistematica estabelecida pelo desenho institucional
promovido pelo Governo Federal, bem como a institucionalizacdo das atribui¢cdes municipais
no processo de implementagdo do programa social.

Nesse viés, este estudo ¢ composto por 5 capitulos. O segundo capitulo versara
sobre o desenvolvimento da perspectiva avaliativa na presente pesquisa, alinhando a
dissertagdo com a avaliagdo do processo de implementacdo do Bolsa Familia. Em seguida, o

terceiro capitulo da dissertagdo busca expor o procedimento metodolégico de
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desenvolvimento da pesquisa, apresentando os indicadores a serem avaliados, bem como os
métodos adotados para a condugdo do processo metodoldgico.

O quarto capitulo, “Do Programa Bolsa Familia ao Novo Bolsa Familia: desenho
das politicas e seus elementos fundamentais", busca realizar a exposi¢do do desenho dos
PTCR existentes entre o surgimento do PBF e a implementacdo do n-PBF. Assim, o capitulo
inicia com a apresentacdo do desenho do PBF, que veio a ser suplantado pela transitoriedade
de programas como o AE e o AB, utilizados durante o contexto pandémico da COVID-19. O
terceiro subtopico busca apresentar a retomada da institucionalizacdo do Bolsa Familia com a
implementag¢do de uma nova versdao do programa, chamada de n-PBF. Por fim, o capitulo traz
a discussdo teorica de quatro elementos fundamentais para a implementagdo do PBF e do
n-PBF no Brasil, bem como para o acompanhamento de condicionalidades: a federalizagdo, a
descentralizacdo, a intersetorialidade e a articulag@o intergovernamental.

No quinto capitulo, a dissertagdo busca expor um diagnostico sobre a avaliacdo
quantitativa da implementacdo do n-PBF com base nos dados de acompanhamento das
condicionalidades no municipio de Fortaleza. Inicialmente, apresenta-se o “PEI 2023-26”, do
MDS, e a “Agenda Transversal Criangas e Adolescentes PPA 2024-27 para a compreensao
das expectativas de gestdo desenvolvidas pelo Governo Federal para a operacionalizacdo do
n-PBF no contexto de retomada da obrigatoriedade do cumprimento das condicionalidades
para a transferéncia de renda do programa social. Nesse sentido, a exposi¢ao avaliativa dos
dados coletados sera sistematizada em trés periodos de acompanhamento das
condicionalidades da saude, tendo como base a divulgacdo semestral dos dados nas
plataformas utilizadas na metodologia da dissertacdo. No que tange as condicionalidades da
educagdo, serdo oito periodos bimestrais de acompanhamento.

Por fim, a presente dissertacao pretende indicar que a observancia das métricas e
das expectativas de gestdo consubstanciadas pelos documentos do Governo Federal implica,
também, no estudo da corresponsabilizacdo existente entre os diversos atores envolvidos no
processo de implementacdo do n-PBF por meio da constru¢do de uma agenda global que
pauta as agdes dos entes federados, como a Unido Federal, os estados e principalmente os

municipios.
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2 PERSPECTIVA AVALIATIVA

O entendimento acerca do que ¢ uma politica publica perpassa por varias
concepcdes tedricas, ndo havendo uma definicdo especifica e imutdvel sobre a tematica.
Compreendendo-a como um mecanismo social dotado de articulacdes, Silva (2010) indica
que a politica publica tem em sua estruturagdo os interesses sociais organizados em torno de

recursos que igualmente sao produzidos socialmente:

Seu desenvolvimento se expressa por movimentos articulados e, muitas vezes,
concomitantes ¢ interdependentes, constituidos de agdes em forma de respostas,
mais ou menos institucionalizadas, a situagdes consideradas problematicas,
materializadas mediante programas, projetos e servigos (Silva, 2010, p. 90)

Ao conceber a politica publica como uma intengdo no sentido de agdo de um
governo, Chrispino (2016) aponta que essa forma de comportamento do Estado se expressa
por dois fenomenos: a criacdo politica e a agdo governamental. A cria¢do politica apresenta
intima relagdo com as regras e dinamicas existentes na arena politica, elementos que tornam
problemas sociais pautas (ou ndo) que servirdo como base de sustentagdo para o
desenvolvimento de uma alternativa de resolu¢ao da problematica. Assim, ela compartilha sua
existéncia com os ramos da Ciéncia Politica e do Direito, fundamentais para o seu
acompanhamento e controle (Chrispino, 2016).

Essa relagao entre Ciéncia Politica e Direito se expressa na realidade em meio ao
desenvolvimento de uma politica publica, podendo ser vista em diversas fases, dentre elas na
construcdo e elaboragdo de arranjos institucionais que dotam os atores envolvidos na gestao
publica de responsabilidades e deveres por meio da previsdo de sua competéncia em
instrumentos normativos que materializam o organograma que integrara a gestao (Lotta,
2019).

Para a compreensdo tedrica das etapas que compdem uma politica publica,
apresenta-se a constru¢do de uma metodologia chamada de Ciclo de Politicas Publicas.
Conforme a constru¢ao teorica de Secchi (2013) para fins de sistematizacdo do estudo e
embasamento das avaliagcdes por meio do sequenciamento de fases interdependentes, seriam
sete as fases que compdem o Ciclo: 1) identificacdo do problema, 2) formacao da agenda, 3)
formulagdo de alternativas, 4) tomada de decisdo, 5) implementagdo, 6) avaliacdo, 7)
extingdo. Apesar de ser indicada uma linearidade entre as fases, observa-se que a construgao
tedrica do Ciclo serve como um instrumento metodologico importante para o campo da

avaliagdo de politicas publicas, uma vez que:
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Embora seja um esquema que parece linear, ndo abarcando, portanto, toda a
complexidade das relagdes sociais, ¢ inegavel que auxilia na compreensdo dos
passos percorridos desde a constatagdo de um problema publico até a sua efetiva
solugdo. Compreende-se que os Ciclos sdo uma proposta didatica, que simplifica a
percepgdo do processo de identificacdo e resolugdo de problemas publicos por meio
de politicas publicas, que na verdade ¢ uma constru¢do complexa, perpassadas por
inumeras questdes que se diferenciam no tempo e no espago. Contudo, na busca de
caminhos, os Ciclos podem ajudar na organizagdo de abordagens para solugdo de
problemas no espago publico (Chacon; Nascimento, 2020, p. 76). .

Desse modo, a visualizagdo sistematica do Ciclo segue a seguinte ordem:

Figura 1 - Organograma do ciclo de politicas ptblicas
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Fonte: Secchi (2013, p. 44)

O mapeamento do problema publico realizado na fase de identificacdo do
problema acaba por fomentar indicios relativos a sua génese, permitindo a estruturacdo de
possiveis solucdes. Essas solugdes podem apresentar uma multiplicidade de formas a
depender de como a estruturagdo foi realizada, razdo pela qual o cardter eminentemente
politico do desenvolvimento de politica publica se expressa nos interesses em jogo € na
ideologia que permeia a formacdo da agenda (Fonseca; Filho, 2019).

Logo, a formacao da agenda seguird a definicdo se a proposta da politica ¢ de

prioridade para o contexto social e politico, razdo pela qual o problema pode ou ndo ser
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inserido na agenda governamental de realizagdes (Chrispino, 2016). E nessa fase em que
discutem-se possiveis avaliagdes de mérito. No entanto, a entrada de um problema na agenda
governamental ndo garante a sua permanéncia inequivoca. Por vezes, questdes como
dificuldades operacionais, logisticas, disponibilidade de tempo, falta de respaldo popular e
vontade de liderangas politicas influem na longevidade do tratamento e permanéncia desses
problemas como prioridades de governo (Secchi, 2013).

A fase de constru¢ao de alternativas se constitui por meio da elaboragao de
métodos, programas e acdes que poderdo alcangar os objetivos tracados pela correlagdo entre
as consequéncias do problema e os potenciais beneficios e custos de cada alternativa para a
sua resolucdo (Secchi, 2013). E nela em que torna-se necessaria a coleta de dados a respeito
das populacdes que serdo destinatarias da politica publica, de forma a produzir um
diagnodstico sobre os contextos em que suas vidas estejam inseridas, as oportunidades e
fragilidades do ambito local e regional, o nivel de participacdo popular e condicionantes
ambientais (Januzzi, 2017; Astolfi et.al 2021). A sistematizagdo de indicadores sociais amplos
a respeito da populagdo destinataria da politica amplia a capacidade de atuacdo do Poder
Publico, garante dados sensiveis a gestdo e permite a conciliagdo entre os objetivos
intencionados e a realidade da administragdo publica local (Astolfi et.al 2021).

A tomada de decisdo compreende uma fase eminentemente politica, ocasido em
que ocorrera um momento especifico de saneamento do processo decisorio construido até
entdo, promovendo a resolucdo final antecedente a fase de implementacao da politica publica
(Chacon; Salgueiro, 2020). A fase de resolugdo final permitira a escolha da politica dentre as
elaboradas durante a construgcdo de alternativas, oportunidade em que a dindmica da arena
politica ira apresentar forte influéncia. Outro elemento importante para a adog¢do da politica
refere-se a legitimagdo popular, derivada de agdes que venham a garantir o respaldo da
sociedade e de organizagdes presentes na vida civil para a credibilidade e sucesso da medida
adotada (Silva, 2010).

Também ¢ imperativo ressaltar que o ato de “ndo-decidir" também ¢ importante
no ambito do Ciclo de Politicas Publicas. Esse movimento ocorre quando individuos ou
grupos de influéncia acabam por deixar de fora das decisdes e da propria agenda
determinados problemas que permeiam a arena politica (Silva, 2010). Essa escolha
deliberada, por vezes premeditada, serve como um elemento consideravel de andlise ao
identificarmos a perpetuagdo, por exemplo, de determinados grupos e seus privilégios. Por

muitas vezes, a avaliacdo e gestdo de politicas publicas se deparam com o obscurantismo de
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problemas que estdo inseridos na vida social por longos periodos, de modo que indagagdes
relativas ao seu ndo-enfrentamento também permeiam a vida do avaliador.

A implementagao representa um processo complexo que envolve a mobilizagao de
instituicdes, diferentes sujeitos, interesses e racionalidades. Nela, compreende-se a fase de
execucdo de servicos para o cumprimento dos objetivos tracados, momento no qual as
decisdes passam a ser relevantes e quando é possivel ocorrer mudangas no curso € nas
estratégias previamente estipuladas pelo conflito entre interesses de atores distintos (Silva,
2010).

No que concerne a fase de avaliagdo de politicas publicas e programas sociais,
observa-se um processo de producao de ponderagdes acerca da validade das proposicdes para
a agao publica, atribuindo-lhe juizos de valores como sucesso e falha das medidas adotadas
anteriormente a implementacdo (ex-ante), durante a implementagdo (in itinere) e apods a
implementagdo (ex-post) da politica publica (Secchi, 2013). Para que o processo ocorra, nao
apenas sdo necessarias a adog¢ao de indicadores, critérios e metas relativas aos resultados, mas
também epistemologias avaliativas que sejam capazes de abranger a complexidade de
embates entre atores envolvidos nas fases da politica publica (Chacon; Salgueiro, 2020).

Por fim, a fase de extingdo da politica pliblica nem sempre ¢ um elemento
obrigatdrio na constitui¢do teérica do Ciclo de Politicas Publicas. Conforme indica Giulani
(2005), a extingao da politica deriva essencialmente de trés situacdes especificas: a) se o
problema originador da politica encontrou sua resolutividade; b) se as leis, programas e a¢des
que embasaram a politica se demonstraram como ineficazes; e c¢) ainda que ndo tenha
encontrado uma resolucdo, o problema foi perdendo sua importancia no contexto da agenda
governamental e foi retirado de pauta.

Conforme o estudo da arte avaliativa segundo Ramos e Schabbach (2012), a
avaliacdo pode se debrugar sobre trés tipos de problemas que buscam respostas: processos,
impactos e resultados. A avaliagao de processos (ou processual) busca avaliar “os verdadeiros
contetidos do programa, se ele estd sendo realizado conforme o previsto, se estd atingindo o
publico-alvo e se os beneficios estdo sendo distribuidos corretamente” (Ramos; Schabbach,
2012, p. 1277). Esse tipo de avaliacdo permite o acompanhamento de processos internos com
a focalizacdo de problemas ocorridos durante a fase de implementagdo da politica,
promovendo mudancgas ou corre¢des em seu curso.

Por intermédio de procedimentos mais céleres, essa avaliacdo serve de suporte para
melhorar a eficiéncia operativa e a eficdcia dos programas, disponibilizando

resultados e informacgdes uteis aos gestores e gerentes, mais diretamente voltados as
situagdes contextuais. Seus desenhos adaptam-se ao contexto, ao problema e a
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abrangéncia da pesquisa, frequentemente combinando métodos quantitativos e
qualitativos: surveys com questionarios fechados, entrevistas semiestruturadas ou

abertas e observagio (Ramos; Schaabbach, 2012, p. 1277).

A avaliagdo de impactos busca aferir o desempenho da agdo de uma politica
social, alteragdo de indices, mudangas de atitudes ou de comportamento, buscando o estudo
do efeito de um programa, a magnitude das mudancas, os segmentos afetados pela politica
social (Silva, 2008). Geralmente realizada por meio de desenhos experimentais, a avaliagao de
impacto costuma usar métodos quantitativos para a coleta e o tratamento de dados, bem como
modelos estatisticos para a realiza¢cdo de analises (Ramos; Schabbach, 2012). A avaliagdo de
resultados tem como intuito verificar se o programa avaliado alcangou os objetivos propostos,
em contrapartida a avaliagdo de impactos, que busca estabelecer uma relagdo causal entre
efeitos e consequéncias por meio de indagagdes relativas a modificagdes existentes apos a
implementagdo do programa (Ramos; Schabbach, 2012).

A associacdo entre a avaliagdo de processos e a fase de implementagdo deriva do
reconhecimento de sua complexidade, observando que o processo de tomada de decisdes
implementadoras ocorre em multiplas camadas (multi-layering) e multiplos niveis
(multi-level), permitindo perspectivas diferentes sobre o desenvolvimento do processo
concomitantemente (Hill; Hupe, 2003). No que diz respeito as multiplas camadas, ¢
perceptivel que os processos decisorios envolvem camadas com mandatos eletivos, como no
caso de politicas publicas desenvolvidas no ambito de estados aderentes ao modelo
federativo, enquanto que as decisdes de multiplos niveis observa a incidéncia de niveis
hierarquicos pautados em uma légica de subordinagdo para a coordenagdo de suas acdes
(Lotta, 2019).

Segundo Gomes (2019), em paises federais como o Brasil, a complexidade do
processo de implementagdao de politicas de ambito nacional se eleva pela articulagdo de
elementos coordenativos necessarios a garantia da atuagdo de entes ndo subordinados
administrativamente e politicamente, sujeitos a fatores de ordem macrossocial (como
desenhos institucionais que fomentam incentivos e constrangimentos) e de ordem
microssocial (como as variacdes de implementacdo em contextos locais ou regionais), em
uma logica bastante semelhante a proposta pelo multi-layering.

Assim, observa-se que o n-PBF ¢ o exemplo perfeito para a explicacdo dessa
complexidade no processo de implementacdo pela conciliacdo entre as perspectivas de
camadas e niveis: camadas no que concerne ao envolvimento da Unido, dos Estados e dos

Municipios por meio da existéncia de um termo de adesdo que distribui responsabilidades e
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tarefas na implementacdo do programa; e niveis para a coordenagdo existente no ambito
interno dos orgdos envolvidos no processo de implementagdo, como os Ministérios e
Secretarias Municipais e seu corpo organizacional.

Secchi (2013) aponta que politicas redistributivas e distributivas dificilmente se
deparam com a extingdo, sob justificativas diferentes. No campo das politicas redistributivas,
sua extingdo encontra resisténcia em razao do alto grau de conflito existente entre potenciais
beneficiarios e grupos pagadores. No caso das politicas distributivas, como o n-PBF, a
dificuldade em sua extingdo reside no fato de que o interesse concentrado de grupos
beneficidrios consegue resistir as pressoes de grupos coletivos, uma vez que a capacidade de
organizagdo permite maior resisténcia. Logo, compreende-se os casos, por exemplo, de
articulagdes contra a extingao e reducao de beneficios de PTCR como o BPC (Cunha; Guedes,
2024) e a logica que sustentou a mudanga do PBF para o AB durante a Gestdo Bolsonaro,
articulada de forma a evitar a pressdo popular contra a desconfiguragdo do PTCR.

Nesse sentido, a realizagdo de multiplas avaliagdes de implementagcdo de
programas como o n-PBF tornam-se necessarias durante o decorrer do processo (in itinere).
Sob essa logica, percepcdes como a opinido dos assistidos, os entraves enfrentados pelos
agentes de ponta localizados nos municipios brasileiros e demais dimensdes que perpassam as
areas de educagdo, saude e assisténcia social alcangam expressividade com o intuito de
aperfeicoamento e meios de corregdes na execucao dos programas sociais destinados ao
combate a pobreza intergeracional.

Os estudos avaliativos sobre a primeira versao do Bolsa Familia se debrugaram
sobre as mais variadas fases do Ciclo de Politicas Publicas, aspectos da politica da
implementagdo e resultados e dos integrantes do desenho da politica, permeando gestores,
implementadores e beneficiarios. Dessa forma, restam variados exemplos sobre a pluralidade
de trabalhos avaliativos desenvolvidos sobre a politica: Oliveira (2014) desenvolveu pesquisa
avaliativa centrada na implementacdo do PBF sob a perspectiva da condicionalidade
educacional com base na atuagdo dos profissionais de ponta do municipio de Belo Horizonte,
enquanto Marins (2019) buscou compreender as percepgdes de género entre casais
beneficidrios do PBF por meio de entrevistas semiestruturadas na regido metropolitana do Rio
de Janeiro.

Amaral e Monteiro (2013) produziram pesquisa realizando uma avaliagdo de
impacto das condicionalidades de educagao do PBF em 2005 e 2009, utilizando metodologia
quantitativa com dados da Avaliacdo de Impacto do Programa Bolsa Familia (AIBF) de 2005
e 2009 do MDS. No ambito da gestdo publica, Moraes (2015) publicou dissertacdo tendo
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como enfoque as relagdes intergovernamentais e intersetoriais nas condicionalidades do PBF
no contexto do municipio do Rio de Janeiro, com a realizagdo de vinte entrevistas
semiestruturadas com dirigentes e profissionais envolvidos na gestao da politica.

Logo, a presente dissertagdo encontra-se alinhada com a perspectiva de uma
avaliagdo de processos centrada na fase de implementagdo do n-PBF, tendo como enfoque o
diagnéstico da implementagdo do programa social com o enfoque no acompanhamento das
condicionalidades (nas areas da saude e educacdo) de seus assistidos. O estudo sera realizado
por meio do diagnostico situacional do acompanhamento no municipio de Fortaleza, no
Ceard, durante o biénio de 2023 e 2024. Tendo em vista que a avaliacdo da politica requer
parametros de compreensdo de seu desempenho, o estudo buscou nos documentos do
Governo Federal elementos capazes de servir como parametros de referenciais, promovendo
uma analise documental capaz de aferir métricas que nortearam o desenvolvimento da
pesquisa nos 6rgdos componentes na instancia federal do Poder Executivo, servindo de base
para a avalia¢do do processo de implementacao municipal do n-PBF na capital cearense..

Assim, por meio do estudo dos documentos Agenda Transversal Criangas e
Adolescentes PPA 2024-27 e o PEI 2023-26, do MDS, a presente dissertacdo realiza a
sistematizagdo documental de métricas que direcionam as atividades ministeriais com o
desenvolvimento de politicas publicas intersetoriais, analisando as diretrizes federais que
servem como guia para o MDS, o MEC, o MS e o MPO. Geralmente dispersos no ambito da
vasta produ¢ao documental dos Ministérios, a sistematizacdo da presente dissertagao permite
a afericdo dos indicadores nacionais que servem como forma de compatibilizagdo para a
avaliagdo da implementacdo do n-PBF em Fortaleza durante o biénio de 2023-2024, bem
como permite a articulacio dos referidos indicadores com a andlise das politicas
desenvolvidas pelas Secretarias Municipais durante a gestdao da Prefeitura de Fortaleza no
periodo avaliado.

Nao obstante, a avaliacdo de processos dentro do ambito de politicas publicas esta
associada com a percepcao de sua compreensao enquanto derivada da interagdao de elementos
como atores, institui¢des, redes e subsistemas, crencgas ¢ ideias, fatores contextuais e eventos
(Cairney; Heikkila, 2014). Assim, a perspectiva avaliativa de processos busca observar as
interagdes que ocorrem no decurso da politica publica entre atores, eventos, contextos e
resultados (Weible; Carter, 2017), como preconizado pela presente pesquisa.

Nesse sentido, a complexidade da implementacao do Bolsa Familia necessita da
investigagdo de sua trajetoria institucional enquanto programa social constituido ao longo dos

seus mais de 20 anos, tendo como intuito a compreensdo do processo de transicdo entre a
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primeira fase do programa (PBF) para a sua fase mais recente (n-PBF). Essa investigacao
permite a compreensdo de interagdes entre institui¢des e atores distintos, bem como da
incidéncia dos fatores contextuais e eventos politicos na trajetoria do programa que podem
afetar objetivos e instrumentos existentes em seu desenho institucional que sejam necessarios
a sua implementacao.

A escolha pela avaliagdo de processos com enfoque na fase de implementacao
fundamenta-se pelo estudo avaliativo das dimensdes que compdem o programa social do
Bolsa Familia em sua nova fase com o acompanhamento das condicionalidades de seus
beneficidrios e a correlagdo com as expectativas de gestdo do Governo Federal, que
fundamentam os processos internos inerentes a implementagdo do programa por meio do
encampamento da corresponsabilizacdo dos entes federados na implementacao do n-PBF,
principalmente no que diz respeito aos municipios brasileiros, principais responsaveis pelo

processo de implementacdo do programa no Brasil.
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3 METODOLOGIA

O presente capitulo dissertara sobre os elementos componentes do
desenvolvimento metodologico da presente pesquisa de dissertagdo, promovendo o
detalhamento da territorialidade do objeto de estudo, dos indicadores operacionalizados e os
métodos de analise realizados durante a coordenagdo metodoldgica.

Assim, o primeiro subtopico busca apresentar o contexto territorial do n-PBF no
municipio de Fortaleza durante o biénio avaliado, compreendendo como o programa social
era operacionalizado na capital cearense em relagdo ao nimero de assistidos durante o periodo
avaliado, bem como sobre os indices econdomicos do municipio. Ademais, o presente
subtdpico busca apresentar a divisdo administrativa do Poder Executivo municipal, de modo a
compreender quais Secretarias Municipais de Fortaleza estiveram envolvidas no processo de
implementagdo da nova versdo do Bolsa Familia entre os anos de 2023 e 2024.

Em seguida, o presente capitulo abordara o detalhamento metodoldgico da
dissertacdo, apresentando o acompanhamento das condicionalidades do n-PBF em Fortaleza,
no Ceard, durante o biénio de 2023-2024. Por meio de instrumentos que envolvem a pesquisa
documental, a andlise bibliografica e o uso de estatistica descritiva, a dissertagdo desenvolve
sua pesquisa com a utilizagdo conjugada dos métodos quantitativo e qualitativo para

compreender o processo avaliativo de implementacao do n-PBF no municipio.
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3.1 O contexto territorial do n-PBF no municipio de Fortaleza/CE durante o biénio de

2023-2024

Caracterizada como a capital do Nordeste com o maior PIB (produto interno
bruto) per capita em dezembro de 2023 e como a décima primeira capital 11* maior economia
do Brasil (Coelho, 2023), Fortaleza apresentou rendimento municipal de R$ 73,4 bilhdes,
representando 37,68% do PIB total do estado do Ceara (Ceara, 2023). Em 2024, a capital
cearense manteve a tendéncia de crescimento populacional, ultrapassando a marca de 2,5
milhdes de habitantes na localidade, se tornando a quarta cidade mais populosa do Brasil
(IBGE, 2024).

Em janeiro de 2024, Fortaleza era a cidade do Norte e do Nordeste com maior
nimero de familias que eram assistidas pelo programa social, ocupando a terceira posi¢cao no
ranking de cidades do pais com o maior numero de beneficidrios do Bolsa Familia, atras
apenas de S3o Paulo e Rio de Janeiro, respectivamente (Rodrigues, 2024). Conforme dados
consolidados em dezembro de 2024, o nimero de familias que foram assistidas pelo programa
de transferéncia condicionada de renda ultrapassou o nimero de 325.000, apresentando uma
cobertura que contava com mais de 750.000 pessoas beneficiadas (MDS, 2025a), cobrindo
mais de 30% da populacao total do municipio (MDS, 2025a).

Derivada de uma reestruturacao administrativa realizada em 2021, que modificou
a divisdo de 7 para 12 regionais no territorio da capital cearense, Fortaleza detinha 121 bairros
em sua divisdo territorial durante os anos de 2023 e 2024. A divisdo derivada das regionais €
fundamental para o conhecimento da populacdo local acerca do acesso a servicos como
educagdo (disponibilidade de escolas municipais nos bairros), saude (localidade de
atendimento dos postos) e assisténcia social (representada por meio dos Centros de Referéncia

de Assisténcia Social) dispostos no territério municipal (G1 CE, 2021).
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Figura 2 - Disposi¢ao das 12 Regionais administrativas do municipio de Fortaleza/CE
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Fonte: G1 CE (2021)

Ao término da gestdo do ex-prefeito Sarto Nogueira em 2024, Fortaleza era
dotada de um aparato institucional para os trés eixos do n-PBF (saude, educagao e assisténcia
social) que envolvia a existéncia de 134 Unidades Basicas de Saude (UBS) (Carvalho, 2024),
também chamadas de postos de saude, 621 unidades escolares (sendo 327 escolas municipais,
186 Centros de Educacao Infantil e 108 creches parceiras) (Fortaleza, 2025a) e 27 Cras (Bloc,
2025) espalhados pelas regionais administrativas do municipio fortalezense. A meng¢ao do
referido aparato ¢ significativa para a compreensdo da operacionalizacdo das unidades de
atendimento e acompanhamento das condicionalidades do n-PBF ao longo do periodo
analisado pela dissertacao, tendo como enfoque as dimensdes de satude, educagdo e assisténcia
social.

A mencdo do término da gestdo do Poder Executivo, que exerceu o seu mandato
entre 2021 e 2024, encontra relevancia na medida em que a coordenagdo do ambiente

institucional de politicas como o n-PBF implica na vivéncia de ambientes distintos na
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condugdo da politica publica, apresentando multiplas camadas e niveis que interagem entre si
para a conducao do acompanhamento de condicionalidades. Assim, para a implementag¢ao do
n-PBF no municipio de Fortaleza, ¢ evidente a necessidade por parte da gestdo municipal da
construcdo de um arranjo institucional solido, compreendido como a combinacdo de regras,
mecanismos € processos que compdem uma politica para a garantia de elementos que
promovam a integracdo e coordenacdo de atores como os formuladores da politica, seus
implementadores, beneficiarios, responsaveis pela fiscalizagdo, pelo processo avaliativo e
representantes do controle social (Lotta, 2019).

Nao obstante, os arranjos institucionais funcionam como marcos, por muitas
vezes normativos, que disciplinam as relagdes entre os atores e o desempenho das operacdes
relacionadas a execucdao de politicas publicas dentro de determinada &rea, estabelecendo
regras de incentivos e limites para a atuacdo necessarias para a cooperacdo plena dos
envolvidos (Lotta, 2019), que se materializam por meio da instituicdo de instrumentos
normativos. Os instrumentos devem ser compreendidos como dispositivos com elementos
técnicos responsaveis por organizar a especificidade das relagdes sociais derivadas da acao
intersetorial de politicas publicas, como no caso das Portarias ¢ dos Decretos expedidos pelo
Poder Executivo, servindo aos arranjos institucionais ndo sé como uma forma de estruturacao,
mas também como elemento fundamental para seu funcionamento (Pires, 2017).

Assim, no ambito municipal de Fortaleza observou-se trés documentos
especificos responsaveis por coordenar as fungdes de atuagdo relativas a implementagdo do
n-PBF no territdrio durante a gestdo municipal no biénio avaliado: I) o Decreto n® 15.262, de
16 de fevereiro de 2022, que aprovou o regulamento da Secretaria Municipal dos Direitos
Humanos e Desenvolvimento Social (SDHDS) e que previu a atuacao da Coordenadoria
Especial e da Célula de Beneficios na gestdo do n-PBF no municipio de Fortaleza II) o
Decreto n° 15.353, de 04 de julho de 2022, que aprovou o regulamento da Secretaria
Municipal de Satde (SMS); e o III) Decreto n® 15.923, de 07 de margo de 2024, que regulou a
atuacdo da Secretaria Municipal de Educacdo (SME) e identificou a Célula de Planejamento
da Rede de Ensino (CEPLARE) como responsavel por coordenar ¢ acompanhar a frequéncia
escolar dos alunos beneficiarios do n-PBF no municipio. Esses instrumentos normativos
foram cruciais para o entendimento de como o acompanhamento das condicionalidades do
n-PBF foi articulado em Fortaleza no bi€nio avaliado, bem como ao papel de atuacao das
Secretarias municipais na implementacao da politica.

Nesse sentido, a SDHDS ¢ responsavel por planejar, executar, avaliar e coordenar

as politicas de direitos humanos, de protecdo e desenvolvimento social nos eixos de



37

cidadania, assisténcia social e seguranga alimentar no municipio (Fortaleza, 2025b). E
atribuicao da Secretaria gerir o n-PBF no ambito do Municipio, estabelecendo articulacao
permanente com os orgaos gestores da educagdo e saude em relagdo ao acompanhamento e
cumprimento das condicionalidades, cuja acdes passam a ser desenvolvidas internamente por
meio da CEBEN, 6rgdo de execucdo programatica conforme a disposicdo do Decreto n°
15.262, de 16 de fevereiro de 2022 (Fortaleza, 2022).

Paralelamente a atuacdo da SDHDS no desenvolvimento das politicas de
assisténcia social, ¢ importante a mencdo da existéncia do Conselho Municipal de Assisténcia
Social de Fortaleza (CMAS) como 6rgdo que exerce o controle social na discussdao e
fiscalizagdo da prestacdo de servicos socioassistenciais estatais e ndo estatais. Nesse sentido, é
atribuicado da CMAS a fiscalizagdo e acompanhamento do programa do Bolsa Familia no
ambito da capital cearense, bem como o exercicio do controle social da gestdo do SUAS no
municipio (Fortaleza, 2025c¢)

No que se refere a SMS, observa-se que sua fun¢do é o desenvolvimento das
politicas publicas de atendimento das necessidades de satide da populacdo fortalezense,
garantindo o atendimento pelo Sistema Unico de Satide (SUS) (Fortaleza, 2025d). Seu
envolvimento com o n-PBF refere-se ao acompanhamento e cumprimento das
condicionalidades de satde, que referem-se ao cumprimento do calendario de vacinagdo e do
estado nutricional para beneficiarios até os 7 anos, bem como o acompanhamento gestacional
com a realizacdo do pré-natal para gestantes (Brasil, 2023c).

Integrando a estrutura organizacional da SMS, o Conselho Municipal de Satde de
Fortaleza atua na fiscalizacdo das politicas de saude com uma composi¢do paritdria
envolvendo gestores, profissionais da saude e sociedade civil para o exercicio do controle
social do SUS no ambito federal, estadual e municipal (Fortaleza, 2025¢). Nesse sentido, o
Conselho deve atuar na fiscalizagdo do cumprimento do calendério de vacinagdo de criangas
beneficidrias do programa do Bolsa Familia, bem como no acompanhamento de mulheres no
estado gestacional.

Por fim, a SME ¢ a responsavel pelo desenvolvimento das a¢des pedagdgicas e de
gestdo administrativas no campo da educagdo municipal em Fortaleza, tendo como objetivos
promover politicas voltadas ao estimulo do protagonismo estudantil e a cultura de paz nas
escolas (Fortaleza, 2025g). Internamente, a CEPLARE ¢ o 6rgdo responsavel por coordenar e
acompanhar a frequéncia escolar dos alunos beneficiarios do n-PBF, apresentando
coordenacdo integrada com a CEBEN da SDHDS (Fortaleza, 2024a). Nao obstante, o

Conselho Municipal de Educagdo de Fortaleza, 6rgdo vinculado a SME, deve atuar como
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instdncia de controle social para a fiscalizagdo da frequéncia escolar de criancas e

adolescentes beneficiarias do n-PBF (Fortaleza, 2025g).

3.2 Metodologia da dissertacao

Ao vislumbrarmos a condugdo de uma pesquisa cientifica, bem como a avaliacao
de uma politica publica, somos perpassados por escolhas referentes aos métodos e técnicas
que irdo embasar a pesquisa. Conforme indica Richardson (2012), os métodos se relacionam
com a escolha dos procedimentos sistematicos a serem adotados para a descri¢ao e explicacao
de fendmenos. Dessa forma, dois métodos sdo perceptiveis ao tratarmos da metodologia de
pesquisa: o de carater quantitativo e o de carater qualitativo.

Assim, a pesquisa quantitativa considera a quantificagdo para a analise e
classificagdo de opinides e informagdes, com a formulagdo de hipdteses e classificagdo da
relagdo entre as variaveis para garantir a precisao dos resultados, evitando contradigdes no
processo de analise e interpretacao (Prodanov; Freitas, 2013). Esse tipo de pesquisa torna-se
indicada quando o intuito do pesquisador ¢ obter melhor entendimento do comportamento de
diversas varidveis que compdem um fendomeno, que no ambito das ciéncias sociais permitem
correlacionar os fatores e elementos que influem na realidade (Richardson, 2012).

No que diz respeito ao método qualitativo, considera-se a existéncia de uma
relacdo entre o mundo objetivo e a subjetividade do sujeito que ndo pode vir a ser
compreendida somente pela aferigdo numérica. Assim, a descricdo do ambiente natural serve
como a fonte de coleta dos dados, tendo na figura do pesquisador (ou do avaliador, no caso da
avaliacdo de politicas publicas) como instrumento-chave para a andlise dos dados para a
atribuicdo de significados aos processos abordados (Prodanov; Freitas, 2013).

As pesquisas qualitativas buscam explorar, de forma particular, técnicas de
observagao e realizacao de entrevistas pela possibilidade de entendimento da complexidade de
um problema (Richardson, 2012). Nao obstante, Flick (2004) aponta que as pesquisas
qualitativas trabalham com dados de natureza verbal, quando coletados em entrevistas
semi-estruturadas ou por meio de narrativas coletadas durante a observacdo participativa na
realidade dos sujeitos, ou dados visuais, resultantes justamente da participagdo ou até mesmo
de procedimentos como a etnografia. Apesar da énfase nas entrevistas e de técnicas de
natureza verbal, enquadra-se também no método qualitativo a utilizacdo de pesquisa

bibliograficas e documentais para a compreensdao da realidade analisada pelo decurso
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metodolégico (Richardson, 2012), como sera enfatizado e desenvolvido no caso da presente
dissertacgao.

Importa-se ressaltar que a escolha de um método quantitativo ou qualitativo para
o desempenho da pesquisa ndo implica, necessariamente, em uma auséncia de conjugacao de
ambos os métodos. No ambito da avaliacdo de processos, perspectiva na qual a presente
dissertacdo encontra-se filiada, a utilizagdo conjugada de métodos quanti-qualitativos permite
o estudo adaptativo do desenho da politica, seus problemas e o contexto no qual ela esta
inserida (Ramos e Schabbach, 2012). A utilizacdo dos dois métodos de forma conciliada
busca garantir que os dados numéricos possam ser compreendidos dentro da realidade
analisada.

Nesse sentido, para o desempenho da pesquisa, Silva (2008) indica que os
aspectos metodoldgicos da pesquisa perpassam fases como a escolha do objeto e dos sujeitos
da avaliacdo, atividades de preparagdo da pesquisa, a elaboragdo do plano da pesquisa de
avaliagdo, realizagdo da avaliacdo em trabalho de campo, o processamento, discussdo e
analise de dados (exposto na secao seguinte) e a elaboragao do relatério final, que consistira
na dissertacdo de mestrado. As etapas citadas servem como norteadoras do processo
avaliativo que servird de substrato para a procedéncia da pesquisa também em sua dimensao
na metodologia quantitativa.

Assim, a dissertacdo promoveu uma pesquisa de carater bibliografico. Conforme
apontam Marconi e Lakatos (2017), a pesquisa bibliografica resulta da coleta de textos
derivados de artigos cientificos, livros, jornais e relatdrios de instituicdes, dentre outros
textos. Nesse sentido, a revisdo de literatura foi fundamental para compreender a
funcionalidade do Bolsa Familia, a importancia das condicionalidades, os elementos que
permeiam a realidade social dos assistidos pelo programa social, o estudo sobre o desenho de
politicas publicas e a sistematizac¢do das politicas e programas assistenciais no Brasil.

Por fim, no que tange ao diagndstico do acompanhamento de condicionalidades
do n-PBF no municipio de Fortaleza no bi€nio de 2023 e 2024, a presente dissertacdo realizou
a contextualizagdo da conjuntura da satde e da educagdo no Brasil antes da retomada da
obrigatoriedade do cumprimento das condicionalidades do Bolsa Familia em 2023 para
proceder com a tratativa dos dados quantitativos. Essa contextualizagdo ocorreu com base no
suporte de revisao bibliografica em artigos cientificos, noticias de jornais de grande circulagao
nacional e de informes emitidos pelo Governo Federal e pela Prefeitura de Fortaleza em sitios

eletronicos.
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Cumulada a pesquisa bibliografica, a dissertacdo empreendeu uma analise
documental em documentos que compdem a politica publica do n-PBF, buscando
compreender a estrutura de seu desenho e de politicas que lhe antecederam a fase de
implementagdo, tendo como perspectiva a construgdo da trajetoria institucional do programa
de transferéncia condicionada de renda até a sua nova versdo, instituida em 2023. Foram
estudados documentos oficiais derivados de atos normativos que regulam os programas
sociais abordados na pesquisa, como leis, decretos e portarias derivados do Governo Federal,
representado por sua composicdo ministerial, bem como fontes estatisticas. Nesse sentido,
Lakatos e Marconi (2017) entendem que os documentos oficiais representam as fontes mais
fidedignas de dados ao apresentarem atos da vida social a nivel municipal, estadual ou
federal.

Ademais, a dissertacdo analisou documentos produzidos pelo Governo Federal em
que estdo consubstanciadas as expectativas de gestdo e do processo de implementacdo do
n-PBF, servindo de substrato para a avaliagdo do acompanhamento das condicionalidades de
saude e educacdo na capital cearense no biénio de 2023 e 2024. Nesse contexto, a dissertacao
teve como base os documentos “Agenda Transversal Criancas e Adolescentes do PPA
2024-27”, emitido pelo MPO, e a revisdao do “Plano Estratégico Institucional do MDS (PEI
2023-26)”, promovendo a analise do contetido contido na sistematizagdo desenvolvida pelo
Governo Federal para o desenvolvimento de metas e estipulacdes que servirdo como
indicadores de desempenho para os municipios brasileiros na implementacdo do n-PBF. A
apresentacdo dos documentos mencionados teve a finalidade de dotar de visibilidade ac¢des
ministeriais que envolvem a constru¢do de uma agdo global entre os entes federais pela
corresponsabilizagdo dos envolvidos no processo de implementagao do n-PBF.

Nao obstante, o estudo qualitativo dos referidos documentos permitiu a
compreensdo do monitoramento e avaliagdo dos programas sociais destinados ao combate a
pobreza, como no caso do n-PBF. Por meio do mapeamento das intencionalidades do Governo
Federal para a nova versdo do Bolsa Familia, tornou-se possivel a complexificacdo dos
estudos sobre governanga publica e da avaliacdo de politicas publicas, bem como a
compreensdo sobre o decurso do processo de implementacdo de politicas publicas

No que diz respeito a fase quantitativa da pesquisa, foram utilizados quatro
bancos de dados complementares para a coleta das informagdes necessarias referentes ao
acompanhamento das condicionalidades da 4area de saude e educacdo pelo periodo

compreendido na pesquisa entre 2023 e 2024 no municipio de Fortaleza, no Ceara:
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O aplicativo “Programa Bolsa Familia e CadUnico: conhecendo seu
municipio”, responsavel pela disponibilizagao de dados relativos a gestao do
Cadastro Unico e do Programa Bolsa Familia nos municipios brasileiros;

e Os informes do Bolsa Familia disponibilizados no sitio eletronico do
Ministério de Desenvolvimento Social (
https://www.gov.br/mds/pt-br/acoes-e-programas/bolsa-familia/informes/infor
mes-bolsa-familia);

e (O site Programa Bolsa Familia na Saude (https://bfa.saude.gov.br/),
desenvolvido pelo Ministério da Satde para a disponibilizagdo de relatorios
consolidados sobre os dados relativos a cobertura das condicionalidades da
saude no Brasil, nas regides e em seus municipios;

e A plataforma Vis Data 3 Beta, desenvolvida pela Secretaria de Avaliacao,

Gestdo da Informagdo e Cadastro Unico (Sagicad), responsavel pela

disponibilizagdo dos dados referentes ao acompanhamento das

condicionalidades do educacao do n-PBF para as faixas etarias de criangas de 4

a 5 anos e jovens de 6 a 17 anos

(https://aplicacoes.cidadania.gov.br/vis/data3/data-explorer.php)

Com base no detalhamento pormenorizado por meio da estatistica descritiva dos
dados coletados nas quatro fontes supracitadas, fundamental para a interpretacdo dos indices
quantitativos da pesquisa, importa-se saber quais os indicadores que serdo utilizados para a
avaliacdo quantitativa da implementacao do n-PBF com base nos dados de acompanhamento
das condicionalidades no municipio de Fortaleza. O MS apresenta relatorios semestrais acerca
das condicionalidades da saude, com a existéncia de mais de 20 indicadores abordados que
envolvem diversos aspectos do acompanhamento do ciclo de saude de criangas e gestantes
beneficidrias do programa.

Assim, tendo como base a instru¢ao normativa que regula o n-PBF (Brasil, 2023c¢)
os indicadores a serem utilizados na pesquisa referem-se, no campo da saide, a taxa
percentual de cobertura do acompanhamento de beneficiarios na condicionalidade de saude no
biénio 2023-2024, observando uma perspectiva mais ampla do acompanhamento, analisando
conjuntamente gestantes e criangas de 0 a 7 anos, e a taxa percentual de cobertura do
acompanhamento de criangas de 0 a 7 anos na condicionalidade no mesmo periodo,

estabelecendo um recorte especifico de acompanhamento.
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Nesse sentido, o acompanhamento geral das condicionalidades de saude ¢
compreendido como a soma entre o numero de criangas elegiveis para o acompanhamento por
serem assistidas pelo n-PBF e o numero de gestantes que precisam realizar o pré-natal e o
acompanhamento gestacional (Brasil, 2023c). Tendo em vista que o MS trabalha com uma
expectativa de acompanhamento de gestantes ao longo dos semestres, apresentando indices
instaveis em relagdo a métrica do publico-alvo, a presente pesquisa trabalhara apenas com o
recorte especifico de criangas na faixa etaria de 0 a 7 anos em seu recorte metodologico.

No que tange aos indicadores da educagdo, a presente dissertacdo utilizou os
indicadores disponibilizados pela plataforma Data Vis 3 Beta, do Sagicad. Nela, dois
indicadores serdo apresentados e avaliados no diagnostico de implementacdo na capital
cearense: o primeiro, relativo ao percentual de acompanhamento das condicionalidades
educacionais de beneficiarios de 4 a 5 anos do n-PBF; e o segundo, relativo ao percentual de
acompanhamento de beneficiarios de 6 a 17 anos do n-PBF.

A escolha pelos dois indicadores € justificada pela disposi¢ao legislativa da Lei n°
14.601, de 19 de junho de 2023, que restituiu o Bolsa Familia e determinou a afericao de
frequéncia escolar nas faixas etarias de 4 anos a 6 anos de idade incompletos € 6 anos a 18
anos de idade incompletos daqueles que ndo tenham concluido a educacdo basica (Brasil,
2023a). Nesse sentido, o quadro abaixo apresenta os indicadores de acompanhamento das
condicionalidades do n-PBF avaliados pela presente dissertacdo, bem como as descrigdes

relativas aos indicadores:

Quadro 1 - Indicadores de acompanhamento das condicionalidades do n-PBF
operacionalizados na dissertacao

Indicadores de acompanhamento das Descricao do indicadores de

condicionalidades do n-PBF acompanhamento das condicionalidades
Acompanhamento geral das Analise conjunta de gestantes e criangas na

condicionalidades de saide do n-PBF faixa etaria de 0 a 7 anos assistidas pelo

n-PBF

Acompanhamento especifico das Recorte especifico de criangas na faixa

condicionalidades de saude do n-PBF etaria de 0 a 7 anos assistidas pelo n-PBF

Acompanhamento das condicionalidades de Afericdo de frequéncia escolar nas faixas
educacdo da faixa etdria de 4 a 5 anos do etarias de 4 (quatro) anos a 6 (seis) anos de

n-PBF idade incompletos
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Acompanhamento das condicionalidades de
educacao da faixa etaria de 6 a 17 anos do
n-PBF

Aferigdo de frequéncia escolar nas faixas
etarias de 6 (seis) anos a 18 (dezoito) anos
de idade incompletos

Fonte: Autoria propria com elaboracdo baseada em Brasil (2023c¢)

Conforme o desenho do n-PBF, que sera detalhado no préximo capitulo, a
disponibilizagdo dos dados de acompanhamento das condicionalidades da educacdo e da
satide ocorre de forma diferente. No que tange a area da educagdo, os dados disponibilizados
pelo MDS (Brasil, 2025a) em seus informes e na plataforma Vis Data 3 sdo realizados de
forma bimestral, enquanto que os dados das condicionalidades da area da satde sdo
disponibilizados de forma semestral, pelo site do MS e também pelos informes do MDS
(Brasil, 2025b).

A dissertacdo utilizou a instituicdo do n-PBF por meio da promulgacdo da Lei n°
14.601, de 19 de junho de 2023, como marco inicial para a avaliagdo do diagnéstico da
implementa¢ao do programa no municipio de Fortaleza no ano de 2023, passando a delimitar
a andlise das condicionalidades de satide a partir do segundo semestre de 2023. Desse modo,
para fins de uniformizacdo metodologica, o estudo da vigéncia do acompanhamento das
condicionalidades de saude do n-PBF em Fortaleza no biénio 2023-2024 sera realizado por

meio da analise de trés periodos distintos, que representam os semestres de divulgacao dos

dados das condicionalidades nas plataformas do MDS e do MS.

Quadro 2 - Semestres do acompanhamento das condicionalidades de satide do Novo Bolsa
Familia em Fortaleza no biénio 2023-2024

Semestres do acompanhamento das Semestre
condicionalidades de saude analisado
1° semestre Julho/Dezembro de 2023
2° semestre Janeiro/Junho de 2024
3° semestre Julho/Dezembro de 2024

Fonte: Autoria propria com elaboragao baseada em Brasil (2023c¢)
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No que tange ao acompanhamento das condicionalidades de educagdo, também
serd utilizada a instituicdo do n-PBF por meio da promulgacdo da Lei n® 14.601, de 19 de
junho de 2023 como marco de partida para a avaliagao do biénio, sendo iniciada no bimestre
de junho/julho de 2023. Conforme evidenciado no quadro abaixo, a pesquisa sobre o
acompanhamento das condicionalidades de educacdo de criangas na faixa etaria de 4 a 5 anos
e de jovens de 6 a 17 anos terd como base a andlise de indicadores coletados em oito
bimestres distintos que contemplam o periodo entre junho de 2023 e novembro de 2024.

Importa ressaltar que o bimestre de dezembro de 2023/janeiro de 2024 nao
apresenta indices passiveis de avaliacdo por ser caracterizado como o periodo de recesso de
férias escolares da rede publica de ensino, ocasido em que o acompanhamento das

condicionalidades de educacgao ¢ suspenso.

Quadro 3 - Bimestres do acompanhamento das condicionalidades de educa¢do do Novo Bolsa
Familia em Fortaleza no bi€nio 2023-2024

Bimestres do acompanhamento das Bimestre
condicionalidades de educacao analisado

1° bimestre Junho/Julho de 2023
2° bimestre Agosto/Setembro de 2023
3° bimestre Outubro/Novembro de 2023
4° bimestre Fevereiro/Margo de 2024
5° bimestre Abril/Maio de 2024
6° bimestre Junho/Julho de 2024
7° bimestre Agosto/Setembro de 2024
8° bimestre Outubro/Novembro de 2024

Fonte: Autoria propria com elaboracao baseada em Brasil (2023¢)

Nesse sentido, para fins de sistematizagdo metodoldgica, o quadro abaixo
condensa o percurso metodoldgico estabelecido para o desenvolvimento da presente pesquisa

de dissertagao:
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Quadro 4 - Sistematizagcdo metodoldgica da pesquisa dissertativa

Objetivo especifico

Instrumento

Método avaliativo

Expor a transi¢do do
Programa Bolsa Familia
para o Novo Bolsa Familia,
apresentando os desenhos
dos programas
implementados no processo
e os elementos fundamentais
compartilhados entre as duas
fases.

Pesquisa documental e
bibliografica

Andlise  qualitativa  de
documentos que compdem o
desenho institucional dos
programas na transi¢do do
PBF para o n-PBF, além do
material bibliografico em
artigos livros,  jornais,
noticias e relatorios.

Mapear e compreender as
expectativas de gestdo do
n-PBF por parte do Governo

Federal com énfase no
acompanhamento das
condicionalidades.

Pesquisa bibliografica e
documental

Analise documental com
énfase nos  documentos
Agenda Transversal
Criangas e Adolescentes e na
Revisao do Plano
Estratégico Institucional do
MDS.

Avaliar a implementacdo do
n-PBF em Fortaleza no
biénio de 2023-2024 tendo
como base 0
acompanhamento das
condicionalidades de
educacdo e saude no
periodo delimitado

Pesquisa bibliografica,
documental e estatistica
descritiva

Andlise  dos dados de
acompanhamento semestral
das condicionalidades de
saide e bimestral das
condicionalidades de
educagao durante o bi€nio de
2023-2024, complementada
com a pesquisa documental
e Dbibliografica para a
compreensdo dos dados na
realidade municipal.

Fonte: Autoria propria (2025)

Destaca-se aqui que a presente pesquisa faz parte de discussdes que ja se

encontram em desenvolvimento nos estudos académicos do pais no que diz respeito ao

processo de implementacdo do Bolsa Familia nos municipios brasileiros. Em razdo do

processo de transicao entre a primeira versdo do programa para a sua atual, instituida em

2023, a presente pesquisa de dissertacdo busca contribuir para o avango das pesquisas,

realizando, por exemplo, a apresentacio de documentos desenvolvidos pelos oOrgaos

ministeriais

do Governo Federal para condugdo avaliativa de aspectos como o

acompanhamento de condicionalidades de assistidos pelo Bolsa Familia.
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O desenvolvimento de pesquisas quantitativas sobre o acompanhamento das
condicionalidades da area da satde pode ser visto, por exemplo, em trabalho desenvolvido por
Melo (2014) ao articular uma andlise estatistica utilizando a regressdao de Poisson com
significativa variancia para investigar e correlacionar como o cumprimento das
condicionalidades na area de saude foi influenciada pelas diversas varidveis explicativas,
como indicadores de escolaridade, idade materna, regido de moradia e identificagdo racial/cor.
Senna, Branddo e Dalt (2016) também produziram pesquisa académica envolvendo a
metodologia quantitativa com o acompanhamento das condicionalidades da satide do PBF em
dez municipios brasileiros, abordando varidveis como o desempenho municipal na gestdo do
programa, o quantitativo populacional, o aparato técnico-gerencial disponivel nos municipios
e a oferta de atencao basica.

Da mesma forma, a utilizacdo da metodologia quantitativa para o tratamento dos
dados de acompanhamento das condicionalidades da educagdo representa importante
significdncia para a dissertagdo. Utilizando o banco de dados da AIBF de 2005 e 2009,
Amaral e Monteiro (2013) desempenharam pesquisa quantitativa indicando que o
recebimento do Bolsa Familia a época poderia apresentar correlagdo com a reducao de
abandono escolar, ainda que outras varidveis pudessem vir a ser exploradas.

Autores como Fraga, Pauli e Valcanover (2015) utilizaram plataformas do
Governo Federal (a época chamada de Data Social) para empreender pesquisa avaliativa de
cunho quantitativo sobre o acompanhamento da frequéncia de criangas beneficidrias de 6 a 17
anos no Rio Grande do Sul. Por fim, Zanella (2016) desenvolveu pesquisa que analisou os
indices de acompanhamento da condicionalidade de educa¢do no municipio de Paranavai com
informacdes armazenadas no Sistema Presenca em um recorte temporal entre o periodo de
2010 a 2015, o que possibilitou uma analise teérico metodoldgica de cunho quantitativo

estatistico descritivo.
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4 O PROCESSO DE TRANSICAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA AO NOVO
BOLSA FAMILIA: DESENHOS DAS POLITICAS E SEUS ELEMENTOS
FUNDAMENTAIS

Por meio de uma revisdo literdria sistemdtica de cunho bibliografico e
documental, o presente capitulo busca dissertar sobre o processo de transi¢do do Bolsa
Familia, compreendendo-a em duas fases distintas: a primeira, iniciada pelo PBF em 2003, ¢ a
segunda, marcada pela retomada da politica com o n-PBF em 2023. Para tanto, o capitulo
apresentara como o periodo de excepcionalidade promovido pela pandemia de COVID-19
representou a substituicdo do programa no Brasil com a implementagao do AE ¢ o AB.

Nesse sentido, o primeiro subtopico do capitulo apresentara o desenho
operacional do PBF desde a sua fungdao social de existéncia até¢ a sistematica de
acompanhamento das condicionalidades. O estudo especifico da primeira versdo do Bolsa
Familia torna-se necessario como um referencial de politica publica para o entendimento de
como os PTCR subsequentes conseguiram desempenhar suas logicas de funcionamento

Em seguida, o segundo subtdpico do capitulo ird apresentar o contexto pandémico
da COVID-19 e as medidas de enfrentamento de combate ao recrudescimento da pobreza
representada pela politica de transferéncia de renda do AE. De maneira subsequente, o
subtdpico apresenta o AB como uma politica desenvolvida no mandato do ex-presidente Jair
Messias Bolsonaro em substitui¢cdo a primeira versao do Bolsa Familia.

O terceiro subtopico do capitulo busca apresentar a retomada do Bolsa Familia
por meio da eleicao do terceiro mandato de Luiz Inécio Lula da Silva e a promulgacao da Lei
n® 14.601, de 19 de junho de 2023. Dessa forma, a politica simbolo dos governos petistas
retorna a dinamica social brasileira por meio do n-PBF com maior focalizagdo de assistidos,
incremento nos valores repassados as familias em situacdo de vulnerabilidade e atualizagdes
no sistema de condicionalidades para o acompanhamento das familias assistidas.

Por fim, o capitulo busca apresentar elementos fundamentais que fazem parte do
Bolsa Familia em suas duas fases no periodo de 20 anos, conforme o referencial bibliografico
e documental trabalhado: a federalizacdo, a descentralizagdo, a intersetorialidade e a
articulacdo intergovernamental. Para tanto, a discussdo desses elementos permite o maior
entendimento sobre a dindmica do acompanhamento das condicionalidades no ambito
municipal e para o diagnostico avaliativo da dissertacdo com base nas expectativas de gestao
do Governo Federal, consubstanciadas em documentos que promovem a atuagdo conjunta dos

ministérios.
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4.1 O desenho operacional do Programa Bolsa Familia

Criado em 2003 por meio da Medida Proviséria n°® 132 e posteriormente
convertido na Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, o Programa Bolsa Familia (PBF) foi
instituido no primeiro mandato de Luis Indcio Lula da Silva e se tornou uma das principais
politicas de assisténcia social dos mandatos politicos petistas subsequentes (Lula II, Dilma I e
Dilma II). Influenciado por experiéncias prévias na América Latina, como os programas
desenvolvidos no Chile e no México, o PBF ficou a cargo do Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), sendo administrado dentro da pasta pela Secretaria
Nacional de Renda de Cidadania (Senarc). O programa esteve vigente de outubro de 2003 a
outubro de 2021, vindo a ser substituido pelo Auxilio Brasil.

A constru¢cdo de marca da politica social nos governos supracitados se deve pela
alta visibilidade do programa, perceptivel por quatro aspectos fundamentais para a
reivindicacdo politico-eleitoral: I) a discernibilidade dos usuarios devido ao seu alcance e
focalizacao; II) apesar da variancia do poder de compra entre estados e regides, a politica teve
efeitos palpaveis para beneficidrios; III) o pagamento por meio da posse de um cartdo
bancario, fornecendo maior visibilidade material a politica publica; e IV) o reconhecimento e
notoriedade da politica estando associada diretamente com o seu estabelecimento no plano
comunicacional e discursivo dos governos e gestdes petistas (Tomazini, 2023).

No que tange ao ultimo aspecto, consideracdes pertinentes devem ser feitas.
Dentre as politicas assistenciais desenvolvidas no Governo Lula I, o projeto de construgdo
republicana da Assisténcia Social, tendo como enfoque a elaboragdo de um sistema universal,
unico, descentralizado e participativo, emergiu como uma das politicas sociais em disputas
pela centralidade politica do Governo Federal (Jales, 2020). No entanto, conforme aponta
Gutierres (2015), apesar dos avangos relacionados ao desenvolvimento do projeto politico de
Assisténcia Social durante a gestdo Lula I, o projeto politico de transferéncia de renda foi o
que ganhou centralidade indiscutivel durante os quatro anos da primeira gestao petista no
Governo Federal. Apos uma experiéncia conturbada com o Programa Fome Zero (PFZ), o
PBF surgiu no Governo Lula I como uma proposta de unificagio dos programas de
transferéncia de renda em ambito federal (Gutierres, 2015).

No ambito das politicas assistenciais desenvolvidas durante o primeiro ano do
Governo Lula I, aponta-se a existéncia do Programa Fome Zero (PFZ) (que veio a influenciar

na criacdo do Bolsa Familia), cujo objetivo principal tinha como base a proposi¢cdo de uma
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politica de seguranca alimentar e nutricional para o pais como forma de fomentar a discussao
constante de uma agenda com agdes para a erradicacdo da fome no Brasil (Gutierres, 2015).
No entanto, a percepcao das disputas internas no governo fez com que o PFZ

fosse envolto de tensionamentos que comprometeram a longevidade do programa:

O Programa Fome Zero como projeto politico de combate a fome explicitava a
convivéncia de wuma heterogeneidade de componentes internos. Essa
heterogeneidade se traduzia em tensdes internas a equipe do Programa e tensdes no
partido e no Governo, por conta tanto da disputa de concepgdes entre diferentes
projetos de enfrentamento da questdo social quanto das pressdes por resultados,
diante da grande expectativa e intensa publicidade do programa (Gutierres, 2015, p.
201).

Nesse contexto, Gutierres (2015) indica que o projeto politico de Assisténcia
Social obteve avangos significativos com a criagdo de espagos participativos no territorio
nacional e a instituigio de politicas como o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e a
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), mas que o programa de transferéncia
condicionada de renda representado pelo Bolsa Familia emergiu como o projeto politico
vencedor nas disputas internas no ambito do Governo Lula I e acabou por se tornar a principal

marca das gestdes petistas:

Assim, ¢ inegavel a identidade propria que o programa ganha com a unificagdo
realizada no inicio do Governo Lula, vindo a se constituir como a principal
estratégia de combate & pobreza e conferindo aos programas de transferéncia de
renda condicionada um papel de centralidade no Governo. Desta forma, se o
Governo Lula comeca com a “marca” do Fome Zero, ao final do seu mandato, o selo
¢, sem duvida, o PBF (Gutierres, 2015, p. 223)

Derivado de fortes influéncias de projetos politicos como a Renda Bésica de
Cidadania, defendido por Eduardo Suplicy desde a década de 1980, o Bolsa Familia emergiu
com elementos tecnicistas pragmaticos com enfoque nas nog¢des compreendidas pela
eficiéncia, eficicia e efetividade do programa e por uma centralidade administrativa em um
primeiro momento, uma vez que a estrutura do PBF foi encaminhada, inicialmente pela
Secretaria Executiva da Presidéncia da Republica para posteriormente ser alocada pela
Senarc, localizada no ambito do MDS (Jales, 2020).

Nesse sentido, a prioriza¢do do PBF enquanto programa social no Governo Lula I
fez com que sua implementagdo contemplasse, em um periodo de trés meses, o nimero de 3,6
milhdes de familias. A vinculagdo inicialmente a Presidéncia da Republica por meio da

Secretaria Executiva da Presidéncia forneceu ao programa maior dinamicidade para o
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processo de incorporacdo pelos municipios brasileiros por parte da adesdo para o
compartilhamento das atribui¢cdes de implementacao do programa social (Cohn, 2012).

Caracterizado como o maior programa de transferéncia de renda da América
Latina (Silva, 2011), a primeira versdo do Bolsa Familia teve como principal mote o combate
a pobreza por meio da transferéncia de um beneficio financeiro as familias beneficidrias
incluidas na faixa de pobreza ou extrema pobreza. Associando a inclusdo social por meio da
articulacdo de programas sociais paralelos ao programa de transferéncia de renda, como a
frequéncia escolar e o acompanhamento vacinal por meio do SUS, bem como com a
articulagdo com a PNAS e a implementacdo do SUAS (Gutierres, 2015), o PBF buscava
promover a transi¢do da situagdo de vulnerabilidade social das familias cadastradas por meio
do rompimento do ciclo intergeracional de pobreza.

Para sua gestdo, a operacionalizacdo do PBF ocorria de forma descentralizada,
havendo o compartilhamento de atribui¢cdes entre a Unido Federal, os estados, o Distrito
Federal e os municipios. No que se refere a logistica dos pagamentos aos beneficidrios, a
Caixa Econdmica Federal foi o 6rgdo responsavel pela execugdo da transferéncia do valor
monetario. (Unicef, 2023).

Em seu desenho institucional origindrio, o PBF tinha como publico-alvo familias
extremamente pobres (com renda per capita mensal de até R$ 50,00) e familias pobres
(aquelas com renda per capita mensal entre R$ 50,01 ¢ R$100,00), mas até o término do
programa, em 2021, esses valores haviam sido reajustados até o dobro da quantia base
(Unicef, 2023). No que tange aos valores de pagamento, o PBF oferecia valores variaveis
conforme o perfil familiar cadastrado no programa. Até 2021, o PBF oferecia os seguintes

valores:

Em seu ultimo formato, em outubro de 2021, o programa oferecia um Beneficio
Basico de R$100 por més para familias extremamente pobres (indexa- do a linha
de extrema pobreza do programa). Adicionalmente, tanto familias pobres quanto
as extremamente pobres recebiam até 5 beneficios varidveis por crianga, jovens
(16 a 17 anos) e, mulher gestante, e/ou nutriz. Criangas, gestantes e nutrizes
recebiam adicional de R$49,00 por més, e jovens recebiam adicional de R$57,00
por més. Finalmente, havia o Beneficio de Superacdo de Extrema Po- breza, que
complementava os beneficios acima com o valor necessario pra que nenhuma
familia permanecesse abaixo da linha de extrema pobreza (Unicef, 2023, p. 16).

Para a identificacdo dos usuarios, o CadUnico, utilizado de forma preliminar pelas
politicas e programas sociais desenvolvidos no Governo de Fernando Henrique Cardoso, foi
repaginado, uma vez que cada programa anteriormente existente era dotado de um cadastro

especifico, reproduzindo falhas de operacionalizacdo e sendo um dos elementos derivados da
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fragmentacdo e superposi¢do na gestdo das politicas sociais em experiéncias anteriores
geridas pelo Governo Federal (Gutierres, 2015).

Por grande parte da duracdo do PBF, o Responsdvel Familiar (RP) das familias
interessadas deveriam possuir o cadastro no CadUnico e manifestar o seu interesse no
ingresso da cobertura do programa por meio dos postos de atendimentos presentes nos
municipios (Cras). Experiéncias em estados como o Ceara fomentaram novas formas de
acesso aos postos de atendimento para além dos Cras, como no caso de assisténcia em
Centrais de Atendimento ao Cidaddo chamadas de “Vapt Vupt”, fornecendo acesso aos
servigos relacionados & cidadania, como a inscrigdo no CadUnico para a solicitagdo do PBF
(Ceard, 2016).

A partir de 2020, o MDS promoveu a selecdo de perfis em potencial por meio do
CadUnico e a inclusdo na cobertura do programa foi procedida de forma automaética, com
base em informagdes autodeclaradas. Desse modo, os assistidos deveriam apenas ir a unidade
do Cras presente em seu municipio ou demais postos de atendimento para a realizacdo do
cadastro, cuja administragdo era realizada de forma descentralizada e com autonomia
conferida aos municipios para a realizagdo dos seus proprios protocolos de atendimento
(Unicef, 2023).

Dessa forma, o PBF teve como base eixos que perpassaram todo o planejamento e
operacionalizacdo do programa social de transferéncia de renda: a) a complementacao da
renda permitida pela transferéncia monetaria para familias beneficiarias, permitindo a retirada
de criangas e adolescentes de cendrios comprometedores de sua integridade, como em formas
de trabalho infantil; b) a interdisciplinaridade desenvolvida entre a transferéncia de renda e o
acesso as politicas sociais de fomento ao trabalho, saude e educacdo e demais programas
complementares, proporcionando o rompimento de uma ldgica intergeracional de
continuidade da pobreza e promove elementos emancipatorios para as familias; c) por fim, o
atrelamento da concessdo do beneficio ao cumprimento de condicionalidades do programa,
certificando o compromisso e a responsabilidade das familias no desenvolvimento de
autonomia e fomentam a inclusdo social (Silva; Lima, 2011).

A focalizagdo do PBF, conforme o entendimento de Silva e Lima (2011),
apresentou um carater redistributivo/progressista, centrando-se em uma discriminacao
positiva. Para fins de compreensdo, essa forma de denominagdo compreende o Bolsa Familia
como uma perspectiva com enfoque nas necessidades sociais dos assistidos, € ndo em uma
rentabilidade econdmica, requerendo o desenvolvimento de politicas paralelas que

complementem a politica social e a politica econdmica.
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Assim, o PBF deveria conter pontos fortes para a sua operacionalizacao,
institui¢do, fiscalizagdo e administragdo. Dentre esses pontos, era imperativo uma ampla
cobertura para a identificagao de beneficiarios pelo pais, a formacao institucional sélida para a
atribui¢do de papéis dentro do servigo publico, a boa qualidade na promog¢do dos servigos
como os Cras, que seriam o elemento de ponta para o contato com os assistidos nos
municipios, e a qualificag@o profissional dos envolvidos no gerenciamento da politica.

Compreendida essa logica, percebe-se que o desenho das condicionalidades
centrou-se no cumprimento de atribuicdes relacionadas a satide e educag¢do de criangas e
adolescentes. Para tanto, atribuiu-se a realizagdo de matricula e aferi¢ao de 85% da frequéncia
escolar para criangas e adolescentes na faixa etaria de 6 e 15 anos e de 75% para jovens de 16
e 17 anos. No que tange a area da saude, as condicionalidades estavam atreladas ao
acompanhamento do calendario vacinal e do crescimento e desenvolvimento para criangas até
7 anos de idade, do pré-natal das gestantes e do puerpério e, ainda, o0 acompanhamento da
frequéncia de criancas incluidas no Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (Peti) aos
servicos de convivéncia e fortalecimento de vinculos. Por fim, o PBF apresentava
condicionalidades no que tange a area de assisténcia social para o acompanhamento de a¢des
socioeducativas para criancgas em situag@o de trabalho infantil (Brasil, 2004).

Paralelo ao cumprimento das condicionalidades, a transferéncia monetaria do
Bolsa Familia era acompanhada por agdes complementares para a garantia de incremento na
qualidade vida do grupo familiar assistido. Dentre as agdes desenvolvidas por meio da
intersetorialidade presente entre os trés niveis de governo (Governo Federal, Estados e
Municipios), cita-se a tarifa social de energia elétrica, cursos educacionais para a
alfabetizacdo dos adultos pertencentes ao grupo familiar, agdes relacionadas a qualificacao
profissional, trabalho e renda, bem como isenc¢des das inscri¢des e pagamento de taxas de
concursos publicos federais (Silva; Lima, 2013).

A logica de cumprimento de condicionalidades representava, por muitas vezes, o
primeiro contato de familias beneficiarias aos servigos publicos de satde e as politicas sociais
de assisténcia a populacdo em situagdo de pobreza ou extrema pobreza. Desse modo, o
compromisso das familias beneficiarias ao cumprimento das condicionalidades impostas no
programa também teria efeitos no indice de escolaridade das criangas e adolescentes por meio
do cumprimento do ciclo de educacao basica e promoveriam o desenvolvimento saudavel
pelo acompanhamento do cadastro vacinal e nutricional na infancia (Ximenes; Agatte, 2011).

O monitoramento das condicionalidades, quando realizado adequadamente pelos

municipios, identificaria situagdes de vulnerabilidade social que viriam a interferir na relagdo
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entre assistidos e servigos publicos dos quais eles mesmos seriam sujeitos de direitos,
demandando ag¢des para a correcdo de assimetrias (Ximenes; Agatte, 2011). Logo, o desenho
da politica de condicionalidades também fomentaria o desenvolvimento de elementos de
participagdo cidadd pelos assistidos, uma vez que ocorreria a promog¢do da efetivagcdo de
direitos sociais garantidos, inclusive, na Constitui¢ao de 1988.

Em contrapartida, criticos ao monitoramento das condicionalidades indicariam
uma outra faceta no desenho institucional do PBF. Conforme Chaves, Regis e Xerez (2024),
as condicionalidades do PBF, ao mesmo tempo em que fomentaram o acesso aos servigos
basicos relativos a protecdo social, poderiam gerar exclusdo por meio da existéncia de
elementos policialescos em sua verificagdo. Segundo Lavinas (2000), observava-se com a
institui¢do das condicionalidades em programas de transferéncia condicionada de renda
anteriores ao PBF, uma transicdo no entendimento da tutela de direitos para a
responsabilizacdo individual, onde o beneficiario da politica publica, ao receber a
transferéncia monetaria, por exemplo, deve cumprir os compromissos sociais que o intitula
como beneficidrio. Sob essa ldégica, observa-se, por meio do desenho de politicas
condicionadas a contrapartida social, que o direito ndo seria mais pautado em uma nogao
incondicional derivada da cidadania, mas sim no cumprimento de atribui¢cdes desenhadas pelo
programa social (Lavinas, 2000).

No campo tedrico, as criticas relacionadas as condicionalidades no desenho
institucional de politicas publicas de transferéncia condicionada de renda perpassam por dois
desafios a serem considerados: o primeiro versaria sobre a existéncia do chamado principio da
nao-condicionalidade peculiar ao direito de todo cidaddo ao acesso a programas sociais que
lhe proporcionem a garantia de melhora de vida, enquanto que o segundo desafio versaria
sobre a insuficiéncia, qualitativa e quantitativa, de recursos para o atendimento dos servigos
sociais basicos aos beneficiarios do PBF (Silva, 2007).

No ambito da gestdo publica, para a facilitar a responsabilidade pela verificacao
das condicionalidades pelas secretarias municipais envolvidas no processo de implementagao,
0s municipios passaram “a realizar o procedimento por meio das secretarias de educacdo e
saude, reportando diretamente ao Ministério da Satde (MS) e ao Ministério da Educacao
(MEC), que seriam responsaveis pela compilacdo dos dados e repasse ao MDS” (Ferrarezi;
Rua, 2018, p. 81). Assim, a comunicagdo ocorreria em areas mais proximas € com vivéncias
similares no escalonamento institucional, promovendo maior eficiéncia na coleta dos dados e

do apoio logistico.
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Responsaveis pelo acompanhamento e verificagdo de descumprimento das
condicionalidades, o MS e o MEC tinham acesso a base atualizada do CadUnico para a
identificacao das familias beneficiarias. Aponta-se para a articulagdo interministerial na
execu¢do do programa, propondo uma interdisciplinaridade e a colaboracdo entre diversas
areas semelhante a execucdo descentralizada entre os entes da federagdo (Ximenes; Aggate,
2011). Por meio da identificagdo dos 6rgaos supramencionados, identifica-se a construcao de
um arranjo institucional robusto para a administracdo do programa, envolvendo areas
ministeriais com multiplas funcionalidades.

O processo de verificagdo das condicionalidades era complexo e composto de

multiplas etapas que perpassavam estdgios como:

[...] a identificacdo das familias beneficiarias com base nos dados registrados no
CadUnico; o registro do acompanhamento dessas condicionalidades pelos gestores
municipais de satide e educacdo a partir de calendarios e procedimentos
estabelecidos em conjunto; o apontamento dos motivos de descumprimento; a
consolidacdo e disponibilizagdo das informagdes; a operacionalizacdo de
repercussoes decorrentes de descumprimento; a utilizagdo das informagdes para
identificagdo de vulnerabilidades e atendimento socioassistencial das familias; e a
criacdo de instincias intersetoriais e interfederativas (Brasil, 2011).

Para tanto, o Sistema de Condicionalidades (Sicon), instituido em 2008, foi
utilizado como o principal instrumento para angariar os dados da rede de acompanhamento
das familias nas areas da Saude ¢ Educagdo. Articulado como um meio de maximizacao da
administracdo das informagdes do acompanhamento familiar da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social para a gestdo intersetorial do PBF, o Sicon promovia a operacionalidade do
PBF a partir da integragdo e consolidacdo das informacdes de frequéncia escolar, do
calendario de vacinagdo e das consultas pré-natais oriundas dos sistemas especificos
desenvolvidos e gerenciados pelos MEC e da MS de forma a auxiliar no acesso aos servigos
sociais e monitoramento das familias beneficidrias (Brasil, 2011).

Esse sistema permitiu a identificacdo pelo usudrio gestor de familias que teriam
realizado algum descumprimento das condicionalidades em um municipio, identificando a
data do descumprimento, qual integrante registrado da familia e a area (educacgdo ou satde).
Outra funcionalidade importante do programa era a retirada da repercussio de
descumprimento “em situacdes em que tenham havido erros ou problemas na repercussao ou
ainda se houvesse motivo altamente justificavel para o descumprimento, como caso fortuito

ou forca maior, devidamente justificado” (Brasil, 2011).



55

No caso indicado, a informacdo de descumprimento ainda ficaria registrada no
sistema para acompanhamento posterior por parte do usuario-gestor, mas a repercussao no
beneficio poderia ser revertida sem prejudicar a familia (Brasil, 2011). Esse tipo de reversao
por parte do usudrio-gestor promoveu a dinamizacdo e desburocratizacdo em caso de
interrup¢do ou cancelamento do beneficio, garantindo a transferéncia de renda a familia
beneficiaria.

Atualizado em 2009 para fins de melhorias na interagdo protocolar do programa, o
Sicon passou a ter em seu sistema operacional toda a base de familias beneficiarias
identificadas no CadUnico. Em dezembro do mesmo ano, o médulo de Acompanhamento
Familiar foi implementado para que usuarios com acesso especifico (estes identificados como
os gestores municipais do PBF, técnicos de equipes municipais de prote¢ao social dos Cras e
os Centros de Referéncia Especializada de Assisténcia Social (Creas) pudessem incluir o
detalhamento das situacdes de vulnerabilidade e elementos avaliativos do acompanhamento
de familias beneficiarias ao longo dos anos (Brasil, 2011).

O Sicon passou a obter novas informagdes referentes as familias beneficiarias em
2010 por meio do CadUnico com base na utilizagio do NIS (Ntiimero de Identificagdo Social)
(Brasil, 2011). A coleta de informac¢do permitiu aos usudrios-gestores informacdes mais
acertadas sobre a composi¢do familiar da familia beneficiaria, o histérico de pagamento do
beneficio (permitindo, por exemplo, a identificagcdo da localidade da agéncia bancaria da qual
os saques da familia seriam realizados), o mapa de localizagao do endereco da familia para o
rastreamento de escolas, postos de saude, Cras e Creas proximos. Esses tipos de informagdes,
agora incrementadas ao Sicon, permitiriam o desenvolvimento de a¢des de enderecamento
mais eficazes nos municipios, promovendo maior interatividade entre os agentes da ponta da
Assisténcia Social e os assistidos.

A utiliza¢dao do Sicon por parte dos usudrios-gestores representou uma inovacgao
para fins de avaliacdo da politica publica de transferéncia de renda promovida pelo PBF com
base no acompanhamento das condicionalidades. Por meio do sistema, a constru¢do de
indicadores avaliativos se tornou mais crivel e bem determinada, permitindo a identificacao
da realidade social das familias beneficidrias para a melhor articulagdo e desenvoltura do

programa:

Esses relatorios indicam, para cada periodo de acompanhamento das
condicionalidades de saude. (semestral) e educag@o (bimestral), a quantidade de
beneficiarios que compdem o publico para acompanhamento, o total acompanhado,
o total em descumprimento, o total por motivos desses descumprimentos, o total sem
informagdo, o total ndo localizado, o total de repercussdes por tipo de efeito
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(adverténcia, bloqueio, suspensdo ou cancelamento) ¢ o total de recursos
cadastrados, avaliados e seus motivos. Também sdo disponibilizados os
quantitativos correspondentes em termos de niimeros de familias. Em relacdo ao
acompanhamento familiar, ¢ possivel gerar relatorios gerenciais com o quantitativo
de familias em acompanhamento, de familias com interrup¢do dos efeitos de
descumprimento no beneficio, de situagdes sociofamiliares identificadas, de
atividades realizadas com as familias e de avaliacdo dos resultados do
acompanhamento. Todas essas informacdes estdo disponiveis para os niveis
nacional, estadual e municipal, e as informacdes de caracterizagdo dos
beneficidrios e de descumprimento também podem ser agregadas por bairro por
meio da pesquisa pessoal (Brasil, 2011).

Observa-se, também, que a operacionalizacio do Sicon permitiu um melhor
compartilhamento das informagdes entre o Governo Federal, os Estados e os Municipios,
tornando a descentralizacdo promovida pelo PBF mais efetiva na alocagdao dos recursos
depreendidos para a politica social. Assim, outro recurso de suma importdncia na
administracdo das condicionalidades do PBF foi o IGD, caracterizado como um indicador que
mede o indice de resultado do PBF e do CadUnico obtidos mensalmente por meio do
desempenho de cada municipio, oferecendo um meio para o estimulo de resultados e compor
a base de célculos de alocagao dos recursos municipais.

Sob essa logica, o IGD do antigo PBF era composto por quatro indicadores
distintos: a) indicador de qualidade do CadUnico: numero de familias beneficiarias existentes
no cadastro dividido pela estimativa de familias no municipio com renda per capita de até 12
salario minimo, considerados beneficiarios potenciais; b) indicador de certificagdo do
CadUnico: recadastro de todos os beneficiarios existentes e potenciais em um periodo bianual
para garantia de validacdo do cadastro; c) indicador de condicionalidade de educagdo:
quantitativo de estudantes na faixa etdria de seis e quinze anos, beneficiarios do programa,
atendidos nas escolas, dividido pelo nimero total de criangas no municipio, na mesma idade,
cadastradas no Bolsa Familia; e D) indicador de condicionalidade da saude: quantitativo de
familias beneficidrias com informagao sobre saude monitoradas pelo Sicon dividido pelo
nimero total de familias beneficiarias pelo PBF com perfil de saude a ser monitorado pelo
programa (Estrella; Ribeiro, 2008).

Por meio da andlise ponderada dos indicadores, o Governo Federal
disponibilizava recursos financeiros para o custeio operacional por parte dos municipios para
a implementagio do CadUnico e o monitoramento das condicionalidades. Ndo obstante, essa
alocacao de recursos financeiros também garantia a adesao dos municipios ao PBF, conforme
visto anteriormente.

As condicionalidades encontravam em sua razdo de existir a elevacdo do grau de

efetivacdo dos direitos sociais das familias beneficiarias pelo contato com as politicas
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intersetoriais (Brasil, 2011). Dessa forma, a atribuicdo de contrapartidas para a concessao do
beneficio faria com que os filhos das familias beneficidrias, em contato com melhores
condicdoes de saude, educacdo e insercdo no mercado de trabalho, tivessem melhores
oportunidades em seu desenvolvimento e integracdo social se comparados aos de seus pais.

Importante observar que a construg¢do objetiva das condicionalidades da primeira
versdo do PBF tem relagdo com a proposta estruturante da politica publica de transferéncia de
renda para o rompimento intergeracional da pobreza. Dessa forma, ¢ notdria a presenga da
intersetorialidade entre as politicas desenvolvidas pelo Ministério de Desenvolvimento Social
e Combate a Fome, o Ministério da Educacdo e o Ministério da Saude. Esse tipo de contato
direto entre as politicas sociais passard a ser mais estimulado em diversas perspectivas
avaliativas no campo de politicas publicas.

Assim, a responsabilidade da coordenacao da verificagdo das condicionalidades
na darea de educacdo era da Diretoria da Educacdo em Direitos Humanos e
Inclusdo/Secadi/MEC. Nos estados, essa responsabilidade seria de competéncia dos
coordenadores estaduais da frequéncia escolar, enquanto que, nos municipios, essa
responsabilidade seria dos operadores municipais da frequéncia escolar. Em ambos os casos,
as indicagdes seriam realizadas pelos gestores das secretarias de educagdo. Na area da saude,
a coordenacdo nacional da condicionalidade era operacionalizada pelo Departamento de
Atencgao Basica/SAS/MS a nivel de Governo Federal. No que tange aos estados, a gestdo do
PBF correspondia as respectivas secretarias de saide de cada localidade por meio da
indicagdo de técnicos ou gestores publicos (Ximenes; Aggate, 2011).

Realizados de forma bimestral na area da educacdo e de forma semestral no que
diz respeito a area da satde, o acompanhamento das condicionalidades e as formas de
“sangdes” em razdo de seu descumprimento eram disciplinadas por meio da Portaria n° 321,
de 29 de setembro de 2008. Dessa forma, as sangdes do PBF poderiam ser observadas em
quatro estagios distintos: adverténcia, bloqueio, suspensdo (realizadas em até duas vezes) e
cancelamento (Brasil, 2011).

Tendo em vista que o desenho do PBF teve como um de seus objetivos o
incentivo do contato das familias beneficiarias com outros programas sociais que venham a
fomentar elementos de autonomia por meio da administragcdo da complementaridade da renda
e da inclusdo social. Sob esse viés, 0 monitoramento do cumprimento das condicionalidades
deveria, primeiramente, ter um carater educativo para a promog¢ao do acesso a servigos

basicos.
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Assim, conforme as diretrizes do programa, os efeitos de descumprimento das
condicionalidades ndo deveria ser centrados em um carater punitivo, mas sim identificar e
esclarecer os motivos pelos quais as familias beneficiarias descumpriam os requisitos das
condicionalidades para auxiliar os gestores municipais, agentes mais proximos das familias, a
promover agdes que fomentem a aproximacao das familias mais vulneraveis com o programa
e que as coloquem como alvo prioritario das demandas sociais (Medeiros; Machado, 2011). O
descredenciamento pelo descumprimento das condicionalidades era entendido como uma
medida excepcional e de carater extremo.

Em razdo da eclosdo do surto pandémico de COVID-19, o monitoramento do
cumprimento das condicionalidades referente a educacdo por parte das familias beneficiarias
foi suspenso a partir do primeiro periodo de acompanhamento de 2020, referente aos meses de
fevereiro e margo (Brasil, 2020a). Dessa forma, o histérico de acompanhamento da frequéncia
escolar de beneficidrios entre 6 a 17 anos alcancou a marca de 93,1% no Brasil, representando
um total de 13.282.574 beneficiarios enquadrados no perfil (Nunes; Castro, 2020). No que se
refere as condicionalidades da satde, a verificagdo do cumprimento tornou-se ndo obrigatéria
até o primeiro semestre de 2021 em razdo das normas de isolamento social, sendo levado em
consideracdo os dados coletados no segundo semestre de 2019 para fins de relatérios de
condicionalidades (Brasil, 2020a).

Conforme mencionado, o processo de acompanhamento, operacionalizacdo e
gestdo das condicionalidades do PBF sofreu um revés com a configuracdo do status de
pandemia de COVID-19 em 2020. Com as normas de isolamento social rigido e de
distanciamento social, o programa Auxilio Emergencial, administrado em trés fases distintas,
foi elaborado para promover a transferéncia de renda para os atingidos pela onda pandémica.
O PBF foi desconfigurado por uma estratégia politica em 2021 para a criagdo de um novo
programa de transferéncia de renda: o Auxilio Brasil (Tomazini, 2023). Esse acontecimento
representa o fim da primeira fase do Bolsa Familia no pais e marca o comeco da vigéncia de
programas de transferéncia de renda que foram operacionalizados entre os anos de 2020 e

2023.

4.2 O Auxilio Emergencial e Auxilio Brasil: excepcionalidade e transformacao politica

Identificados em dezembro de 2019, os primeiros casos da COVID-19 ocorreram

em Wuhan, na provincia de Hubei, localizada na China. Com a apresentagdo de sintomas

caracteristicos de uma pneumonia viral atipica, o SARS-CoV 2 foi mapeado como o agente
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causador da doenca, sendo diagnosticado como um virus membro da familia fS-coronavirus.
Caracterizado pelo seu elevado grau de transmissibilidade, realizada por meio do contato
entre pessoas infectadas e diante da inércia das autoridades internacionais na adocao de
medidas restritivas, como o distanciamento social e o isolamento rigido, o registro da marca
de 100.000 contaminados ao redor do mundo ocorreu em 7 de margo de 2020. A Organizacao
Mundial da Saude (OMS) elevou o nivel de disseminagdo do Covid-19 ao nivel de pandemia
em 11 de margo de 2020 (OMS, 2020).

A decretagdo do estado de pandemia serviu como um alerta para os paises da
comunidade internacional para a adogdo de politicas publicas de enfrentamento a
contaminag¢do viral, permitindo a administracdo no atendimento dos pacientes contaminados e
a ingeréncia sob o sistema médico interno dos paises por meio do indicativo de diretrizes
emitidas pela OMS,, servindo como instrumento para evitar colapsos hospitalares.

Como meio de contengdo aos impactos socioecondmicos da pandemia no Brasil, a
primeira fase do Auxilio Emergencial (AE1), criada pela Lei n® 13.982/2020, concedia o valor
de R$ 600,00 (seiscentos reais) pelo periodo de 5 (cinco) meses, com o valor sendo dobrado
para familias monoparentais chefiadas pela mae (Gomes; Rocha, 2020). Conforme o texto
normativo, os requisitos para a concessdo do AE1 englobaram aspectos como a necessidade
de ser maior de 18 anos, ndo haver a cumulagcdo com algum beneficio oriundo do Governo
Federal ou da previdéncia social ou ser beneficidrio de algum programa de transferéncia de
renda, com excec¢ao do Bolsa Familia, a renda per capita do nucleo familiar ndo ser superior a
meio saldrio minimo ou a renda total da familia ndo ser superior a trés salarios minimos, o
rendimento anual tributavel ndo ser superior ao valor de R$ 28.559,70 e ser configurado como
um microempreendedor (MEI) ou um contribuinte do INSS, além de ser possivel a concessdo
para trabalhadores informais. (Brasil, 2020a). Ademais, sua concessao era permitida somente
para dois membros pertencentes ao nucleo familiar e o seu pagamento viria a interromper o
recebimento do beneficio garantido pelo PBF, caso atendido os requisitos, com a substitui¢do
do valor mais significativo de R$ 600,00 (Brasil, 2020a).

A solicitacao do auxilio poderia ser efetuada de trés formas: para os trabalhadores
informais a concessdo do auxilio seria requerida pelo sistema do CadUnico; além dos
trabalhadores informais, familias que ganhavam meio saldrio minimo por pessoa ou trés
salarios minimos da renda mensal total; e pessoas configuradas em situacdo de pobreza ou
extrema pobreza, registrados em algum programa social do Governo Federal. Caso o
interessado recebesse o PBF, esse seria substituido pelo AE1. Para individuos ndo registrados

no CadUnico, a Caixa Econdmica Federal, por meio da elaboragdo de um aplicativo
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(CAIXA/Auxilio Emergencial), estabeleceu uma plataforma para a autodeclaragdo do
requerente.

O Al durou de abril de 2020 a agosto de 2020. Em razdo da continuidade do
contexto pandémico, o Auxilio Emergencial foi prorrogada por mais duas fases: Auxilio
Emergencial 2 (AE2), que durou de setembro a dezembro de 2020 e Auxilio Emergencial 3
(AE3), que durou de abril a outubro de 2021. Essa prorrogac¢do influenciou inclusive na
alteracdo nos valores pagos aos assistidos: no segundo momento do programa o valor foi
reajustado para R$300,00 mensais, com a delimitagdo de dois beneficiarios por familia. Maes
chefes de familias monoparentais tinham direito ao recebimento do beneficio de forma
dobrado, mas sem a possibilidade de outro membro da familia receber o beneficio. Na terceira
fase do programa, o valor foi reajustado para R$ 250,00 mensais por familia, e ndo mais por
pessoa, com maes chefes de familias monoparentais recebendo adicional de R$125,00 por
més, ao passo que beneficiarios em familias unipessoais sem criancas recebiam um beneficio
menor, de apenas R$150,00 por més (Unicef, 2023).

Alguns aspectos interessantes merecem ser ressaltados no que tange a
elegibilidade de beneficidrios do Auxilio Emergencial. Identificou-se, em todas as fases da
politica, a auséncia de necessidade de cumprimento de condicionalidades para a realizagdo do
pagamento em razdo do contexto pandémico sui generis da realidade brasileira. Ademais,
observou-se que nas duas primeiras fases do AE em contraposicao a programas como o PBF e
o Auxilio Brasil, que sera exposto mais a frente, a centralidade nao esta mais na familia, mas
sim no individuo em razdo do contexto de pandemia. Essa mudanga na perspectiva focal
promoveu uma perda em termos de equitatividade em relagdo aos outros programas de
transferéncia de renda, posto que os beneficios eram pagos de forma fixa, com variancia
apenas no caso de maes que chefiavam familias monoparentais (Unicef, 2023).

A operacionalizagdo do auxilio em 2020 apresentou falhas concernentes a
concessao e identificacdo do publico afetado pelas restrigdes econdmicas e sociais. As falhas
mais visiveis e criticas do programa foram a desatualizagdo de dados cadastrais, a restricao do
numero de beneficidrios, a impossibilidade de cadastro de novos requerentes e a exclusao de
mais de trés milhdes de pessoas (Brasil, 2020b).

A existéncia de dados desatualizados e a auséncia de utilizagdo por parte do
Governo Federal de estruturas de assisténcia social ja existentes, como o SUAS,
comprometeu a concessao dos valores aos interessados, promovendo a exclusdo de assistidos
afetados pelos impactos socioecondmicos e tendo como consequéncia a judicializagdo na

Justica Federal. A exclusdo digital poderia ter sido atenuada recorrendo a rede ja existente de
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assisténcia social no Brasil, por exemplo, como parte do Suas no dmbito municipal, bem
como o suporte de assistentes sociais.

Apesar da demanda de judicializagdo de acesso a politica, envolvendo
inconsisténcias nos cadastros, o AE veio a registrar muitos beneficiarios “invisiveis” nao
integrados a plataforma do CadUnico. Em maio de 2020, cerca de 29 milhdes de beneficiarios
estavam registrados na base de dados da Caixa/Auxilio Emergencial sem cadastro prévio ao
CadUnico (Brasil, 2020c). Ademais, um aspecto importante na operacionaliza¢gio do AE
fomentou um debate em relacdo ao PBF: a atualizagdo dos valores pagos as familias,
influenciado por elementos como a alta inflagdo no prego dos alimentos. No que tange aos
impactos orcamentarios, as trés fases do Auxilio Emergencial apresentaram valores distintos:
a fase AE1 gastou R$269 (duzentos e sessenta e nove) bilhdes em beneficios; a fase AE2
gastou R$75 (setenta e cinco) bilhdes em beneficios; e a fase AE3 gastou R$66 (sessenta e
seis) bilhoes (Unicef, 2023).

Diante da continuidade dos efeitos da pandemia de COVID-19, foi promulgada,
em 17 de dezembro de 2021, a Emenda Constitucional 114, que determinou o carater
permanente do programa Auxilio Brasil (AB) em contraposi¢do ao AE, criado em novembro
do mesmo ano, que funcionou como um PTCR com a concentracdo de nove beneficios
distintos, dentre eles o Beneficio de Primeira Infancia, o de Composi¢do Familiar e o de
Superacdo da Extrema Pobreza e substituindo o Bolsa Familia. O programa foi disciplinado
pela Lei 14.284/2021 e existiu entre novembro de 2021 a fevereiro de 2023.

Em sua logica fundacional, o AB pretendia manter a transferéncia de renda com o
objetivo claro de combate a pobreza com a articulacdo entre saude, educacdo e assisténcia
social, mas realizando inclusdes por meio da Lei 14.284/2021 de beneficios derivados de
concepgdes meritocraticas, como desempenhos esportivos (Auxilio Esporte Escolar!) e
académicos (Bolsa de Iniciagdo Junior?) (Tomazini, 2023). Ndo obstante, a utilizagdo do
termo “Auxilio”, permanecido como referéncia ao AE utilizado na pandemia de COVID-19,
construiu uma linguagem de carater mais transitoria distanciada de nog¢des de cidadania,
trazendo consigo maiores desafios para a efetivacao de uma politica distributiva de renda no

imagindrio social brasileiro (Costa; Magalhaes; Cardoso, 2023).

' Conforme a disposigdo da Lei n® 14.282 de 2021, o Auxilio Esporte Escolar tinha como base uma transferéncia
monetaria em doze parcelas mensais ao atleta escolar e uma parcela unica a familia do atleta escolar que tivesse
destaque em competicdes oficiais do sistema de jogos escolares brasileiros (Brasil, 2021).

2 0 texto normativo da Lei n° 14.282 de 2021 previa a realizagdo de transferéncia monetaria em doze parcelas
mensais aos estudante de iniciagdo cientifica junior e mais uma parcela unica a familia de estudante que se
destacasse em competi¢des académicas e cientificas, de abrangéncia nacional, vinculadas a temas da educagdo
basica (Brasil, 2021).
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Conforme a previsdo normativa, a elegibilidade do AB referia-se as familias em
situagdo de pobreza, cuja renda familiar per capita mensal fosse aferida entre R$ 105,01 ¢ RS
210,00 e em situagdao de extrema pobreza, com renda familiar mensal igual ou inferior a R$
105,00 (Brasil, 2021). Para fins de facilitagdo de sua operacionalizacdo, as familias que ja
estavam cadastradas no PBF foram algadas automaticamente pelo DATAPREYV, com base nos
dados do CadUnico a época, a0 AB “mesmo nos casos em que elas ndo se enquadrassem nas
novas regras de elegibilidade, porém uma vez beneficiarias, estdo sujeitas a regra de
permanéncia do programa” (Unicef, 2023, p. 14).

Essa regra de permanéncia, conforme a disposi¢do normativa que disciplinava o
AB, referia-se a tolerdncia de beneficidrios cuja renda per capita familiar tivessem
ultrapassado o critério de elegibilidade em até um limite maximo de 2,5 vezes a linha de
pobreza utilizada pelo programa. Essa verificacdo seria realizada anualmente pelo
DATAPREV e a apuragdo de possiveis desconformidades seriam realizadas pelas unidades
municipais do Suas (Brasil, 2021).

No que tange as condicionalidades, o AB também apresentou mudancas; No
campo da educagdo, a frequéncia escolar minima para criangas de 4 a 6 anos incompletos
deveria ser de 60%, enquanto que a frequéncia de minima de 75% compreendia criangas de 6
e adolescentes de 17 anos de idade e jovens entre 18 ¢ 21 que recebiam beneficio variavel e
que nao tinham concluido o ensino médio; no campo da saude, as condicionalidades nao
apresentaram mudancas, mantendo-se a obrigatoriedade da realizagdo do pré-natal para
gestantes e observancia do calendario da satde, vacina¢do e acompanhamento nutricional
para criangas de até 7 anos incompletos (Brasil, 2021).

Destaca-se, também, o aumento da cobertura produzida pelo AB em relagdo ao
PBF. Conforme dados divulgados pelo Governo Federal a época, a substitui¢ado do PBF pelo
AB elevou os beneficiarios do programa de “46 milhdes de beneficiarios diretos (ou 14,5
milhdes de familias beneficidrias) para 53 milhdes de beneficidrios beneficiarios diretos
(equivalente a 20 milhdes de familias), com um custo de R$ 95 bilhdes entre janeiro e
dezembro de 2022 (Unicef, 2023, p. 16).

No entanto, a operacionalizacdo do AB durante a gestio do Bolsonaro esteve
associada a uma logica de despersonalizagdo do programa de transferéncia condicionada de
renda anteriormente existente ao contexto pandémico, o PBF (Tomazini, 2023). Nesse
sentido, a despersonalizagdo promovida pela transicio do PBF para o AB pode ser

compreendida por meio da tipologia de mudancas institucionais propostas por Mahoney e
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Thelen (2010), que as concebem por meio de quatro tipos: a mudanga por substituicdo; a
mudanga por sobreposi¢do; a mudanca por deriva; € a mudanga por conversao.

A mudanca por substitui¢do seria configurada como uma mudanca brusca na
perspectiva institucional com a suplantagdo dos objetivos e instrumentos da politica por
outros novos com o intuito de uma reestruturacdo radical, enquanto que a mudanga por
sobreposi¢do ocorreria quando a politica existente recebesse a inclusdo de novos objetivos e
instrumentos (geralmente por meio de emendas ou revisdes) que passam a coexistir com o0s
anteriormente ja existente (Howlett; Ramesh; Pearl, 2020).

No que tange a mudanga por deriva, essa ¢ compreendida quando ocorre a
preservagdo dos aspectos formais da politica (seus objetivos e instrumentos), mas sua
capacidade de impacto ¢ atingida sensivelmente por meio de influéncias nas condigdes
externas (Mahoney; Thelen, 2010), como no caso de uma transi¢do institucional que nao
compreende de forma adequada a dindmica da politica assistencial promovida pela
transferéncia da renda. Por fim, a mudanga por conversdo ocorre quando ha a preservagao de
alguns dos objetivos e instrumentos da politica, mas a sua interpretacdo e implementacao
passam a ser realizadas de novas formas (Mahoney; Thelen, 2010).

Diante da exposicdo das tipologias supracitadas, ¢ possivel compreender que a
transicdo do PBF para o AB operacionalizou trés tipos de mudancga: a de sobreposi¢do, a de
deriva e a de conversdo. Inicialmente, a mudanca por sobreposi¢ao ocorreu pela inclusdao de
aspectos relacionados ao desempenho escolar e esportivo por meio de incentivos ao esforco
individual e a emancipacdo produtiva, materializados pela criagdo do Auxilio Esporte Escolar
e da Bolsa de Iniciagdo Cientifica Junior (Brasil, 2021), promovendo acréscimos de novos
objetivos aos ja existentes na concepgao originaria da politica.

Em seguida, Tomazini (2023) compreende que o processo de transicdo do PBF ao
AB trouxe mudangas que deixaram a politica de transferéncia condicionada de renda a deriva
por meio do comprometimento de seu impacto na realidade dos assistidos. Assim, a
propositura do AB apresentou preferéncias ambiguas sobre a politica, na medida em que “ao
mesmo tempo que trataram de manté-la no lugar, contrariaram o “espirito”” do Bolsa Familia e
exploraram a politica de modo a atingir ganhos particulares (principalmente eleitorais)”
(Tomazini, 2023, p. 87), afetando sensivelmente a capacidade de impacto do programa.

Por ultimo, € possivel perceber também a realizagcdo da mudanca por conversao,
uma vez que foi promovida a alteragao na interpretacao da politica assistencial ao ser incluida
a dimensdo meritocratica pelos incentivos a emancipag¢ado individual, tornando a interpretacdo

do fendmeno da pobreza como fruto da escolha individual e da falta de esforco pessoal dos
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beneficiarios (Tomazini, 2023). Desse modo, a Uunica mudanca ndo incidente com

promulgacao do AB foi a substituicdo, uma vez que:

Diferentemente de outras politicas, o programa foi poupado da simples estratégia do
governo de “desmantelar tudo o que for possivel” a partir de uma perspectiva de
Estado minimo. Em grande medida, isso se deve: i) a alta visibilidade e a
rastreabilidade do programa; ii) aos entraves politicos colocados principalmente pelo
voluntarismo do Congresso Nacional, que impediu a simples mudanca pela
“conversdo” da politica; e iii) ao contexto pandémico que trouxe para a agenda

politica o debate sobre o direito a renda (Tomazini, 2023, p. 92).

Nao obstante, conforme o Relatorio de Fiscalizagdes em Politicas e Programas de
Governo, desenvolvido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), a qualidade da gestdo do
CadUnico sofreu queda significativa desde a pandemia de COVID-19 com a suspensdo da
atualizacdo dos dados cadastrais das familias assistidas e das revisoes internas na base de
dados ocasionando dissonancias na operacionalizacdo do AB (TCU, 2023). Nesse sentido, a
precariza¢do do CadUnico, associada com a inadequacdo do desenho institucional da politica
publica do AB, promoveu a fragmentacdo cadastral das familias com a intencionalidade de
aumentar a efetividade do programa no Brasil, resultando na duplicacdo de familias
unipessoais beneficidrias desde 2020 (TCU, 2023)

Conforme mencionado, a substituicdo do PBF pelo AB representou mudancgas
significativas na conducao de um significativo PTCR as vésperas do ano eleitoral. Em 2022, o
segundo turno das elei¢cdes foi marcado pelo embate entre o entdo presidente Jair Messias
Bolsonaro e o ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva, simbolos responsédveis pelas duas
versdes distintas de programas sociais relevantes para a populagdo brasileira. Com a eleigdo
de Lula para um terceiro mandato, o Bolsa Familia retornou com uma nova roupagem em

2023.

4.3 A promulgacio da Lei n° 14.601/2023 e a implementacio do Novo Bolsa Familia
(n-PBF)

A Medida Provisoria n® 1.164, de 2 de margo de 2023, convertida na Lei n°
14.601, retomou a politica de transferéncia condicionada de renda com o nome Bolsa Familia,
simbolo dos governos petistas. Em seu terceiro mandato, Luiz In4cio Lula da Silva apresentou
o Novo Bolsa Familia (n-PBF), administrado pelo Ministério do Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (cuja sigla se manteve MDS), em substituicdo

a0 Auxilio Brasil.
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O n-PBF trouxe como propostas a corregdo das informagdes do CadUnico para
focalizacdo dos mais pobres e vulnerdveis; priorizagdo das familias mais vulneraveis no
acesso dos programas sociais; correcao de valores no repasse das transferéncia de acordo com
a inflacdo; garantia de renda e ampliacdo de protecdo de criangas na primeira infancia; e o
alargamento na promoc¢ao de meios para fortalecer a articulagdo intersetorial, que agora passa
a contar com as areas de assisténcia social, educagdo, saude, esportes, ciéncia e trabalho para
acesso de direitos (Brasil, 2023d).

A operacionalizagdo e implementa¢do do n-PBF manteve-se descentralizada e de
forma bastante semelhante ao PBF, havendo o compartilhamento de atribuigdes e
responsabilidades entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios por meio do
Termo de Adesdo. No que se refere a logistica dos pagamentos aos assistidos, a Caixa
Econdmica Federal também manteve-se como o 6rgdo responsavel pelo pagamento dos
valores do programa. Em junho de 2023, o programa contava com cerca de 21,5 familias
cadastradas (Unicef, 2023). O incremento do numero de familias beneficiarias em
comparagdo com o término da primeira versdo do Bolsa Familia ocorreu em razido do
aumento na linha de renda para a elegibilidade do programa, bem como correcio de dados de
inclusdo dos programas anteriores, inclusive com exclusao de assistidos indevidos (AE e AB)
(Unicef, 2023).

A elegibilidade do n-PBF foi ajustada levando em consideragdo a renda familiar
per capita, caracterizando aqueles cuja renda familiar per capita (RFCT) nao ultrapassa R$
218,00 (os valores da primeira versdo do programa eram lastreados por meio da defini¢ao de
pobre e extrema pobreza, com valores de R$ 100,00 e R$50,00, respectivamente) (Brasil,
2023a). Ademais, a reformulacao proposta pelo n-PBF levou em consideracdo as familias
beneficiarias do AB mesmo em casos residuais em que elas ndo seriam enquadradas nas
novas regras de elegibilidade, sendo sujeitas as regras de permanéncia do programa.

Uma das inovac¢des do n-PBF ¢ a alteragdo do recorte de pobreza dos assistidos,
estabelecendo repercussdes na avaliacao de politicas publicas sociais. Agora, a elegibilidade
ocorre se a renda mensal por pessoa for de até R$ 218, unificando a situagdo de pobreza em
uma s6, sem a divisdo de extrema pobreza e pobreza utilizada na primeira versao do Programa
(Unicef, 2023). Dessa forma, as regras de permanéncia do n-PBF foram disciplinadas da

seguinte forma:

Anualmente, as informagdes autodeclaradas usadas na selegdo de elegibilidade sdao
verificadas junto a registros administrativos disponiveis para a DATAPREV (dentre
as quais ha primazia de registros laborais e previdenciarios). Beneficidrios cujas
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informagdes autodeclaradas forem contestadas por este exercicio sio alvo de
apuragdo por parte de governos subnacionais ¢ SUAS, podendo ser removidos do
programa caso se confirme a desconformidade. A regra de permanéncia foi
transformada em regra de prote¢do. O programa permite a permanéncia temporaria
no programa de beneficiarios cuja RFPC tenha ultrapassado o limiar de
elegibilidade, at¢ um limite maximo de 2 salario minimo. Porém, este publico
recebe apenas metade do valor integral a que teria direito caso sua renda estivesse
abaixo dos limiares de elegibilidade do programa (Unicef, 2013, p. 15).

No que se refere aos valores dos beneficios, o n-PBF recebeu incrementos
substanciais em todas as suas vertentes. Alvo de criticas em sua versao anterior, a sistematica
dos valores sofreu uma reformulagdo em razado da mudanga no poder de compra das familias e
dos repasses oferecidos durante a gestdo do AE e do AB. Desse modo, os valores do n-PBF

seguem da seguinte forma:

I) Beneficio de Renda de Cidadania (BRC), no valor de R$ 142,00 mensais por cada
membro da familia, destinado a todas as familias;

IT) Beneficio Complementar (BC) a titulo de complementagao para garantir que toda
familia ganhe o valor minimo de R$ 600,00;

IIT) Beneficio da Primeira Infancia (BPI), no valor de R$ 150,00 por criangas de 0 a
7 anos incompletos;

IV) o Beneficio Variavel Familiar (BVF), de R$50,00 para gestantes, criangas e
adolescentes (entre sete a 18 anos);

V) Beneficio Variavel Familiar Nutriz (BVFN), no valor de R$ 50,00 para familias
que tenham criangas de até seis meses;

e VI) Beneficio Extraordinario de Transicdo (BET), para casos especificos,
garantindo que nenhuma familia receba menos do que nos programas anteriores,
como o AE e o AB (Brasil, 2023a)

A selegdo ¢ realizada de maneira automatica pela DATAPREV utilizando os
registros validos do Cadastro Unico. O n-PBF foi langado em conjunto com o Programa de
Fortalecimento Emergencial do Atendimento do Cadastro Unico (Procad), com o objetivo de
corrigir erros de inclusdo que vinham se acumulando desde 2020. A validagao das
informagdes declaradas ao Cadastro Unico continua sendo feita apenas como parte da regra de
permanéncia, € ndo no momento da sele¢do dos beneficiarios (UNICEF, 2023).

Em termos gerais, os objetivos relacionados ao n-PBF permaneceram os mesmos
se comparados aos de sua primeira versdo, instituida em 2003. O combate ao ciclo
intergeracional da pobreza com o enfoque em criangas e adolescentes, levando em
consideragdo a articulagdo entre o MDS, o MS e o MEC com o desenho das
condicionalidades e na coordenacdo da gestdo e execucdo com os entes federativos por meio
da utilizagio do CadUnico como plataforma de integragdo e articulacdo dos agentes
envolvidos na operacionalizacdo da politica permaneceram como os elementos centrais do

programa.
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Em comparagdo ao desenho das condicionalidades, o n-PBF ndo apresentou
mudangas tao substanciais em relagdo ao AB, programa anterior a sua implementagdo. No que
diz respeito a area da educacido, as condicionalidades referem-se a frequéncia minima de 60%
para criangas de 4 a 6 anos incompletos e frequéncia minima de 75% para a faixa etaria entre
6 a 18 anos de idade incompletos que ndo tenham concluido o ensino basico. Na area da
saude, manteve-se a necessidade de realizacdo de pré-natal das gestantes e a observancia do
calendario de saude, realizando-se o acompanhamento vacinal do estado nutricional para
criangas de até 7 anos de idade incompletos (Brasil, 2023a).

Conforme dados divulgados pelo Governo Federal, 1,3 milhdo de familias
assistidas pela politica do n-PBF superaram meio salario minimo de renda per capita ¢
deixaram a condi¢do de beneficiarios do programa em 2024, em retrospecto ao numero de
2023, que havia sido de 590 mil (Brasil, 2025¢). O aumento duplicado de familias que
deixaram o Bolsa Familia apds a melhoria de renda esta associado, dentre outros fatores, com
a politica de valorizagdo real do salario minimo e iniciativas de geragdo de emprego. Entre
janeiro de 2023 e setembro de 2024, mais de 91% dos empregos formais criados no Brasil
foram ocupados por pessoas inscritas no Bolsa Familia ¢ no Cadastro Unico (CadUnico)
(Brasil, 2025c¢).

Ainda que a implementagdo do n-PBF ndo tenha trazido consigo mudancgas
substanciais na logica operacional da politica, bem como em seus eixos estruturantes, a ideia
de uma nova fase do Bolsa Familia traz consigo o registro de que a trajetéria historica da
politica ndo ocorreu de forma ininterrupta. Conforme apresentado, as mudangas promovidas
pela gestdo de Jair Messias Bolsonaro representaram um processo desestruturante do Bolsa
Familia no imaginario social que merece ser evidenciado como um periodo responsavel pela
transi¢ao do PBF para o n-PBF.

No entanto, importa indicar que a transicdo entre as fases do Bolsa Familia
evidenciam a continuidade de elementos fundamentais para a implementacdo da politica de
transferéncia condicionada de renda no Brasil, apresentando importante relevancia para a

producao de diagnosticos no campo de avaliagdes da politica publica.
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4.4 Federalizacao, descentralizacio, intersetorialidade e articulacao
intergovernamental: os elementos fundamentais para a implementacio do Programa

Bolsa Familia e do Novo Bolsa Familia no Brasil

A transversalidade no ambito das politicas publicas perpassa pelas grandes
questdes sociais existentes no Brasil, ndo podendo ser discutida de forma exclusiva entre um
setor ou nivel de governo (Moreno, 2007). No ambito das politicas sociais de enfrentamento a
extrema pobreza e combate a fome, o acesso as politicas sociais deve perpassar por diferentes
o6rgdos e por instancias de governos subnacionais distintos, como estados e municipios.

Desse modo, a transversalidade no ambito da politica publica é necessaria para
que ocorra o entrelagamento e a promog¢ao do didlogo entre os atores envolvidos em sua
operacionalizacdo. No caso de politicas sociais como PTCR, identifica-se a articulagdo entre
os diferentes niveis da estrutura administrativa do estado brasileiro: o Governo Federal, os
estados e os municipios. Para tanto, ap6s o estudo sobre o desenho da politica publica do
Bolsa Familia em ambas as suas fases e sobre a articulacdo das condicionalidades como
contrapartida aos programas de transferéncia condicionada de renda, ¢ necessdria a
compreensdo dos elementos fundamentais para a implementagdo do Bolsa Familia no Brasil:
a federalizagdo, a descentralizagdo, a intersetorialidade e a articulagdo intergovernamental.

Com base no modelo do Estado brasileiro adotado pela Constituicao Federal de
1988, a federagdo compreende o exercicio de dois ou mais governos em um mesmo territorio
de maneira simultaneamente harmoénica, fundamentando a soberania pertencente ao Estado,
de forma unica, ¢ o compartilhamento da autonomia entre os entes federados. Conforme
disciplina Bulos (2017), a federagdo funciona como uma distribui¢do técnica genuina de
Poder, que no Brasil ocorre entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os Municipios.

O federalismo compreende a distribuig¢do de poder e autoridade entre entes
federados constitucionalmente definidos e elencados, atribuindo-lhes funcionalidades e
competéncias proprias (privativas a unido), comuns (pertencentes a todos os entes federados)
e concorrentes (Unido, estados, Distrito Federal e municipios) (Bulos, 2017). Em razao da
extensao territorial do Brasil, compreende-se que o federalismo disciplinado na CFRB/88 seja
tratado de forma assimétrica, uma vez que cada ente federado apresenta particularidades
proprias no que concerne as dindmicas sociais, culturais, politicas e econdmicas (Bulos,
2017).

O federalismo brasileiro ¢ o primeiro elemento fundamental comum para a

implementagdo do PBF e do n-PBF, uma vez que, por meio dele, entendemos as
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funcionalidades e responsabilidades referentes ao planejamento de cada ente federativo
envolvido na politica de transferéncia de renda. Por meio do chamado federalismo
cooperativo, sdo possiveis as parcerias das acdes entre diferentes esferas da federagdo, cujo
governos regionais ainda conseguem manter sua autonomia e as politicas sociais conseguem
obter maiores éxitos em suas implementagdes, operacionalizagdes e avaliagdes. O federalismo
cooperativo contrasta com a nogao de federalismo concentrado, que prevé uma atuagdo dos
governos subnacionais como meros agentes administrativos da Unido (Cavalcante, 2009).
Essa logica do federalismo concentrado foi mais adotada durante o periodo da Ditadura
Militar, onde as indicacdes para as chefias dos cargos do Executivo nos estados e municipios
sofriam interferéncias alheias a dindmica do voto direto e livre (Cavalcante, 2009).

Desse modo, o federalismo cooperativo pode se expressar, por exemplo, em um
movimento de coordenacdo na construgdo de sistemas, planos ou programas nacionais que
garantam incentivos a adesdo de entes subnacionais, concomitantemente ao atendimento de
contrapartidas a serem cumpridas por parte desses entes para o cumprimento na execucao de
politicas publicas (Lotta; Vaz, 2015). Conforme serd visto mais adiante, esse tipo de arranjo
federativo pode ser visto na implementagao de politicas como o PBF e o n-PBF.

Com o desenho constitucional estabelecido em 1988, o desenvolvimento de
politicas sociais foi beneficiado pela atribui¢do do federalismo cooperativo e pela
descentralizacdo, o segundo elemento fundamental dos PTCR. Reflexo do modelo federativo,
a CRFB/88 promoveu um processo significativo para o desenvolvimento das politicas sociais
no Brasil por meio da descentralizacdo, que deve ser compreendida por duas formas distintas
de andlise: uma de carater eminentemente politico, que prevé a transferéncia de poder e
autonomia ao ente subnacional (estados ou municipios) e a do nivel de gestdo, que consistiria
na delegagao de fungdes no processo de aplicagao das politicas publicas (Cavalcante, 2009).

Essa forma de visualizagdo da descentralizacdo brasileira passou a ser entendida
como um dos fatores relevantes para o PBF em razio da conciliagdo de interesses distintos
entre as diferentes esferas de governo (Chiechelski, 2007). Para autores como Coelho (2009),
a descentralizacao setorial e a descentralizagdo administrativa aumentam a capacidade de
negociacdo entre diversos componentes no desenvolvimento da politica publica de
transferéncia de renda e flexibilizam os conflitos para a viabilizacdo de acdes relativas a area
de protecdo social. Com a permanéncia dos elementos centrais do Bolsa Familia na versao
instituida em 2023, essa percep¢ao acerca da relevancia da descentralizagao também se aplica

ao n-PBF.
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No entanto, a dindmica de descentraliza¢do no caso da implementagdo do PBF (e
mais tarde do n-PBF) com o compartilhamento de responsabilidades e a responsabilizagdao dos
municipios pela implementacdo da politica recebe criticas. Siqueira (2013) aponta que em
casos de municipios com baixa arrecadagdo tributaria, o investimento em melhorias na area de
assisténcia social encontra-se comprometido mesmo com repasses adicionais do Governo
Federal, sendo um obice para a universalidade do acesso as politicas sociais desenvolvidas
com o PBF. A qualificacdo profissional também estaria comprometida em municipios mais
pobres em decorréncia dos baixos salarios, da acumulacdo de func¢des dos profissionais, no
comprometimento de investimentos na melhoria de equipamentos e pela subcontrataciao
(Siqueira, 2013).

Nesse mesmo sentido, conforme expdem Lui e Costa (2021), uma das criticas a
descentralizagdo refere-se ao fato de que a autonomia estadual e municipal para o
desenvolvimento de politicas publicas ndo ocorre de forma plena, uma vez que os entes
subnacionais, por muitas vezes, sdo dependentes do financiamento e da matéria legislativa
proveniente da Unido. Arretche (2012) indica que politicas de maior impacto como nas areas
de assisténcia social, saude e educagdo sdo definidas pela Unido, enquanto que os municipios
seriam responsaveis apenas por sua implementagao.

Assim, para o contorno de assimetrias da descentralizagdo e das criticas
relacionadas a implementagdo de politicas publicas por entes subnacionais, torna-se
imperativo o desenvolvimento por parte do Governo Federal de uma estrutura de incentivos
para estimular a participa¢do das unidades subnacionais, superando as limita¢des financeiras e
administrativas. Governadores e prefeitos poderdo perceber mais beneficios do que custos ao
adotarem a gestao compartilhada de uma determinada politica social. No caso do PBF e do
n-PBF, o IGD se tornou uma ferramenta significativa para o auxilio na administragdo de
recursos para a operacionalizagdo e acompanhamento das condicionalidades de ambos os
programas.

A existéncia de um federalismo assimétrico derivado das peculiaridades de cada
ente subnacional acaba sendo de suma importancia para a compreensdo do papel da
intersetorialidade e da articulagdo intergovernamental para o funcionamento dos PTCR.
Ademais, conforme visto, a assimetria do federalismo expde desafios para a descentralizagdo,
sendo necessaria, também, a sua compreensao por meio de uma forma horizontal (quando se
refere a intersetorialidade) e de uma forma vertical (quando se refere a articulagdo

intergovernamental).
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A intersetorialidade surge como um meio de estruturar as politicas
governamentais para o enfrentamento aos problemas, demandas e necessidades dos diversos
grupos sociais (Moraes, 2015). Assim, a intersetorialidade ira atuar por meio do
desenvolvimento de canais de comunicacdo para a realizagdo de estratégias conjuntas que
abarquem atores, Orgdos e instituicdes distintas para desarticular problemas locais, regionais
ou nacionais cuja prioridade seja definida pela coletividade (Porto; Lacaz; Machado, 2003
apud. Moraes, 2015, p. 60).

Compreendendo a discussdo da pobreza para além da insuficiéncia de renda,
questdes como a titularidade de habitagdo, acesso aos servigos previstos na CRFB/88 e outras
dimensdes relevantes para o desenvolvimento pleno de um cidaddo pertencente ao estado
brasileiro inferem que o rompimento do ciclo intergeracional da caréncia social tenha
abordagem integral e desenvolva politica de agles integrativas e conjuntas. Assim, a
multidimensionalidade da pobreza demanda uma politica intersetorial que a compreenda
como meio para identificar ndo somente a origem do problema, mas suas implicagdes, causas
e efeitos no Brasil (Bichir; Oliveira; Canato, 2016).

No caso da relacdo entre as areas da saude, educacdo e assisténcia social
promovidas pelos desenhos das politicas do PBF e do n-PBF, a intersetorialidade deve ser
compreendida tanto no nivel do governo federal quanto no nivel municipal, uma vez que os
municipios estdo mais proximos dos assistidos pelo processo de implementacdo. Assim,
leva-se em consideracdo ao se propor uma dupla verificagdo da coordenacdo da
intersetorialidade o fato de que as “agendas, dindmicas e tensdes presentes no plano federal
ndo sdo, necessariamente, espelhadas no nivel municipal” (Bichir; Oliveira; Canato, 2016, p.
86),

Conforme visto, a condugdo politica da chefia do Executivo apresenta forte
influéncia para a vigéncia de politicas sociais no Brasil. Com o mandato de Jair Messias
Bolsonaro, o Bolsa Familia sofreu uma transformacao de cunho politico para a metamorfose
de um “novo programa”: o AB. Dessa forma, a articulacdo intergovernamental surge por meio
da negociagao entre atores politicos integrantes do ambito interno da gestdo responsavel pela
execugdo dos programas sociais (Moraes, 2015). Essa experiéncia de organizacdo por meio da
articulagdo intergovernamental foi de indubitdvel importancia para a implementagdo e a
conducao do PBF durante sua vigéncia e para a restituicdo da Bolsa Familia, com o inicio do

mandato Lula III.
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No que tange a nova fase do Bolsa Familia, com sua retomada de implementagao
por meio do n-PBF, a articulagdo intergovernamental ¢ de suma importancia justamente pela
experiéncia prévia na primeira fase da politica:

Na gestdo do Programa Bolsa Familia a coordenagdo intergovernamental ¢ colocada
como fundamental, pelos principais instrumentos normativos do PBF, desde sua lei
de criagdo as portarias de sua regulamentagdo. Destaca-se que a responsabilidade
soliddria das trés esferas de governo pelas politicas de reducdo da pobreza esta
presente desde a Constituicdo Federal (CF) de 1988, na medida em que esta
estabelece como competéncia comum aos entes federativos: “combater as causas da

pobreza e os fatores de marginaliza¢do, promovendo a integragdo social dos setores
desfavorecidos” (Moraes, 2015, p. 61)

Esse tipo de processo pela articulagao intergovernamental foi promovido por meio
do Ministério de Desenvolvimento Social ao angariar a participagdo dos municipios para
assinatura do termo de adesdo ao PBF e ao CadUnico, instituido em 2005, formalizando os
elementos necessarios para a gestdo do programa (Moraes, 2015). Mantendo-se o MDS como
o responsavel pela gestio do programa em sua nova fase em 2023, a articulacdo
intergovernamental do n-PBF passa a se reorganizar com o estabelecimento de novas
estratégias apos o periodo da pandemia de COVID-19.

Por meio da construcdo sistematica do processo de transi¢do do PBF para o
n-PBF, compreendendo os desenhos da fases que integraram a politica social e seus elementos
estruturantes, observa-se que a politica do Bolsa Familia apresenta uma complexa rede de
processos para a sua execucdo. Logo, a producdo de um diagndstico avaliativo da
implementagdo do n-PBF em Fortaleza no biénio de 2023-2024 necessita da articulagdo
promovida pela operacionalizagdo da teoria e dos conceitos apresentados, alinhada com base
na analise qualitativa e quantitativa dos indices do acompanhamento das condicionalidades do

municipio.
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5 DIAGNOSTICO DA IMPLEMENTACAO DO NOVO BOLSA FAMILIA EM
FORTALEZA NO BIENIO DE 2023-2024: AVALIACAO DO ACOMPANHAMENTO
DE CONDICIONALIDADES

O registro das informagdes de acompanhamento das condicionalidades derivadas
da primeira fase do Bolsa Familia foi sensivelmente afetado durante a pandemia de
COVID-19, uma vez que a coleta das informagdes da satide permaneceu como ndo obrigatéria
da 1% vigéncia de 2020 até a 1* vigéncia de 2021 e as condicionalidades da educacdo ficaram
suspensas em razao das normas de isolamento social (Brasil, 2021).

Apesar da diretiva de retomada da verificagdo do acompanhamento das
condicionalidades de satde, a queda na confiabilidade da vacinacdo e na cobertura da
aplicagdo de vacinas em criangas apos o contexto pandémico trouxe preocupacdes em relagao
ao quadro de criangas de 0 a 7 anos assistidas pelo n-PBF, bem como a permanéncia escolar
em faixas etarias de alunos beneficidrios do programa social se tornou um desafio ao MEC
(Brasil 2025). Conforme evidenciado no capitulo anterior, o programa de transferéncia
condicionada de renda do Bolsa Familia sofreu um processo de desestruturacdo com a
transicao para o AB, afetando a relacdo entre assistidos e o programa social.

A promulgacgdo da Lei n° 14.601 em junho de 2023, que instituiu o n-PBF com
novos valores e atualizagcdes no Sicon, permite o marco temporal para a implementacao de
uma nova fase na trajetoria histérica do Bolsa Familia. Com base nos dados divulgados pelo
MDS, pelo MS e pelo MEC, o presente capitulo busca promover o diagndstico da
implementag¢do do n-PBF em Fortaleza no biénio de 2023-2024 tendo como base a avaliagdo
qualitativa e quantitativa do acompanhamento das condicionalidades do programa no
municipio, observando os indicadores relacionados a saude e a educagao na capital cearense.

Dessa forma, o primeiro subtdpico do capitulo apresenta as expectativas de gestao
do Governo Federal em relacdo ao n-PBF de modo a compreender como o Governo Federal
tem estabelecido métricas que promovem a corresponsabilidade dos entes federados no
processo de implementacdo do n-PBF, principalmente no ambito da implementacdo sob a
responsabilidade dos municipios brasileiros, como no caso de Fortaleza. Esse mapeamento foi
consubstanciado em dois documentos, analisados por meio de aspectos qualitativos derivados
do desempenho de pesquisa documental, que sdo a Agenda Transversal de Criangas e
Adolescentes do PPA 2024-27 e a revisao do Plano Estratégico Institucional do MDS (PEI
2023-26), de modo a compreender como o Governo Federal tem estabelecido métricas que

promovem a corresponsabilidade dos entes federados no processo de implementagdo do
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n-PBF, principalmente no ambito da implementagdo sob a responsabilidade dos municipios
brasileiros, como no caso de Fortaleza.

Em seguida, o segundo subtopico apresenta o acompanhamento das
condicionalidades de satide de trés semestres analisados entre 2023 ¢ 2024 (o 2° semestre de
2023, o 1° semestre de 2024 e o 2° semestre de 2024), tendo como base o acompanhamento
amplo de beneficidrios (representado pelo acompanhamento conjunto de criancas de 0 a 7
anos e gestantes) e o acompanhamento especifico de criangas na faixa etaria de 0 a 7 anos.

O terceiro subtopico do capitulo versa sobre o acompanhamento das
condicionalidades educacionais, tendo como base oito periodos de avaliacdo bimestral,
alinhando as faixas etarias de criancas de 4 a 5 anos ¢ jovens de 6 a 17 anos, bem como sobre

o desenvolvimento de politicas educacionais complementares no municipio de Fortaleza.

5.1 Expectativas de gestio do Novo Bolsa Familia: a Agenda Transversal Criancas e
Adolescentes PPA 2024-27 e a revisio do Planejamento Estratégico Institucional do

MDS (PEI 2023-26)

Conforme Gomes (2019), o desenho institucional de uma politica plblica traz
consigo expectativas em relagdo a producao de resultados e do comportamento dos atores que
serdo por ele afetados. Em programas continuos como o Bolsa Familia, ajustes sdo realizados
durante o curso de seu processo de implementagdo, como o estabelecimento de metas de
acompanhamento do publico-alvo. Nesse sentido, politicas podem ser bem sucedidas em
alguns de seus objetivos, mas ndo em outros, bem como apresentar resultados diferenciados
em razao do contexto e dos lugares em que estdo inseridas, resultado da complexidade dos
processos de implementagao (Gomes, 2019).

Em programas que envolvem uma diversidade de atores necessarios para a sua
operacionalizacdo, tendo como exemplo a composicao intersetorial de Ministérios envolvidos
com o Bolsa Familia, torna-se complexa a tarefa de reunir documentos que contenham as
expectativas de gestdo por parte de Governo Federal em relagao aos indicadores da nova fase
do programa social, iniciada em 2023. Assim, a presente dissertacdo tem como centralidade
nos seus estudos as expectativas consubstanciadas em dois documentos fundamentais para o
n-PBF: a Agenda Transversal de Criangas e Adolescentes PPA 2024-2027 e a revisao do PEI
2023-26, do MDS.

Caracterizado como instrumento de planejamento do Governo Federal conforme a

previsdo da Constituicdo Federal de 1988 e com elaboragdo estipulada por um periodo
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quadrienal, o Plano Plurianual (PPA) trata-se de uma lei que disciplina o desenvolvimento dos
programas que serdo responsaveis pela implementacdo das politicas publicas no dmbito da
atuacdo ministerial do Poder Executivo Federal, conforme a previsdo e o direcionamento
estratégico do governo (Menezes; Bezerra; Baccarin, 2024).

Conforme a defini¢do contida na Mensagem Presidencial sobre o Plano Plurianual
de 2024-2027 (PPA 2024-27), o processo de planejamento das politicas e gestdo publica para
o Brasil em meio ao periodo delimitado foi pautado pelo estabelecimento de metas de
prioridade de desenvolvimento, contemplando intervengdes para o recebimento de patrocinio
€ monitoramento intensivo com foco em eixos especificos, sendo um deles o eixo social,
contemplando “as agendas de Combate a Fome e Reducdo das Desigualdades, Educacao
Basica e Atengdo Primaria e Especializada a Saude” (Brasil, 2023d).

Durante as oficinas de construcdo do PPA 2024-27, o6rgdos interessados foram
instados pelo elemento participativo na construgdo do Plano a destacarem os publicos e temas
que representavam, bem como suas demandas para a composi¢ao orcamentaria. Pelo uso da
plataforma Brasil Participativo, um sistema de votagdo digital nacional foi desenvolvido para
oferecer a possibilidade de participacdo da sociedade civil na constru¢do da pauta do PPA
2024-27, bem como foram realizadas 27 plendrias estaduais e o Férum Interconselho para
incentivar a mobilizacdo social (Menezes; Bezerra; Baccarin, 2024). Diante da alimentac¢ao do
Sistema Integrado de Planejamento e Org¢amento (SIOP), as agendas foram inicialmente
definidas tendo como enfoque criangas e adolescentes, mulheres, igualdade racial, povos
indigenas e a agenda ambiental (Brasil, 2023b).

Assim, instituido em novembro de 2023 pela Secretaria Nacional de
Planejamento, localizada no Ministério de Planejamento e Orgamento (MPO), e em parceria
com o Fundo das Nag¢des Unidas para a Infancia (Unicef), o documento “Agenda Transversal
de Criancas e Adolescentes PPA 2024-27” surge no ambito da persecugdo do direito das
criancas e dos adolescentes. Nesse sentido, o documento traz consigo a percep¢do da
constru¢do de um PPA que abarque os seguintes elementos:

I. Um PPA que parte do didlogo e da participacdo social, incorporando ao processo e
ao projeto de lei elementos chave desta participacdo;

II. Um PPA que desde sua concepg¢do buscou estar alinhado com os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), algo pensado para promover direitos e
interconectar a¢des de distintos setores;

II. Um PPA com prioridades amplamente vinculadas aos direitos das criangas e
adolescentes, como o combate a fome, a reducdo das desigualdades, a promocgéo da
educagdo basica e da atengdo primaria e especializada a saude, e que tera efeitos

positivos para as criangas vindos do Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC)
em temas como moradia, saneamento e acesso a agua, além do enfrentamento a
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emergéncia climatica, que também ¢é um tema especialmente sensivel para o
bem-estar das criangas brasileiras (Brasil, 2023d).

Com base no documento, a agenda contempla sete dimensdes distintas,
perpassando a transversalidade em politicas publicas para criancas e adolescentes
relacionadas com: 1) alimentacdo e renda; 2) educagdo e informacao; 3) trabalho infantil,
violéncias e direitos; 4) moradia, agua e saneamento; 5) satde; 6) cultura, esporte e lazer; e 7)
capacidade institucional (Brasil, 2023b). Com o intuito de auxiliar o desenvolvimento das
agendas transversais, o0 documento aponta que experiéncias como o Bolsa Familia tornaram
necessarias a criacdo de consensos sobre agdes governamentais integrativas, bem como
passaram a demandar uma integracdo pautada em marcos normativos claros e em processos
de governanga que sejam derivados de estruturas institucionais firmes com apoios dos centros
de governo, como comités e grupos intersetoriais de ministérios (Brasil, 2023b).

Ademais, o documento apresenta objetivos relacionados a desenvolver um mapa
geral das agdes para o publico-alvo, de forma a pensar em outros meios de integragdo de
politicas publicas. Concomitantemente, a agenda transversal fornece transparéncia as politicas
desenvolvidas pelo Governo Federal como espécie de entrega para a sociedade e como forma
de alimentar o processo de avaliacdo de politicas publicas, além de fomentar o avango das
formas de governanca das agendas pela definicdo dos atores responsaveis pelos projetos e
atividades (Brasil, 2023D).

Para a presente pesquisa, a dissertagdo tomara o eixo das politicas relacionadas a
alimentacdo e renda como elemento central de analise das expectativas de gestdo para a
politica do n-PBF no dmbito da agenda transversal. Nesse sentido, a agenda aponta uma
integracdo existente entre as principais politicas no eixo para criangas e adolescentes,
perpassando o Programa Bolsa Familia, o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar
(PNAE) e o Programa de Seguranca Alimentar e Nutricional/Programa de Aquisi¢do de

Alimentos (PAA), conforme o esquema abaixo:
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Figura 3 - Esquema de politicas publicas no eixo de Alimentagdo e Renda na Agenda
Transversal para Criancas e Adolescentes PPA 2024-27

Alimentacao e Renda

Programa Bolsa Famila (MDS5) | Programa Nacional de Programa de Seguranca

Alimentagao Escolar - PNAE Alimentar e Nutricional e
(MEC) I |Combate a Fome / Programa de

I | Aquisicao de Alimentos - PAA
{MDS)

Condicionalidade de Satde - Condicionalidade de educagio Acompanhamento de risco de
vacinas, peso e altura (MS) - frequéncia escolas (IMEC) seguranca alimentar, avaliagdo

do estado nutricional e de
consumo alimentar {M5)

Fonte: Figura retirada de Brasil (2023b)?

Desse modo, o Governo Federal, por meio da Agenda Transversal de Criangas e
Adolescentes PPA 2024-27, apresenta suas expectativas de gestdo relacionadas com a nova
versao do Bolsa Familia por meio da existéncia de dois objetivos especificos da politica no
eixo de alimentagdo e renda: a ampliagdo do acesso a educagdo e permanéncia de criangas e
adolescentes de 4 a 17 anos beneficiarias do n-PBF e a ampliagdo do acesso a saude de
criancas de 0 a 7 anos incompletos (Brasil, 2023b).

No que diz respeito ao primeiro objetivo, o Governo Federal pretende elevar a
taxa de acompanhamento na educacdo de criancas de 4 a 5 anos beneficiarias do n-PBF para
70% até 2027, contrastando com os dados obtidos em abril de 2023, com indice de
acompanhamento de aproximadamente 51% (Brasil, 2023b). Também com proje¢do para
2027, pretende-se ampliar a cobertura de acompanhamento de criangas e adolescentes de 6 a
17 para 85%, contrastando com os dados obtidos em abril de 2023, com percentual de
acompanhamento aproximado de 73% (Brasil, 2023b).

Abaixo, o grafico apresenta a trajetoria pretendida entre os anos de 2024 e 2027

conforme o documento:

® Figura disponibilizada no sitio eletronico do Ministério do Planejamento e Orcamento. Disponivel em:
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/noticias/2023/arquivos-e-imagens/agenda-transversal-criancas-e
-adolescentes-ppa-2024-27. Acesso em: 28 abr. 2025.
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Grafico 1 - Meta para o percentual de acompanhamento educacional de criangas e
adolescentes de 4 a 17 anos beneficiarias do n-PBF no PPA 2024-27

" 85
80 80
(&L ?’5
70 70 " 70
50 60
z 55
50
40
30
20
10

0

2024 2025 2026 2027

Fonte: Grafico retirado de Brasil (2023b, p. 26%)

Em relacdo ao segundo objetivo proposto pela Agenda Transversal de Criangas e
Adolescentes PPA 2024-27 no ambito do Bolsa Familia, observa-se a ampliagao do acesso aos
servicos de saude para o publico-alvo, tendo como enfoque a vacinagdo € o acompanhamento
nutricional das criancas na faixa etaria de 0 a 7 anos. Em abril de 2023, o indice de
acompanhamento do publico apresentava indice de 54,5%, tendo como meta o aumento do
percentual para 70% até o final de 2027 (Brasil, 2023e).

Nesse sentido, observa-se o grafico abaixo com as metas de percentual de
acompanhamento de criangas de 0 a 7 anos para os anos de 2024 a 2027 no que tange as

condicionalidades de saude:

* Grafico disponibilizado no sitio eletronico do Ministério do Planejamento e Orgamento. Disponivel em:
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/noticias/2023/arquivos-e-imagens/agenda-transversal-criancas-e
-adolescentes-ppa-2024-27. Acesso em: 28 abr. 2025.
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Grafico 2 - Meta do percentual de acompanhamento de criancas de 0 a 7 anos
incompletos nas condicionalidades da saude no PPA 2024-27
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Fonte: Grafico retirado de Brasil (2023, p. 27°)

Por fim, o documento indica que o Bolsa Familia ¢ uma experiéncia simbolo no
ambito do desenvolvimento de politicas publicas dotadas de transversalidade, na medida em
que a intersetorialidade preconizada no desenho institucional do programa nao alterou o
escopo das agdes setoriais especificas das areas de saide e educacao, mas fomentou o
aperfeicoamento de mecanismos para a ampliagdo do alcance junto aos publicos-alvos
destinatarios por meio da atuagdo integrativa entre os Ministérios para o combate a pobreza
entre criangas e adolescentes no Brasil (Brasil, 2023¢).

O segundo documento do Governo Federal que apresenta expectativas
relacionadas aos processos de gestdo e implementagdo do programa n-PBF pode ser
identificado pelo Planejamento Estratégico Institucional do MDS (PEI 2023-26),
caracterizado como um processo continuo que passou a pautar os objetivos de médio prazo e
as diretrizes para a consecucao dos objetivos na atuacdo no ambito ministerial (Brasil, 2023f).
Instituido em 7 de agosto de 2023 por meio da Portaria MDS n°® 907, o PEI sofreu uma
revisdo pela Portaria MDS n° 1.012, de agosto de 2024, reflexo da publicacdo e do
alinhamento com o PPA 2024-27.

> Grafico disponibilizado no sitio eletrdnico do Ministério do Planejamento ¢ Orgamento. Disponivel em:
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/noticias/2023/novembro/agenda-transversal-criancas-e-adolesce
ntes-esta-em-41-programas-do-ppa-2024-27. Acesso em: 28 abr. 2025.
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O PEI 2023-2026 apresenta trés tipos de objetivos estratégicos relacionados a
geracdo do chamado valor publico, compreensdo adotada pelo MDS para a entrega de
resultados prioritarios até o ano de 2026 (Brasil, 2023f). Conforme a figura abaixo, os
objetivos estratégicos podem ser percebidos por meio dos aspectos finalisticos, gerenciais e

de suporte:

Figura 4 - Objetivos estratégicos do Planejamento Estratégico Institucional do MDS 2023-26
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Fonte: Figura retirada de Brasil (2023f°)

Estabelecendo o enfoque da presente pesquisa nos objetivos finalisticos,
observa-se sua relagdo com programas como o n-PBF. Conforme o PEI 2023-26 (Brasil,
2024c), objetivos como a identificacdo de familias em situagdo de vulnerabilidade social pela
utilizagdo do CadUnico com a produgdo de informagdes e conhecimento para o fomento do
acesso as politicas sociais (Objetivo Estratégico 4) e o desenvolvimento de prote¢do social
pela transferéncia da renda e da inducdo de articulagdo setorial no ambito federativo para

politicas de satde, educag¢do e assisténcia social (Objetivo Estratégico 5) podem ser

® Figura disponivel em sitio eletronico do Ministério de Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate a Fome. Disponivel em:
https://www.gov.br/mds/pt-br/acoes-e-programas/governanca/planejamento-estrategico-instit cional-pei. Acesso
em: 30 abr. 2025.
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traduzidos como intencionalidades do Governo Federal, consubstanciadas pela atuacdo do
MDS, para a promogao da inclusdo socioecondmica de assistidos do programa social.
Adentrando mais especificamente no Objetivo Estratégico 5 do PEI 2023-26,
observa-se que a sua consecugdo estd pautada por meio do estabelecimento do cumprimento
de metas relacionadas as politicas desenvolvidas no ambito do MDS. Nesse contexto,
indica-se a existéncia de metas especificas para a gestdao do n-PBF no ambito da unidade
responsavel do Ministério, identificada pela Senarc (Brasil, 2024d). Nesse contexto, foram
identificadas as metas relacionadas ao n-PBF no Objetivo Estratégico 5 do PEI 2023-26,

conforme o quadro abaixo:

Quadro 5 - Metas selecionadas no Objetivo Estratégico 5 do PEI 2023-26 relacionadas com o
n-PBF

Meta 5.2 Atualizar e aprimorar o portal "Bolsa
Familia e Cadastro Unico no seu Municipio"
com linguagem acessivel, até 2024

Meta 5.4 Elaborar projeto de capacitagdo voltado para
entes federados sobre a gestao do Programa
Bolsa Familia, até 2025

Meta 5.5 Capacitar gestores, servidores e
colaboradores dos estados e municipios na
gestao do Programa Bolsa Familia, até 2026

Meta 5.7 Contribuir para ampliar o acesso a educagao
de 85% das criangas e adolescentes de 6 a
15 anos beneficiarios do Programa Bolsa
Familia, até 2026

Meta 5.8 Contribuir para ampliar o acesso a educagao
de 75% dos adolescentes de 16 a 17 anos
beneficiarios do Programa Bolsa Familia,
até 2026

Meta 5.9 Contribuir para ampliar o acesso a educacao
de 65% das criancas de 4 a 5 anos
beneficiarias do Programa Bolsa Familia,
até 2026

Meta 5.10 | Contribuir para ampliar o acesso a saude de
80% das mulheres e criangas beneficiarias
do Programa Bolsa Familia, até 2026

Meta 5.11 | Contribuir para ampliar o acompanhamento




de saude de 65% das criangas de 0 a 7 anos
incompletos beneficidrias do Programa
Bolsa Familia, até 2026

Meta 5.12

Construir pactuacdes interfederativas e
intersetoriais para ordenar a gestdo de
condicionalidades do Programa Bolsa
Familia nas trés esferas de governo, até
2026

Meta 5.14

Apoiar a Secretaria Nacional de Assisténcia
Social - SNAS no reordenamento do
acompanhamento  familiar pela rede
socioassistencial das familias que nao
cumprem as condicionalidades do Programa
Bolsa Familia, até 2026

Meta 5.24

Instituir o Comité Interministerial de Ag¢oes
Integradas do Programa Bolsa Familia, de
modo a garantir a intersetorialidade ¢ a
implementagdo de agdes complementares ao
Programa Bolsa Familia quanto ao
acompanhamento de suas
condicionalidades, até 2025

Meta 5.26

Encaminhar proposta de ampliacdo do
cruzamento de dados para garantir a
focalizacdo do Programa Bolsa Familia, até
2024

Meta 5.27

Elaborar uma politica de gestao de dados
integrados do Programa Bolsa Familia, até
2026

Fonte: Autoria propria com elaboragio baseada em Brasil (2024d”).
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Por meio da andlise focal das estipulagdes contidas entre a Meta 5.7 e a Meta 5.11

do PEI 2023-26, observa-se que a intersetorialidade na elaboracdo dos documentos que

pautou a atuacdo do MPO e do MDS permitiu o alinhamento dos objetivos relacionados ao

acompanhamento das condicionalidades de beneficidrios do n-PBF entre criangas e

adolescentes no que tange as areas de saude e educagdo. A fundamentalidade da

" Com base na disponibilizagdo do PEI 2023-26, o Objetivo Estratégico 5 conta com 27 metas relacionadas com
o desenvolvimento social e a protegdo social das familias vulneraveis em situagdo de pobreza, tendo como base
a transferéncia condicionada de renda e a indugdo da articulagdo intersetorial e interfederativa voltada a
utilizagdo de servigos publicos de saude, educagdo e assisténcia social. Nesse sentido, a presente pesquisa

realizou a triagem das metas que estavam relacionadas ao acompanhamento de condicionalidades do n-PBF.
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compatibiliza¢do entre gestdes diferenciadas no ambito das vivéncias ministeriais permite a
compreensdo da existéncia do olhar transversal sobre o programa de transferéncia
condicionada de renda para pessoas em situacao de vulnerabilidade social, bem como para as
dimensdes da assisténcia social, da satide e da educa¢do como fomentadoras do rompimento
do ciclo intergeracional da pobreza.

No entanto, ainda que as expectativas de gestdo possam ser identificadas por meio
de documentos oficiais desenvolvidos pelo Governo Federal, Lotta (2019) indica que a
realidade do processo de implementagdo das politicas ¢ marcada por uma inerente
complexidade. Assim, ao compreender a dinamica de paises federativos na implementagao
das politicas publicas, a autora indica que a complexidade do processo ¢ derivada da
existéncia de dois processos distintos em que ocorrem as decisdes: 0 processo que ocorrem
em multi-layering (multiplas camadas) e o processo que ocorrem em multi-level (multiplos

niveis).

O primeiro, multi-layering, diz respeito a processos decisérios que envolvem varias
camadas com mandato para decisdo. E o caso, por exemplo, de sistemas federativos
em que um ente ndo tem hierarquia sobre os demais. Assim, as decisdes podem ser
refeitas e alteradas com mandato legal para tal. Esses sistemas dependem de
construgdo de negociacgdes, consensos ¢ sistemas de adesdo para funcionarem.[...]
Isso ¢ diferente dos modelos de processos multi-level, nos quais ha varios niveis
hierarquicos envolvidos na decisdo. Na medida em que ha subordinagdo, os atores
precisam coordenar suas agdes baseadas em incentivos e controles, em decisdes que
sdo passiveis de enforcement e de avaliag@o por parte dos superiores (Lotta, 2019, p.
19)

Em contextos de paises com desenhos federativos e em politicas desenvolvidas no
ambito da articulacdo intergovernamental e intersetorial, como no caso do n-PBF, a
complexidade do processo de implementacdo envolve a compreensdo da vivéncia de
ambientes a0 mesmo tempo de multiplas camadas e multiplos niveis (Lotta, 2019). Nesse
sentido, as andlises de implementacdo, como no caso do acompanhamento de
condicionalidades do n-PBF nos municipios brasileiros, perpassa pelo olhar dos processos
decisorios em diferentes formas de coordenagdo dos atores (Hill; Hupe, 2003), que podem ser
direcionados pelas expectativas de gestdo do Governo Federal, mas que serdo influenciadas
pelo cotidiano e pela realidade da politica no ambito local.

Assim, nem sempre as pretensdes existentes por parte da Unido Federal
(representada pelo Governo Federal) acabam por serem cumpridas ou obtidas em sua
plenitude. Ademais, ainda que os indicadores de acompanhamento sejam cumpridos,

elementos especificos da realidade dos municipios brasileiros ainda merecem destaque, como
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problematicas relacionadas ao desenvolvimento de politicas publicas pelas secretarias
municipais Nesse sentido, torna-se necessdria a compreensdo sobre os indices de
acompanhamento das condicionalidades do n-PBF durante o biénio de 2023 e 2024 em
Fortaleza, observando a compatibilizagdo entre o desempenho municipal, as pretensdes
compreendidas pelas intencionalidades na gestdo do programa social existentes nos
documentos supracitados e os desafios enfrentados na realidade da gestdo publica
fortalezense.

Esses elementos acabam por serem parametros chaves para a avaliagdo do
processo de implementa¢cdo do n-PBF em municipios, possibilitando estudos a nivel local e a
realizacdo de planejamento especial para a compreensdo de pesquisas avaliativas sobre o
programa de transferéncia condicionada de renda. Nao obstante, os documentos supracitados
passam a ser usados como referéncia, tendo em vista a caréncia de pactos nacionais para a
defini¢do de indices de desempenho que possam servir de referéncia para a classificacdo dos

municipios brasileiros.

5.2 O acompanhamento das condicionalidades de saide em Fortaleza/CE no biénio

2023-2024

Conciliando os elementos fundamentais da intersetorialidade e da articulacao
intergovernamental, o acompanhamento das condicionalidades de saide do n-PBF necessita
do compartilhamento de atribuigdes entre Unido Federal, Estados ¢ Municipios para a sua
concretizacdo. Com base na nova versao do Bolsa Familia, os municipios ainda desempenham
o papel de capacitacdo das equipes de saude para o acompanhamento dos beneficiarios por
serem responsaveis pelo processo de implementagdo da politica publica, bem como pelo
monitoramento da inser¢ao dos dados nos sistemas de informacao relativo ao n-PBF, o Sicon
(Moraes; Machado, 2017).

Dessa forma, os postos de satde municipais, representados pelas UBS, sdo
responsaveis por estimularem as familias para o cumprimento das condicionalidades por meio
de campanhas de vacinacdo organizadas pelas secretarias municipais, oportunidade na qual os
profissionais de saude registram as informagdes relativas ao acompanhamento das
condicionalidades do cumprimento da caderneta de vacinagdo de criangas de 0 a 7 anos, do

ciclo gestacional das gestantes e do acompanhamento nutricional das criangas (Moraes;

Machado, 2017).
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Diante desse contexto, instrumentos como o SUS e as redes desenvolvidas pelas

UBS nos municipios sdo fundamentais para o acompanhamento de condicionalidades da

saude no n-PBF:

No contexto do Sistema Unico de Saude (SUS), o acompanhamento das
condicionalidades de satide é um instrumento para a garantia da equidade, por
estimular o acesso aos servigos de satde de pessoas em situagdo de vulnerabilidade
social. Os documentos oficiais sobre o Programa Bolsa Familia enfatizam a oferta de
servigos para a realizacdo do pré-natal pelas gestantes, do acompanhamento do
crescimento e desenvolvimento infantil e de imunizagdo, agdes que fazem parte das
linhas de cuidado a satde da mulher e da crianca nos servigos da ateng¢ao primaria a
saude (APS) (Damido et. al, 2021, p. 2).

No entanto, pesquisas apontam que o contexto pos-pandémico da COVID-19

apresenta desafios para o acompanhamento de condicionalidades no campo da satde. Uma

das principais razdes apontadas refere-se ao crescimento de movimentos anti-vacinas,

associados

a disseminacdo de fake mews sobre os possiveis efeitos do acompanhamento

vacinal (Sales et. al, 2023), minando a confiabilidade no funcionamento do esquema vacinal

em todos os publicos. Nesse cendrio, conforme tabela que compreende o periodo de 10 anos

de cobertura vacinal entre 2012 e 2022, observa-se uma queda gradual (acentuada durante os

anos de 2019 a 2022) na aplicagdo dos tipos de vacinas destinadas aos publicos de faixas

etarias desde criangas até idosos no Brasil:

Figura 5 - Historico de cobertura vacinal por tipo de vacina de 2013 a 2022 no Brasil
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Fonte: sipni.datasus.gov.br, em 26/12/2022
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Conforme Varella (2022), dentre os varios motivos para a queda na cobertura
vacinal nos anos de 2019 a 2022 no Brasil, observa-se a retorica politica adotada na gestao do
ex-presidente Jair Messias Bolsonaro. As sucessivas trocas na chefia ministerial do MS no
contexto pandémico da COVID-19, bem como os discursos negacionistas sobre a relevancia e
efetividade do tratamento vacinal, funcionaram como alguns dos elementos responsaveis por
fomentar duvidas em relagdo a seguranca do processo historico da vacinacdo brasileira
(Varella, 2022).

Com a eleig¢@o do terceiro mandato de Luiz Inacio Lula da Silva ap6s a derrota de
Bolsonaro nas elei¢des gerais de 2022, foi divulgado em 31 de janeiro de 2023 o cronograma
do Programa Nacional de Vacinag¢ao 2023, derivado do Movimento Pela Vacinacdao, como
medida para a retomada da cobertura vacinal no Brasil. Tendo como primeira iniciativa a
vacina¢do com dose de refor¢os bivalentes da COVID-19 no publico de faixa etaria acima de
60 anos, o cronograma foi desenvolvido pelo MS para ser aplicado entre fevereiro até maio de
2023 com agdes que envolveram publicos de diversas faixas etarias, inclusive com medidas
programaticas que mobilizaram a comunidade escolar (compreendida da Educagdo Infantil até
o Ensino Médio) com atividades de orientagdo para atualizagdo das cadernetas de vacinacao
de professores, pais e estudantes (Brasil, 2023g).

Liderados pela ex-Ministra da Satde Nisia Trindade e por meio do
desenvolvimento de agdes intersetoriais com parcerias envolvendo o MEC, o MDS (com o
acompanhamento das condicionalidades de programas sociais como o Bolsa Familia), bem
como os governos estaduais e municipais, o Programa Nacional de Vacinagdo 2023 foi
desenvolvido em reunides com o Conselho Nacional de Secretarios de Satude (Conass), o
Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude (Conasems), técnicos e especialistas
da Camara Técnica de Assessoramento em Imunizag¢des (Ctai) e na primeira reunido de 2023
da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) para a coordenagdo das medidas de retomada da
confianca na vacinagao no pais (Brasil, 2023g).

Além do contexto do acompanhamento da condicionalidade vacinal, envolvendo a
queda na confiabilidade da vacinacdo e na cobertura da aplicagdo de vacinas em criangas, a
condicionalidade de acompanhamento nutricional de criangas beneficiarias do n-PBF também
¢ uma das contrapartidas preconizadas no desenho institucional do programa. Conforme

dados do Unicef (2023), apesar dos aumento dos valores transferidos na vigéncia do AB, a

https://www.gov.br/saude/pt-br/assuntos/noticias/2023/janeiro/ministerio-da-saude-divulga-cronograma-do-progr
ama-nacional-de-vacinacao-de-2023. Acesso em: 08/052025.
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renda para alimenta¢do adequada se manteve estavel no Brasil durante o periodo de 2019 a
2022, época em que o pais estava vivenciando a crise pandémica de COVID-19 e os precos
alimenticios sofreram com aumentos expressivos.

Agravada pela pandemia, o Brasil tinha mais de 33 milhdes de pessoas em
situacdo de inseguranca alimentar grave em 2022, 14 milhdes de brasileiros a mais do que em
2020 (Andrade; Resende, 2022). No que tange a inseguranga alimentar severa, o Brasil tinha
mais de 17 milhdes de pessoas acometidas pela situacao (Brasil, 2024¢).

Conforme o 2° Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da
Pandemia da COVID-19 no Brasil, divulgado pela Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania
e Seguranca Alimentar e Nutricional, 58,7% da populagdo brasileira vivia com algum tipo de
inseguranca alimentar leve, moderada, grave ou severa (Andrade; Resende, 2022). Assim, a
estabilidade da renda para alimentacao adequada nao acompanhou a realidade do aumento dos
precos alimenticios, agravando a crise de inseguranga alimentar na populacdo brasileira e
gerando repercussdes no publico infantil de assistidos do n-PBF.

Com a transi¢do de gestdo na chefia do executivo federal, os dados sobre
inseguranca alimentar apresentaram modificagdes conforme a divulga¢do dos nimeros da
edicdo 2024 do Relatério das Nagdes Unidas sobre o Estado da Inseguranga Alimentar
Mundial (SOFI 2024). Conforme o relatdrio, a inseguranca alimentar severa caiu 85% no
Brasil em 2023, passando de 17,2 milhdes de brasileiros para 2,5 milhdes (Brasil, 2024¢). O
relatério mencionado também ¢ conhecido como o Mapa da Fome, diagnostico do qual o
Brasil ja havia sido retirado em 2014 (Brasil, 2014).

Assim, o periodo avaliado em Fortaleza emerge em um contexto de retomada das
politicas de satde que envolvem a vacinacao e o aumento do quadro de seguranca alimentar
no Brasil. Elementos como o retorno do acompanhamento das condicionalidades da saude
(vacinal e nutricional) para beneficidrios do Bolsa Familia, medida anunciada antes mesmo da
promulgacdo de sua nova versdo (Rupp, 2023), bem como a andalise das expectativas de
gestao do Governo Federal consubstanciadas nos documentos indicados pela pesquisa,
representam a intencionalidade de reversdao dos baixos indices de cobertura da populagao
brasileira.

Com base na coleta dos dados no site do MS, foram acompanhados os indicadores
de saude avaliados pela dissertacdo. Para tanto, foram desenvolvidos dois enfoques distintos
para o acompanhamento de condicionalidades de saude em Fortaleza no biénio de 2023-2024:
o primeiro, relativo ao percentual de cobertura de acompanhamento da condicionalidade geral

de publico acompanhado no biénio avaliado; enquanto que o segundo recorte teve como
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centralidade o desempenho da cobertura no acompanhamento de criangas de 0 a 7 anos
durante o biénio. No que tange ao primeiro grafico, observa-se uma tendéncia relativa de

proximidade no acompanhamento municipal e nacional:

Grafico 3 - Percentual de cobertura do acompanhamento geral de beneficidrios na
condicionalidade de saude no biénio 2023-2024 no municipio de Fortaleza e Brasil
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Fonte: Autoria prépria com elaboragdo baseada nos dados disponibilizados pela plataforma do
MS em Brasil (2025b)

Com base no grafico acima, observa-se que a relacao do percentual de cobertura
do acompanhamento da condicionalidade da satide de beneficidrios entre Fortaleza e o Brasil
manteve-se em consondncia nos periodos de andlise da pesquisa, apresentando indices bem
proximos no que se refere a cobertura. No segundo semestre de 2023, Fortaleza conseguiu
acompanhar 372.070 beneficiarios, correspondendo a mais de 75% da cobertura abarcada pela
area da satide no municipio, préximo de 78% de acompanhamento no &mbito nacional (Brasil,
2025b). No primeiro periodo de 2024, Fortaleza conseguiu acompanhar 402.604
beneficidrios, o que corresponde a uma cobertura de acompanhamento de 81,1% na satde,
mantendo-se em consonancia com o resultado nacional de acompanhamento, que também
apresentou resultado aproximado de 81% com mais de 28 milhdes de pessoas acompanhadas.
(Brasil 2025b).

Anunciada em abril de 2023, a Prefeitura de Fortaleza realizou a entrega de 16

UBS até o final do ano de 2024. Com um aporte financeiro de mais de R$ 130 milhdes para o



89

custeamento das novas unidades, o municipio de Fortaleza passou a contar no final da gestao
do ex-prefeito José¢ Sarto, em 2024, com o nuimero de 134 postos de saude e com uma
cobertura de 80% na atencdo primdaria do municipio (Carvalho, 2024). Esse aumento na
cobertura da atenc¢do primdria pode estar relacionado ao crescimento da cobertura geral do
acompanhamento de condicionalidades da satide na capital cearense.

Referente ao primeiro semestre de 2024, a Prefeitura de Fortaleza realizou a
convocacao obrigatdria para a atualizacdo das condicionalidades até o dia 10 de julho do
mesmo ano. A época, 30,09% dos beneficiarios do programa social no municipio ainda nio
haviam cumprido com as exigéncias referentes ao primeiro semestre do ano (Fortaleza,
2024c¢). Observa-se, com o grafico acima, que o percentual de beneficidrios em situagdo de
ndo acompanhamento no municipio de Fortaleza ficou abaixo do indice de 20%, resultante da
acao de convocagdo obrigatoria desenvolvida pela Prefeitura de Fortaleza.

No que tange ao segundo semestre de 2024, o valor de crescimento percentual ndo
manteve-se ao longo do ano. No periodo, Fortaleza acompanhou 392.431 beneficiarios,
mantendo o percentual de cobertura de acompanhamento geral de beneficiarios do n-PBF em
81,09%, estabelecendo um patamar de estabilizagdo em relacdo ao semestre anterior. Esse
movimento de estabilidade também foi acompanhado na cobertura de acompanhamento
nacional de beneficidrios, que atingiu o percentual de 80,78% com uma redugdo de menos de
0,5 ponto percentual em comparagdo com o primeiro semestre de 2024 (Brasil, 2025b).

Diante dos dados obtidos no levantamento e levando em consideracdo a
funcionalidade do CMS de Fortaleza como o6rgdo responsavel pelo controle social das
politicas publicas de saude no municipio, a presente dissertacdo realizou pesquisa nas atas
ordinarias e extraordinarias de 2023 e 2024 disponibilizadas no sitio eletronico do 6érgao com
o intuito de identificar mencdes relacionadas ao acompanhamento das condicionalidades de
saude do n-PBF no ambito das reunides e atribuigdes da entidade. Ao todo, foram lidas 11
atas ordinarias e 11 atas extraordinarias relativas ao ano de 2023, além de 10 atas ordinarias e
9 atas extraordinarias de 2024, totalizando o campo amostral de 41 atas disponibilizadas pelo
CMS de Fortaleza (Fortaleza, 204b).

A mencdo ao acompanhamento de condicionalidades da saude de beneficiarios
do n-PBF no municipio ocorre apenas uma vez, estando presente nas discussdes da Ata da
187* (Centésima Octogésima Sexta) Reunido Extraordinaria do orgdo, realizada em 27 de
fevereiro de 2024. Nela, o Conselho discutia, com base na reunido extraordinaria anterior, 0s
encaminhamentos da Revisdo do Plano Municipal de Saude 2022-2025 de Fortaleza, processo

iniciado em agosto de 2023. Indica-se que o referido plano foi desenvolvido durante a gestao
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do ex-prefeito José Sarto, responsavel pelo processo de implementagdo da nova versdo do
Bolsa Familia (Fortaleza, 2024b).

Com base no texto da referida ata, o Plano Municipal de Saude 2022-2025
apresentava uma diretriz com enfoque no fortalecimento da aten¢do primaria como
ordenadora das Redes de Atencdo e Coordenadora do Cuidado em Saitde no municipio de
Fortaleza, estabelecendo como meta o aumento da cobertura de acompanhamento das
condicionalidades de saude do Bolsa Familia para 95% dos beneficiarios do municipio até o
ano de 2025. No entanto, a recomendacdo da comissdo constante na ata extraordinaria
apresenta o indicativo de modificacdo da meta como medida a ser adotada pela Prefeitura de
Fortaleza (Fortaleza, 2024b)

Desse modo, observa-se o indicativo por parte do CMS de Fortaleza de que a
previsdo do Plano Municipal de Saude 2022-2025 relativa ao acompanhamento de
condicionalidades de satide por parte dos beneficiarios do n-PBF ndo seria concretizada até o
ano de 2025. E importante mencionar que a recomendagdo indicada pelo Conselho ocorreu
em fevereiro de 2024, tendo como base o percentual de acompanhamento de 78,8% obtido no
segundo semestre de 2023.

Antes mesmo da divulgagdo dos dados de acompanhamento das
condicionalidades da saude do n-PBF relativas ao primeiro semestre de 2024, disponibilizadas
em julho do mesmo ano, o CMS de Fortaleza ja indicava que o municipio ndo seria capaz de
cumprir a meta prevista no Plano Municipal de Saude 2022-2025. Essa constatacao se
comprova tendo como base o acompanhamento geral das condicionalidades da saide em
Fortaleza no ano de 2024, onde observou-se que o pico do primeiro semestre atingiu 81%,
mantendo a estabilidade do percentual no segundo semestre do mesmo ano.

No que tange a analise especifica do acompanhamento da condicionalidade de
satde entre criangas beneficidrias do n-PBF em 2023 e 2024, ¢ importante a contextualizacao
do cenario da cobertura vacinal desse publico. Reflexo da tendéncia de queda mundial da
cobertura de vacinagdo e do avango da campanha negacionista de vacinas diante do contexto
pandémico da COVID-19, a OMS e a Unicef indicaram que o ano de 2022 apresentou o
maior percentual de queda de vacinacao infantil no mundo (Rupp, 2023).

Tendo como medida de parametro o indice de vacinag¢do contra difteria, tétano e
coqueluche (a vacina DTP3, aplicadas no Brasil em bebés de 2, 4 e 6 meses de idade)
(Tokarnia, 2022), mais de 25 milhdes de criangas ficaram sem a vacinagao em dia ao redor do
mundo, enquanto que o Brasil figurava a época entre os dez paises com o maior indice de

vacinag¢do atrasada, onde 3 em cada 10 criangas ndo haviam recebido a vacina (Rupp, 2023).
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No entanto, a tendéncia de queda na cobertura dos indices de vacinagdo infantil no
pais em 2022 também se expressou em outros tipos de vacinas destinadas ao publico de
criancas, como por exemplo a vacina contra a poliomielite. Conforme a figura abaixo,
observa-se a reducdo da cobertura vacinal em sete tipos diferentes de vacinas destinadas ao

publico infantil:

Figura 6 - Cobertura vacinal por tipos de vacinas para criangas no Brasil nos anos de 2013,

2016, 2019 e 2022

Cobertura vacinal por tipo de vacina

2013 2016 2019
BCG 1100 95,5 86,6 78,7
Meningococo ¢ | 99,7 91,6 87,4 73,5
Pentavalente . 95,8 89,2 70,7 721
Poliomielite 100 84,4 84, 72
Triplice viral D1 1100 95,4 57,08 63,9
Rotavirus 93,5 88,9 85,4 71,6
DTP/DTPA gestante | 50,7 31,5 45 19

Fonte: Figura retirada de Rupp, 2023

Com a retomada de campanhas maci¢as de vacinagdo e os esforcos resultantes do
Programa Nacional de Vacinacdo em 2023, o MS indicou que oito vacinas apresentaram
aumento na cobertura vacinal conforme os dados de janeiro a outubro de 2023. Segundo o
Ministério, os imunizantes contra hepatite A, poliomielite, pneumocdcica, meningococica,
DTP (difteria, tétano e coqueluche) e triplice viral 1* dose e 2* dose (sarampo, caxumba e
rubéola) registraram crescimento, além do aumento na cobertura da vacina contra febre
amarela, indicada para crian¢as com nove meses de idade (Brasil, 2023h).

Dentre as medidas adotadas, equipes do Programa Nacional de Imunizag¢des (PNI)
realizaram oficinas com as secretarias de saude estaduais € municipais do territorio brasileiro
para a compreensdo da realidade de cada local (Brasil, 2023h). Paralelamente, o MS

incentivou a imunizagao extramuros, ampliou o horério de vacinacao em salas de atendimento

°  Figura  retirada de  matéria  disponibilizada  pelo  jornal = Nexo. Disponivel em:
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2023/02/07/como-o-bolsa-familia-pode-ajudar-a-melhorar-a-vacinacao-
infantil. Acesso em: 07 mai. 2025.
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nas UBS e promoveu a busca ativa de ndo vacinados (Brasil, 2023h). No que tange a ultima
medida, o uso do banco de dados de plataformas como o Sicon, responsavel pelo registro das
condicionalidades do n-PBF, permitiu que familias em situa¢des de descumprimento das
condicionalidades de satde fossem identificadas apds o periodo de ndo obrigatoriedade de
acompanhamento das condicionalidades durante a vigéncia do AB (Rupp, 2023).

Tendo em vista a existéncia da condicionalidade do acompanhamento vacinal e
nutricional de criancas de at¢ 7 anos de idade, a pesquisa desenvolveu também recorte
especifico centrado no percentual de cobertura do acompanhamento de criangas nas
condicionalidades de satde no biénio avaliado na presente dissertacdo na capital cearense.
Assim, o grafico abaixo mostra uma tendéncia de superioridade no percentual de cobertura do
acompanhamento infantil no municipio de Fortaleza se comparado com o percentual

brasileiro durante todo o periodo avaliado.

Grafico 4 - Percentual de cobertura do acompanhamento de criangas entre as faixas etarias de
0 a 7 anos na condicionalidade de saide em 2023 e 2024, no municipio de Fortaleza e Brasil
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Fonte: Autoria propria com elaboragdo baseada nos dados disponibilizados pela plataforma do
MS em Brasil (2025b).

Com base nos dados do aplicativo do MS (Brasil, 2025b), Fortaleza acompanhou
mais de 67.000 criangas com o percentual de 57,5%, mantendo-se acima do indice nacional

do Brasil de 56% (cerca de 5 milhdes de criangas). Em janeiro de 2024, o MS anunciou a



93

prorrogacdo no prazo para familias inscritas no n-PBF para a regularizagdo do
acompanhamento das condicionalidades de satde, oportunizando prazo para que os pais de
criancas assistidas cumprissem a exigéncia para a transferéncia de renda referente ao segundo
semestre do ano de 2023 até a data de 19 de janeiro de 2024 (Fortaleza, 2024d).

No que se refere ao desenvolvimento de acdes relacionadas a vacinagdo no ano de
2023, a gestao do ex-prefeito José Sarto foi responsavel por aderir a Campanha Nacional de
Multivacinagdo (dando continuidade ao Programa Nacional de Vacinagdo), realizada entre
setembro e outubro do mesmo ano. No periodo indicado, foi oportunizada a populagdo
fortalezense, com foco em criangas e adolescentes na faixa etaria de 0 a 14 anos, as vacinas
ofertadas pelo SUS nos postos de saude do municipio (Fortaleza, 2023a).

A época, Fortaleza contava com 116 postos de saude espalhados por seu territorio,
tendo apresentado na campanha de multivacinagcdo a disponibilizagdo das seguintes vacinas
para criangas: BCG; Hepatite B; Poliomielite (VIP — inativada e VOP - atenuada); Rotavirus;
Pentavalente; Pneumococica 10; Meningocdcica C (conjugada); Febre Amarela; Triplice Viral
(Sarampo, Caxumba, Rubéola); Varicela; Hepatite A; Triplice Bacteriana (Difteria, Tétano e
Coqueluche); Papilomavirus humano (HPV) (Fortaleza, 2023a).

Com o enfoque da campanha tendo como centralidade a faixa etaria de 0 a 14
anos, criancas beneficiarias do n-PBF tiveram a oportunidade de atualiza¢cdo da caderneta de
vacinacao e da atualizagdo de acompanhamento das condicionalidades da satide no segundo
semestre de 2023. Ainda que o percentual indicado de 57,5% de acompanhamento das
referidas condicionalidades do municipio esteja acima do indicador nacional, ¢ importante a
contextualizagdo e mencdo da retomada da obrigatoriedade do acompanhamento das
condicionalidades para a concessdo da transferéncia de renda e o desenvolvimento de
politicas publicas paralelas como as campanhas nacionais de vacinagdo (com aderéncia
municipal) para a retomada da confiabilidade no esquema vacinal.

Nesse sentido, ainda que o documento Agenda Transversal Criancas e
Adolescentes PPA 2024-27 ndo apresente men¢do de expectativa de meta para o
acompanhamento das condicionalidades de satide do n-PBF para o exercicio do ano de 2023,
importa-se observar que a retomada da obrigatoriedade do cumprimento das
condicionalidades do programa do Bolsa Familia durante o ano de 2023 indicou um nivel de
acompanhamento superior a pretendida ja para o ano de 2024 tanto para os indices do
municipio de Fortaleza (57,54%) quanto para o Brasil (56,73%) (Brasil, 2025b).

A menc¢do ao indicativo torna-se relevante para a compreensao situacional das

expectativas de gestdo do Governo Federal diante do contexto inicial no qual as politicas
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sociais pertencentes ao eixo de alimentacdo e renda, conforme indicado no referido
documento, estariam inseridas no momento da estipulacdo das metas, como no caso daquelas
pretendidas para o n-PBF.

Esse movimento de superioridade de Fortaleza quando comparado com o Brasil
no acompanhamento das condicionalidades de satide do n-PBF se eleva no primeiro semestre
de 2024, periodo em que Fortaleza cresce cerca de 10 pontos percentuais aproximados e
chega a casa dos 67% de acompanhamento infantil, com uma cobertura de mais de 84.000
criangas, mantendo-se novamente acima do indice nacional, que apresenta uma reacdo de
crescimento de 5 pontos percentuais ao atingir 61,6% de cobertura (cerca de 5,8 milhdes de
criangas) (Brasil, 2025b).

No final de 2024, o ultimo periodo da pesquisa apresentou uma estabilidade no
que se refere ao indicador municipal de acompanhamento de criangas entre 0 a 7 anos, com 0
percentual de 67,47% de acompanhamento (totalizando 81.555 criangas acompanhadas), em
contraposi¢do ao segundo semestre de 2023, cujo percentual estava orcado em 57,54%.
Enquanto isso, o indicador nacional apresentou uma leve queda percentual aproximada de
0,4%, atingindo o indice de 61,2% com cerca de 5,75 milhdes de criancas acompanhadas no
Brasil (Brasil, 2025b). Observa-se, assim, uma tendéncia de estabilizagdo do indice de
acompanhamento das condicionalidades da satde tanto a nivel do municipio de Fortaleza
quanto no ambito do desempenho nacional.

Com base nos dados obtidos durante os semestres de 2024, indica-se um
alinhamento entre o Brasil e o municipio de Fortaleza para a consecu¢do da meta (5.11)
prevista no Objetivo Estratégico 5 do PEI 2023-26, que previa a ampliagdio do
acompanhamento das condicionalidades de satde para 65% das criancas de 0 a 7 anos
incompletos beneficiarias do n-PBF, até 2026. Nesse sentido, os esfor¢os pela retomada da
vacinagdo e as agdes desenvolvidas no biénio avaliado elevaram os percentuais nacional e
municipal de acompanhamento em aproximadamente 5% e 10%, respectivamente, conforme
os indices apresentados no grafico 2.

Em relagdo ao documento Agenda Transversal Criancas ¢ Adolescentes no PPA
2024-2027, observa-se que os valores obtidos a nivel municipal em Fortaleza e nacional no
Brasil estiveram em conformidade com as expectativas de gestdo do Governo Federal para o
ano de 2024 (a intencionalidade almejava o acompanhamento de 55% do publico infantil de
beneficiarios do n-PBF para o respectivo ano) e ja apresentaram alinhamento com a pretensao
estipulada inclusive para o ano de 2026 (prevista para o acompanhamento de 65% de criangas

de 0 a 7 anos) .
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Assim, observa-se que o crescimento do acompanhamento das condicionalidades
da satde de assistidos do n-PBF no municipio de Fortaleza e do Brasil entre os anos de 2023 ¢
2024 indica a formacao integrativa de politicas publicas desenvolvidas e geridas por
ministérios distintos, mas que dialogam entre si por meio da transversalidade das politicas de
alimentacdo, renda e satde, bem como por meio da corresponsabiliza¢do dos entes federativos
(como a Unido Federal e os municipio de Fortaleza) no processo de implementa¢dao do n-PBF.

No entanto, a contextualizagdo da estabilizacdo observada nos indices de
acompanhamento das condicionalidades de saude geral e de criancas beneficiarias do n-PBF
durante os semestres de 2024 merece destaque. Ao contrario da divulga¢do do cronograma do
Programa Nacional de Vacinag¢do de 2023, ocorrida ja em janeiro do mesmo ano, o Governo
Federal desenvolveu uma nova campanha para estimular a vacinagdo no final de 2024. Sua
divulgagdo, iniciada apenas em 3 de dezembro de 2024, teve como base o tema “Vacinagdo de
rotina: vacina € todo dia” como forma de continuar a obtengao de altas coberturas vacinais por
meio da vinculagdo de propagandas em radios, televisdes e meios eletrdnicos (Brasil, 2024f).

Dividida em quatro fases, a campanha teve como objetivo a conscientizagdo a
respeito da imunizagdo para coqueluche, poliomielite, sarampo e tétano (Brasil, 2024f).
Observa-se, nesse caso, que a campanha de 2024 apresentou diferengas em relacdo a politica
de incentivo da cobertura vacinal de 2023 no que diz respeito ao inicio de sua aplicacdo, bem
como na disponibilizagdo geral de vacinas em 2023 e no enfoque por tipos derivados da
divisdo por fases no final do ano de 2024.

Esse tipo de diferenciagdo pode ser um dos elementos que expliquem a
estabilidade no acompanhamento das condicionalidades de satide no n-PBF. Levando em
consideragdo que o programa social do Bolsa Familia ¢ compreendido por meio de uma
dinamica intersetorial entre Unido Federal, estados e municipios, a politica de vacinagdo para
criangas de 0 a 7 anos, bem como de seu acompanhamento nutricional, precisa ser incentivada
com regularidade e antecipacao ao longo do periodo anual.

No que diz respeito ao desenvolvimento de acdes relacionadas a gestdo municipal
de Fortaleza para o acompanhamento das condicionalidades de saide do n-PBF, observa-se
que as agdes municipais relacionadas a vacinagdo de criangas envolveram a aplicacdo
especifica de vacinas, ao contrario da aderéncia da gestdo Sarto as medidas desenvolvidas
pela Campanha Nacional de Multivacinagdo de 2023 pela atuagdo conjunta entre o0 MS e a
SMS de Fortaleza.

Dentre elas, o municipio de Fortaleza promoveu a Campanha Nacional de

Vacinagdo contra a Poliomielite de 27 de maio até o dia 14 de junho de 2024 com cerca de 75
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mil criangas de 15 meses (1 ano e 3 meses) a menores de 5 anos aptas a receber a dose da
campanha de forma indiscriminada (Fortaleza, 2024d). Ademais, cita-se a campanha de
vacinacao contra a virus influenza A (HIN1 e H3N2) e B (Haemophilus Influenza), realizadas
em abril de 2024 para criancas de 6 meses a menores de 6 anos (Fortaleza, 2024e).

Desse modo, em comparacdo com o crescimento evidenciado entre o segundo
semestre de 2023 e o primeiro semestre de 2024 no acompanhamento de condicionalidades da
saude de criancas beneficiarias do n-PBF entre 0 a 7 anos, observa-se a auséncia de
campanhas mais abrangentes, com a disponibiliza¢cdo da pluralidade de vacinas para o publico
especifico de criangas no municipio. A constatagdo pode ser um dos elementos responsaveis
pela estabilizagdo dos indices de acompanhamento no ano de 2024 em Fortaleza, assim como
a divulgagdo tardia da campanha nacional de vacinagdo realizada pelo MS, em relacdao aos
indices brasileiros de acompanhamento. Esse fator pode ter comprometido o desenvolvimento
de acdes de mobilizacdo conjuntas para a convocacao de criangas aos postos de saude entre o
municipio € o MS aos moldes da Campanha Nacional de Multivacina¢do de 2023, realizada
no ano de 2023.

Outro elemento que pode ter relagdo com a estabilizagao do acompanhamento das
condicionalidades de satde em beneficiarios do n-PBF (tanto no ambito geral, quanto no
publico especifico de criangas de 0 a 7 anos) diz respeito ao ritmo de abastecimento de
vacinas no ano de 2024 por parte do MS. Conforme pesquisa realizada pela Confederacao
Nacional de Municipios (CNM) com mais de 2.415 municipios brasileiros, 64,7% (1.563) dos
respondentes indicaram algum problema no abastecimento de vacinas, principalmente os
imunizantes destinados as criangas. Alguns sinalizaram a falta de determinados imunizantes
ha mais de 30 dias, outros hd mais de 90 dias (CNM, 2024).

Conforme reconhecimento do MS, o ritmo de abastecimento de vacinas na rede
publica de satide afetou diretamente municipios de todo o pais, havendo questdes relacionadas
a fabricagdo, logistica de encaminhamento e a demanda (CNM, 2024). Esse tipo de gargalo na
distribuicao vacinal afeta a coordenacdo de iniciativas municipais para o chamamento do
publico acompanhado pelas condicionalidades da saude do n-PFS, bem como a articulagdo
das Secretarias de Satide municipais no aprimoramento de politicas publicas relacionadas a
atualiza¢do da caderneta vacinal e do acompanhamento nutricional de criangas assistidas pelo

programa social com o comparecimento nos postos de saude.
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5.3 O acompanhamento das condicionalidades de educacio em Fortaleza no biénio de

2023-2024

Conforme os estudos tedricos de Fonseca (2001) e Suplicy (2004), a concepcao de
utilizar a transferéncia de renda como forma de rompimento do ciclo intergeracional da
pobreza no Brasil foi derivada da influéncia do pensamento de Jos¢ Marcio de Camargo com
base em experiéncias desenvolvidas por algumas prefeituras municipais em 1990, como a de
Sao Paulo com os Programas de Garantia de Renda Minima. Essas experiéncias conceberam a
ideia de que a insuficiéncia socioeconomica de grande parte da populagdo brasileira seria
responsavel por forgar criangas e adolescentes ao exercicio laboral infantil como forma de
provimento do sustento de suas familias, fazendo com que o seu desenvolvimento escolar
fosse comprometido (Camargo, 1991).

Assim, o trabalho infantil promoveria um ciclo vicioso ao diminuir o indice de
escolaridade dos jovens e comprometeria as possibilidades de saida da faixa de pobreza
quando adultas (Pires, 2013). O rompimento da transmissao intergeracional das condigdes de
pobreza seria de responsabilidade do Estado por meio do desenvolvimento de politicas
publicas de transferéncia de renda ao prover substranto monetario familiar compativel aquela
obtida com o uso do trabalho infantil de criancas e adolescentes, condicionando a
transferéncia monetaria ao incremento da escolaridade das criangas (Pires, 2013).

Segundo Oliveira (2014), a articulacio dos PTCR com outras politicas tendo
como base a condicionalidade educacional como contrapartida para a transferéncia monetaria
envolve o aluno assistido e a escola como condicionantes do recurso para ampliar o carater
institucional no processo de implementagao de politicas publicas. Nesse sentido, a escola nao
passa a ser comprometida tdo somente com sua dimensao pedagogica e formativa, mas
também como materializadora da dimensdo de acdo do Estado por meio da burocracia
governamental, sobretudo no desenvolvimento de politicas e programas sociais para pessoas
em situacdo de vulnerabilidade social (Algebaile, 2009 apud. Oliveira, 2014).

Conforme apresentado na presente pesquisa, a transicdo do PBF para o n-PBF
trouxe consigo modificagdes no desenho institucional do programa social relativas as
condicionalidades de educacdo de criangas e adolescentes. A nova versdo do programa,
instituida pela Lei n° 14.601 de junho de 2023, atualizou as condicionalidades educacionais
com a determinagdo de cumprimento da frequéncia escolar minima de 60% para os

beneficidrios de 4 anos a 6 anos de idade incompletos e de 75% para os beneficiarios de 6
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anos a 18 anos de idade incompletos, que ndo tenham concluido a educacao basica, como um
dos requisitos para a concessao da transferéncia de renda (Brasil, 2023a)

Na hipotese de ndo cumprimento da frequéncia minima exigida na Lei Federal n°
14.601/2023, as instituicdes escolares sdo responsaveis pelo registro de informacdo via
sistema sobre os chamados motivos de baixa frequéncia. Por meio do Sistema Presenca,
desenvolvido pelo MEC, o acompanhamento € monitoramento da frequéncia escolar de
beneficiarios do n-PBF pode ser realizado pela disposicdo de informagdes por parte de
gestores da rede Bolsa Familia sobre dados de matricula, frequéncia e histdrico do estudante
assistido (Brasil, 20231).

Com a atuacdo conjunta do MEC e do MDS para o desenvolvimento da
plataforma, o Sistema Presenca ¢ responsavel por conter uma lista com 27 motivos distintos,
com mais de 80 submotivos especificos, que categorizam os indicadores de baixa frequéncia
escolar (Brasil, 20231). Por meio dessa categorizagdo, o Sistema Presenca consegue produzir
mapas e diagnosticos socioeducacionais relevantes para o beneficidrio e sua composicao
familiar, bem como para o territério em que a escola esta inserida (Brasil, 20231). Desse

modo, os motivos presentes no referido sistema aparecem listados no quadro abaixo:

Quadro 6 - Lista de motivos de baixa frequéncia escolar contida no Sistema Presenca
adotados pelo n-PBF

1° Tratamento de doenca e de 2° Doenga/ébito na familia
atencao a saude do estudante

3° Fatos que impedem o 4° Suspensao escolar
deslocamento/acesso do
estudante a escola

5° Participagao em atividade 6° Preconceito/Discriminagao no
extraclasse/atividades hibridas ambiente escolar/bullying
(semipresenciais)
7° Auséncia as aulas por respeito 8° Gravidez

as questoes sociais, culturais,
étnicas ou religiosas

9° Situagao de rua 10° Trabalho infantil
11° Violéncia no ambiente escolar 12° Trabalho do adolescente
13° Exploragcao/Abuso sexual 14° Desinteresse/desmotivacao pelos

estudos
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15° Abandono escolar/Desisténcia 16° Questdes socioecondmicas,
educacionais e/ou familiares

17° Envolvimento com drogas 18° Envolvimento em atos
infracionais
19° Violéncia intrafamiliar 20° Situagdo coletiva que impede a

escola de receber seus estudantes

21° Estudante concluiu o ensino 22° Obito do estudante
médio
23° EJA Semipresencial 24° Outros (Auséncia de
informacdes contidas na lista
25° - Problemas na oferta de 26° - Educacao bilingue de surdos e
servigos educacionais educagdo especial
27° Outras situagdes especificas

Fonte: Autoria propria com elaboragdo baseada nas informagdes disponibilizadas por Brasil
(20231, p. 9)

Com a criagdo do Sistema Presenca e a retomada do acompanhamento das
condicionalidades da educacdao de assistidos pelo n-PBF, os indices educacionais no Brasil
precisam ser contextualizados. Em 2022, a taxa de analfabetismo brasileira caiu de 9,6% para
7,0% conforme os dados divulgados pelo Censo Demografico de 2022. Com mais de 11,4
milhdes de pessoas com 15 anos de idade que ndo sabiam ler e escrever, o percentual de
incidéncia do analfabetismo no Brasil apresentava indices mais expressivos em pretos
(10,1%) e pardos (8,8%), sendo mais do que o mais do dobro da taxa dos brancos (4,3%)
(IBGE, 2022).

Com a transicdo do AB para a nova versdo do Bolsa Familia, o acompanhamento
das condicionalidades educacionais sofreu com inconsisténcias na analise de dados de
permanéncia escolar de beneficiarios do programa social. Entre junho e julho de 2023,
periodo em que o n-PBF foi instituido com as alteragdes relacionadas as condicionalidades
educacionais, 3 milhdes de criangas ndo apresentavam dados sobre permanéncia em sala de
aula, enquanto mais de 500 mil inscritos no programa nao tiveram registro de frequéncia
escolar computado (Toledo, 2023).

Nesse contexto, o Censo Escolar 2023, responsavel pela publicacio de
indicadores com base nos indices da educacdo no Brasil, revelou que o ensino médio

brasileiro apresentou a maior taxa de repeténcia e evasdo escolar, respectivamente,
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alcangando o patamar de 3,9% e 5,1%, respectivamente (Brasil, 2024g). Ao todo, foram
registrados 47,3 milhdes de estudantes no Censo Escolar 2023, considerando todas as etapas
educacionais, distribuidos em 178,5 mil escolas no pais (Brasil, 2024g).

Em contrapartida, o Indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (Ideb),
divulgado também em 2023, apontou timida melhora na qualidade basica da educagdo no
Brasil. No que diz respeito aos anos iniciais do ensino fundamental (1° ao 5° ano), o pais
aumentou a sua nota para a média 6, em comparagao com o patamar pré-pandémico de 5,9, e
atingiu a meta que deveria ter sido cumprida em 2021 (Brasil, 2024h). Nos anos finais do
ensino fundamental (6° ao 9° ano), a educagdo no Brasil atingiu a nota 5, ante a nota de 4,9 em
2019. Apesar do ligeiro aumento nas médias nacionais, os indices de desempenho ainda estao
distantes das metas pretendidas para a educacdo bésica no Brasil tanto no final do ensino
fundamental (a meta deveria ter atingido 5,5) e no ensino médio (a meta deveria ter atingido
5,2) (Brasil, 2024h).

Nessas circunstancias, o estudo do acompanhamento das condicionalidades
educacionais de assistidos pelo n-PBF no municipio de Fortaleza se d4& em um complexo
contexto para o processo de implementagdo do programa social apds a retomada da
obrigatoriedade da verificagdo das condicionalidades. Assim, a presente pesquisa buscou
promover a sistematizacdo do percentual de cobertura do acompanhamento das
condicionalidades de educacdo no municipio tendo como base os bimestres dispostos no
periodo avaliado na dissertacdo (de julho de 2023 a novembro de 2024) e as faixas etarias
elegiveis para a afericdo de acompanhamento conforme a disposi¢do legislativa do n-PBF

(criancas de 4 a 5 anos e 6 a 17 anos) (Brasil, 2023a):
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Grafico 5 - Percentual de beneficidrios acompanhados pela educagdo (4 a 5 anos) no biénio de
2023-2024, municipio de Fortaleza/CE e Brasil
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Fonte: Autoria propria com elaboragdo baseada nos dados disponibilizados pela plataforma do
MDS em Brasil, 2025d.

Conforme observado, o percentual de acompanhamento de criangas de 4 a 5 anos
no Brasil inicia no bimestre de junho/julho de 2023 com o percentual de 63,6%,
representando o quantitativo de 1,79 milhdo de assistidos pelo n-PBF. Quando comparado
com a capital cearense, observa-se uma drastica diferenga de porcentagem: no mesmo periodo
do bimestre avaliado, Fortaleza realizou o acompanhamento de apenas 37% de criangas de 4 a
5 anos elegiveis no municipio, representando 15.122 beneficiarios dos mais de 40 mil com
perfil indicado no acompanhamento da condicionalidade educacional da faixa etaria (Brasil,
2025d).

Ao longo do periodo de avaliacdo, observa-se que a tendéncia de crescimento no
acompanhamento da condicionalidade educacional da faixa etaria de criancas de 4 a 5 anos
ndo ocorre de forma totalmente progressiva no indicador brasileiro. No bimestre de
outubro/novembro de 2023, o percentual nacional atinge o valor de 70,2%, sendo
acompanhado por uma forte queda de quase 10 pontos percentuais no bimestre seguinte
(fev/margo 2024), onde chega aos 60,6% com quase 1,75 milhdo de criancas na faixa etaria

acompanhadas (Brasil, 2025d).
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Essa tendéncia de queda no acompanhamento da faixa etaria de criancas de 4 a 5
anos entre o bimestre de outubro/novembro de 2023 e o bimestre de fevereiro/marco de 2024
também ¢ observada em Fortaleza, de modo que o acompanhamento apresenta uma queda de
46,8% para 38,5%, respectivamente (Brasil, 2025d). A tendéncia de queda observada tanto no
nivel nacional quanto municipal pode estar associada ao periodo de matricula dos alunos
novatos na rede publica de ensino, bem como a retomada do acompanhamento apds o periodo
de férias escolares e festas de fim de ano, momento em que o acompanhamento das
condicionalidades educacionais ¢ suspenso, € a retomada do registro no Sistema Presenga
(Brasil, 20251).

Conforme o cronograma da rede publica de ensino de Fortaleza, as matriculas de
alunos novatos para o ano letivo de 2024 foram iniciadas em 4 de dezembro de 2023, havendo
a disponibilizacdo de vagas para a pré-escola, o ensino fundamental I e II e Educagdo de
Jovens e Adultos (EJA). A época, Fortaleza contava com mais de 112 creches parceiras e 186
centros de educagdo infantil (G1 CE, 2024).

A tendéncia de queda observada entre o final do ano de 2023 e o inicio do ano de
2024 nao se manteve no restante do periodo avaliado na presente dissertacao. Conforme os
dados observados em abril/maio de 2024, o Brasil e o municipio de Fortaleza retomaram o
crescimento do acompanhamento de condicionalidades na faixa etaria de 4 a 5 anos, atingindo
os percentuais de 70,2% e 48,8%, respectivamente. O crescimento ¢ mantido até o ultimo
bimestre avaliado pela pesquisa, representado pelo periodo de outubro/novembro de 2024,
onde atingem os maiores percentuais de acompanhamento, com 80,9% no Brasil (2,43
milhdes de criangas acompanhadas) e 68,2% na capital cearense (cerca de 28 mil criangas
acompanhadas) (Brasil, 2025d).

Segundo as expectativas de gestdo consubstanciadas no documento Agenda
Transversal Criancas Adolescentes PPA 2024-27, o percentual de acompanhamento obtido
pelo municipio de Fortaleza no final do periodo avaliado no bimestre de outubro/novembro de
2024 (68,24%) atinge a meta estipulada para o respectivo ano, prevista para 55% do
acompanhamento de criangas na faixa etaria de 4 a 5 anos beneficidrias do n-PBF (Brasil,
2025e), ja chegando proxima a estipulagdo do documento prevista para o ano de 2026 (ver
grafico 1). Observou-se também que o indicador nacional de acompanhamento das
condicionalidades educacionais da referida faixa etaria ultrapassou a meta estipulada para
2024 no ultimo bimestre avaliado pela pesquisa, identificando o percentual de mais de 80%
de acompanhamento da faixa etdria em outubro/novembro de 2024 e j& chegando ao

percentual previsto para o ano de 2027 (Brasil, 2025e).
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No que tange ao PEI 2023-26, desenvolvido pelo MDS, observou-se que ambos
os indicadores, tanto nacional como a do municipio de Fortaleza, ultrapassaram a estipulacao
constante na meta 5.9 do Objetivo Estratégico 5, prevista para incrementar a contribuicao do
acesso a educacdo de 65% das criangas de 4 a 5 anos beneficidrias do Programa Bolsa
Familia, até 2026 (Brasil, 2024d).

Essa compatibilizacdo entre os dados obtidos pelo acompanhamento das
condicionalidades educacionais da faixa etaria de 4 a 5 anos e as expectativas de gestao
contidas nos documentos analisados na presente pesquisa serve como elemento para
identificar a corresponsabiliza¢cdo municipal na avaliagdo do processo de implementacdo do
n-PBF com base na transversalidade existente no desenvolvimento de politicas intersetoriais
no enfrentamento a pobreza, repercutindo na dinamica estabelecida entre MPO, MDS e MEC
na consecugao dos objetivos do Governo Federal.

No entanto, ainda que a presente pesquisa tenha identificado um avango
significativo no crescimento do acompanhamento educacional de criangas assistidas pelo
n-PBF na faixa etaria de 4 a 5 anos em Fortaleza, com o acompanhamento da
condicionalidade de educacdo chegando ao percentual de 68% no bimestre de
outubro/novembro de 2024 apds o crescimento de mais de 30 pontos, se comparado com o
valor de 37% no bimestre de junho/julho de 2023, a problematica de acesso aos equipamentos
educacionais para criangas do municipio merece destaque, principalmente pela persisténcia
dos baixos indices de acompanhamento durante o ano de 2023 e o primeiro bimestre de
acompanhamento de 2024 em comparagdo com o desempenho nacional no mesmo periodo,
podendo apresentar repercussodes na faixa etaria do Bolsa Familia.

Assim, conforme dados do Indice de Necessidade de Creche Estados e Capitais
(INC), elaborado pela Fundacdo Maria Cecilia Souto Vidigal (FMCSV), a pesquisa
identificou que 62,1% das 41.462 criancas de 0 a 3 anos que pertenciam aos grupos
prioritarios de acesso a creche no ano de 2023 ndo frequentaram nenhum tipo de equipamento
educacional similar a creche em Fortaleza (FMCSV, 2024). O referido indice tinha como base
critérios como a prioridade de vagas para criancas em situagdo de pobreza, criancas que
viviam em familias monoparentais, aquelas com cuidadores economicamente ativos que
poderiam exercer a funcdo laborativa caso tivessem acesso a creche e criangas com
deficiéncia (Vieira, 2023).

Esse dado se agrava quando verificado que 9.307 criancas menores de 3 anos
viviam em situacdo de pobreza no municipio (para os dados da pesquisa, as criancas

identificadas como em situacao de pobreza seriam aquelas que teriam familias com renda
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mensal per capita igual ou inferior a R$ 218, elegiveis ao recebimento do n-PBF) sendo que
84,3% nao frequentavam creches, e que dentro desse grupo quase 20% (1.809 criangas)
enfrentaram a auséncia de vagas como principal barreira ao acesso aos equipamentos
educacionais das creches municipais (Vieira, 2024). Desse modo, 8 em cada 10 criangas em
situacdo de pobreza em Fortaleza ndo frequentavam creches durante o ano de 2023 (Viana,
2024).

A apresentagdo do referido dado ¢ de suma importancia para a contextualizagao
dos baixos indices de acompanhamento das condicionalidades educacionais da faixa etaria de
criancas de 4 a 5 anos durante o ano de 2023, na medida em que a creche serve como
elemento introdutorio a inser¢cdo do periodo da pré-escola (Silva et. al, 2024), momento em
que a afericao da frequéncia de beneficiarios do n-PBF pode ser realizada.

Nao obstante, ainda que o crescimento do acompanhamento das
condicionalidades educacionais da referida faixa etdria tenha sido percebido durante o ano de
2024 conforme a sistematizacdo do grafico 5, relatos de falta de vagas em creches e elementos
como a distancia entre casas e unidades de ensino pelas familias de criangas foram
identificadas em pesquisa nos sitios eletronicos de jornais locais do municipio de Fortaleza
(G1 CE, 2024). Conforme o IBGE, apenas 33,88% da populagdo de zero a trés anos era
atendida por creches em Fortaleza no ano de 2024, percentual abaixo da média nacional de
37,76%. (G1 CE, 2024).

No que tange ao percentual de beneficiarios acompanhados pela educagdo na
faixa etria de 6 a 17 anos no biénio de 2023 a 2024, observa-se que os dados apresentam uma
incidéncia superior no que tange ao acompanhamento das condicionalidades educacionais
desde o comeco do periodo avaliado, mantendo uma tendéncia de crescimento sem variagoes
de quedas substanciais (com excecao do bimestre de fevereiro/margo de 2024, representado
pelo periodo de retomada do acompanhamento apds o recesso escolar e as festas de fim de

ano, periodo em que o acompanhamento € suspenso):
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Grafico 6 - Percentual de beneficiarios acompanhados pela educagdo (6 a 17 anos) no biénio
de 2023-2024, municipio de Fortaleza/CE e Brasil
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Fonte: Autoria prépria com elaboragdo baseada nos dados disponibilizados pela plataforma do
MDS em Brasil (2025¢).

Conforme observado, o indicador brasileiro de acompanhamento da
condicionalidade de educagao da faixa etaria de beneficiarias entre 6 a 17 anos ¢ iniciada no
bimestre de junho/julho de 2023 com o percentual de 78,5%, representando mais de
12.432.000 de estudantes na rede publica de ensino. Durante o periodo avaliado, o
crescimento da faixa de acompanhamento nacional apresentou maior variagao entre os
bimestres de fevereiro/mar¢co de 2024 (com numero aproximado de 13,35 milhdes de
estudantes) e abril/maio de 2024 (aproximadamente 13,7 milhdes de estudantes), com o
crescimento percentual de 2,55%.. O ultimo bimestre do periodo avaliado, representado pelo
periodo compreendido entre outubro/novembro de 2024, representa o maior percentual de
acompanhamento da referida faixa etaria, com mais de 14.049.375 milhdes de estudantes
acompanhados (Brasil, 2025f).

No que tange ao acompanhamento em Fortaleza na faixa etdria de 6 a 17 anos, o
bimestre de fevereiro/marco de 2024 atingiu o percentual de 63,8%, representando
aproximadamente 147 mil estudantes dos 230 mil elegiveis para o acompanhamento no
municipio. No periodo avaliado, o maior crescimento do indice de acompanhamento ocorreu

entre os bimestres de abril/maio de 2024 (159 mil estudantes) e junho/julho de 2024 (168 mil



106

estudantes), com o crescimento percentual estimado em 4,3%. Por fim, o ultimo bimestre
representou o maior percentual de acompanhamento obtido durante o periodo avaliado pela
pesquisa, atingindo o percentual aproximado de 78,8% com mais de 174 mil beneficidrios
acompanhados pela educacdo em Fortaleza (Brasil, 2025f).

No que se refere a compatibilizagdo dos indicadores coletados na faixa etaria de 6
a 17 anos com as expectativas de gestdo do Governo Federal, observa-se que o indicador
nacional ao longo periodo avaliado obtém um crescimento de quase 9 pontos percentuais,
saindo do percentual de 78,5% e chegando ao indice de 86%. Conforme o documento Agenda
Transversal Criancas e Adolescentes PPA 2024-27, o percentual do Brasil no ano de 2024 ja
atingiu a expectativa de acompanhamento prevista para o ano de 2027, fixada em 85% dos
beneficiarios do n-PBF (Brasil, 2023b).

J& no cenario municipal de Fortaleza, foi identificado o crescimento percentual
aproximado de 14% entre o bimestre de junho/julho de 2023 (64,3%) e o bimestre de
outubro/novembro de 2024 (78,8%). Com isso, Fortaleza cumpre a expectativa de gestao
consubstanciada no documento Agenda Transversal Criangas e Adolescentes PPA 2024-27
para o ano de 2024 (70%) e se aproxima da estipulag@o prevista ja para o ano de 2026, fixada
em 80% do acompanhamento da faixa etdria de assistidos de 6 a 17 anos do n-PBF (Brasil,
2023b).

No que diz respeito as métricas constantes no PEI 2023-26, observa-se que o
referido documento ndo apresenta expectativas de gestdo condensadas para a faixa etaria de 6
a 17 anos, apresentando duas faixas etérias distintas no Objetivo Estratégico 5: contribuir para
0 acesso a educacdo de 85% das criangas e adolescentes de 6 a 15 anos (meta 5,7); ¢
contribuir para ampliar o acesso a educacdo de 75% dos adolescentes de 16 a 17 anos
beneficiarios (Brasil, 2024d). Nesse sentido, o documento desenvolvido pelo MPO como
enfoque na agenda transversal para criangas e adolescentes apresenta condi¢des mais criveis
de analise para a referida faixa etaria indicada na pesquisa.

Em fevereiro de 2023, o Censo Escolar 2022 indicou que Fortaleza figurava como
a capital brasileira com maior cobertura de matriculas no Ensino Fundamental em tempo
integral do pais, com 64,4% (relativo ao nimero de 113.491) dos alunos matriculados na rede
publica de ensino (Fortaleza, 2023b). Segundo o Censo Escolar 2023, divulgado pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), Fortaleza se manteve
como a capital com a maior cobertura de tempo integral no Pais, com 64,8% dos alunos da

rede publica de ensino matriculados na modalidade (Fortaleza, 2024f).
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A média estadual cearense também apresenta expressividade. Conforme os dados
do Censo Escolar de 2024, o Ceard foi o estado brasileiro com a maior propor¢do de
estudantes do Ensino Fundamental matriculados em tempo integral, alcancando 54,9%. No
Ensino Médio, o estado também se destaca, ocupando a segunda posi¢do nacional, com
54,6% dos alunos nessa modalidade, ficando atras apenas de Pernambuco (69,6%) (Ceara,
2024a).

E importante a menc¢do de que o municipio de Fortaleza teve sua educacio
referendada com o selo ouro no Selo de Compromisso com a Alfabetizacdo 2024, divulgado
pelo MEC em novembro do mesmo ano (Fortaleza, 2024f). Outro dado significativo em
relacdo a alfabetizacdo de criancas em Fortaleza advém do 1° Relatério de Resultados do
Indicador Crianga Alfabetizada, também desenvolvido pelo MEC, diagnéstico no qual o
municipio figurou como lider entre as capitais do Brasil, com 74,03% das criancas do 2° ano
alfabetizadas na idade certa em 2023 (Fortaleza, 2024g).

Com base na coleta dos dados, o desenvolvimento de politicas publicas
educacionais no ambito do municipio de Fortaleza apresenta relacio com os indices de
acompanhamento da condicionalidade educacional na faixa etaria de 6 a 17 anos de jovens
assistidos pelos n-PBF, como no caso do indice de permanéncia dos alunos na modalidade de
tempo integral na rede publica de ensino no municipio. Esse tipo de observac¢ao conjunta dos
indicadores quantitativos do acompanhamento de condicionalidades educacionais da faixa
etaria de 6 a 17 anos durante o biénio avaliado, das estipulagdes desenvolvidas nas
expectativas de gestdo do Governo Federal e das politicas educacionais articuladas pela
Prefeitura de Fortaleza permitem compreender o processo de implementagdao do n-PBF como
uma logica intersetorial, conforme preconizado no desenho institucional do programa social.

Nesse sentido, para o aumento dos indices do acompanhamento das
condicionalidades da educa¢do nas faixas etarias de criangas de 4 a 5 anos e de jovens de 6 a
17 anos, a intersetorialidade e articulagdo intergovernamental que permeiam a composi¢ao
ministerial do Governo Federal podem ser responsaveis por politicas publicas paralelas ao
n-PBF para o enfrentamento da desigualdade social e o fomento da inclusao pela educacao.
Esse tipo de desenvolvimento de politicas publicas para além da dimensdo assistencial do
Bolsa Familia permite o fomento de programas que busquem garantir a permanéncia de
estudantes na rede publica de ensino.

Dentre os exemplos, o Governo Federal desenvolveu o Pé-de-Meia, instituido por

meio da Lei n® 14.818, de 16 de janeiro de 2024'°, como um programa de incentivo-financeiro

Apesar de instruido por meio da publicagdo da referida Lei, o programa Pé-de-Meia s6 obteve deferimento de
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para alunos do ensino médio publico cadastrados no CadUnico cuja renda familiar per capita
mensal seja igual ou inferior a R$ 218,00 (mesmo requisito para a assisténcia do n-PBF) e
estudantes de 19 a 24 anos inscritos na modalidade de ensino de Educa¢dao de Jovens e
Adultos (EJA) para promover a permanéncia e a conclusdo do ciclo escolar de alunos
matriculados na rede publica (Brasil, 20241).

De modo similar a descentralizacdo promovida no desenho institucional do
n-PBF, a adesdo ao Pé-de-Meia ocorre por meio da assinatura de compromisso por parte das
redes federais, estaduais e municipais que ofertam o ensino médio na rede publica. Pelo
registro das informagdes de matricula e frequéncia do estudante em sistema automatizado
gerido pela Secretaria de Educagdo Basica (SEB), orgdo alocado no MEC, os estudantes

beneficiarios precisam atender aos seguintes requisitos para a transferéncia monetaria:

Art. 3° O acesso ¢ a permanéncia dos estudantes ao incentivo de que trata esta Lei
obedecerfo aos seguintes requisitos, na forma do regulamento:

I - efetivag@o da matricula no inicio de cada ano letivo;

II - frequéncia escolar minima de 80% (oitenta por cento) do total de horas letivas;
IIT - conclusdo do ano letivo com aprovagao;

IV - participagdo nos exames do Sistema de Avaliagdo da Educagdo Bésica (Saeb)
e, quando houver, nos exames aplicados pelos sistemas de avaliagdo externa dos
entes federativos para o ensino médio;

V - participagdo no Exame Nacional do Ensino Médio (Enem), para aqueles que
frequentam o ultimo ano letivo do ensino médio publico;

VI - participagdo no Exame Nacional para Certificagdo de Competéncias de
Jovens e Adultos (Encceja), para os estudantes da EJA elegiveis ao recebimento
do incentivo de que trata esta Lei (Brasil, 20241).

Atendido os pré-requisitos do programa, o estudante matriculado cuja frequéncia
esteja acima de 80% na rede de ensino publico regular recebe o pagamento de incentivos
mensais no valor de R$ 200 durante o periodo do ensino médio, que podem ser sacados em
qualquer momento. No caso de alunos matriculados na modalidade EJA, ao comprovar
matricula, o estudante recebe um incentivo de R$ 200, além de incentivos de R$ 225 pela
frequéncia. Por fim, o estudante beneficiario do Pé-de-Meia ainda recebe R$ 1.000 ao final de
cada ano concluido do ensino médio, que s6 podem ser retirados da poupanca apos a

conclusdo do ciclo educacional com a formatura (Brasil, 2024;).

seu pagamento liberado em fevereiro de 2025 apos decisdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Conforme a
decisdao do tribunal, o Governo Federal deve apresentar, no periodo de 120 dias, informagdes relativas ao
financiamento do programa ainda em 2025 por meio de uma modificagdo do projeto que estabelece o
financiamento do programa ou enviar um projeto de lei que apresente crédito suplementar para bancar o
Pé-de-Meia (Junqueira, 2025). Em tempo, o referido prazo se extingue apds o desenvolvimento e apresentacdo
da presente pesquisa, tornando consideragdes futuras sobre a tematica necessarias para estudos posteriores sobre
o programa e sua relacdo com o n-PBF.
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Com a inclusdo dos estudantes de ensino médio inscritos na modalidade de ensino
EJA apds a expansdo do programa anunciada em 2024, o estado do Ceard passou a contar
com mais de 250 mil estudantes assistidos pelo programa (Ceard, 2024b). A mengdo ao
programa Pé-de-Meia no contexto do acompanhamento das condicionalidades da educagdo do
n-PBF no municipio de Fortaleza e no Brasil apresenta relevancia em razdo da previsao
contida no desenho institucional da nova versdao do Bolsa Familia para o desenvolvimento de
acOes complementares por parte dos ministérios envolvidos na gestdo do programa social
(Brasil, 2023a).

Por meio do estimulo ao tratamento transversal da politica publica do programa
Bolsa Familia, observa-se que a estipulacdo contida em ambos os documentos analisados na
presente pesquisa permite a compreensao de como agdes anteriormente dispersas nas gestdes
ministeriais do MDS, do MPO e do MEC passam a ser agregadas em um planejamento que
permite a viabilidade da coordenac¢do e monitoramento da governanca de politicas publicas no
Brasil. Assim, o desenvolvimento de acdes complementares que venham a fomentar a
permanéncia do estudante beneficidrio do n-PBF matriculados na rede publica de ensino,
como no caso do Pé-de-Meia, representa a existéncia da corresponsabilidade entre as agdes
conjuntas desenvolvidas entre os Ministérios para a consecu¢do dos objetivos preconizados
pelo Governo Federal dentro do contexto educacional e de combate a pobreza no pais.

Por fim, levando em consideracdo a funcionalidade do CME de Fortaleza
enquanto instancia de controle social das politicas publicas relacionadas a educagao
municipal, fora desempenhada pesquisa no sitio eletrénico do referido o6rgdo para a
verificagdo da mencdo de acompanhamento das condicionalidades educacionais do n-PBF
durante o periodo avaliado, bem como a procura por alguma mengdo as faixas etarias de
acompanhamento de criangas de 4 a 5 anos e de 6 a 17 anos com o intuito de verificar a
fiscalizagdo do 6rgdo no que tange ao envolvimento das politicas educacionais do municipio
com o processo de implementac¢ao do n-PBF.

Conforme a pesquisa e a leitura dos textos disponibilizados no sitio eletronico do
orgao, foram verificadas a disponibilidade de 9 atas de reunido do conselho pleno em 2023 ¢
11 atas de reunido do conselho pleno em 2024, sem qualquer mengao ao programa do n-PBF
ou ao acompanhamento das condicionalidades de educacdo em Fortaleza (Fortaleza, 20251).
Ademais, além da auséncia de menc¢do ao acompanhamento das condicionalidades de
educacao nas faixas ctarias de 4 a 5 anos ¢ de 6 a 17 anos dos beneficiarios do n-PBF, nao

houve nenhuma men¢do em relagdo a problematica do acesso de creches no municipio ou a



110

articulacdo das politicas educacionais desenvolvidas em Fortaleza com programas sociais
como o Bolsa Familia.

A referida constatacdo com base na leitura das atas disponibilizadas entre o biénio
avaliado pela presente pesquisa indica uma auséncia relativa a funcionalidade do CME de
Fortaleza enquanto instancia responsavel por realizar o controle social das politicas publicas
educacionais da capital cearense. Nao obstante, conforme o Decreto n® 15.923, de 07 de
marco de 2024, responsavel por identificar a CEPLARE (célula interna da SME) como célula
que coordena e acompanha a frequéncia escolar dos alunos beneficiarios do n-PBF no
municipio, observa-se que o dever de fiscalizagdo do CME de Fortaleza subsiste enquanto
orgdo que exerce a atividade de fiscalizagdo das articulacdes educacionais desenvolvidas pela

Secretaria Municipal de Educacdo de Fortaleza.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A dissertagdao buscou abordar a perspectiva avaliativa da avaliagdo do processo de
implementagdo do n-PBF com enfoque no acompanhamento de condicionalidades no
municipio de Fortaleza, capital do Ceard, tendo como marco temporal o biénio de 2023 e
2024, abordando os desenhos institucionais, as expectativas de gestdo do Governo Federal em
relagdo ao n-PBF e o contexto situacional das condicionalidades na capital do cearense.

Ao conceber o processo de politica piiblica como uma evolu¢do complementar ao
ciclo de politicas publicas pela influéncia de elementos como atores, institui¢cdes, redes e
subsistemas, crengas e ideias, fatores contextuais e eventos na implementagdo da politica
publica (Cairney; Heikkila, 2014), a dissertagdo buscou compreender a esquematizagao dos
desenhos institucionais dos programas e politicas sociais que foram envolvidas pela transi¢ao
da primeira fase do Bolsa Familia (PBF), vigente de 2003 a 2019, para a segunda fase
(n-PBF), que foi iniciada em 2023. Nesse contexto, a dissertacdo sistematizou os desenhos
institucionais dos programas PBF, AE, AB e do n-PBF para o estudo de suas normas, regras e
suas condigdes situacionais diante do jogo politico.

Derivado de disputas para a defini¢do do projeto politico utilizado como principal
marca do Governo Lula I, o PBF emerge de um contexto derivado de experiéncias falhas,
como o PFZ, para se tornar a politica vencedora das disputas internas. Caracterizado como o
maior programa da América Latina, o combate a fome e o rompimento intergeracional da
pobreza por meio da atribuicdo do cumprimento de condicionalidades relativas as areas de
saude, educagdo e assisténcia social para a transferéncia monetaria para familias em situacao
de vulnerabilidade social fez com que o programa obtivesse €xito na construcdo de sua
relevancia perante o imaginario social do pais (Unicef, 2023).

Conforme discutido, isso foi resultante por elementos como a identificacdo de
usuarios pelo uso da rede de assisténcia social derivada do Suas e a utilizagdo da plataforma
do CadUnico, estando atrelado & produgio de efeitos palpaveis no incremento do poder de
compra de beneficidrios e a materializagdo do pagamento por meio da existéncia do cartao do
beneficio (Tomazini, 2023). Nao obstante, a ldgica discursiva dos governos petistas ao
relacionar o programa social em seus planos de comunicag¢@o conferiu maior visibilidade ao
PBF, tornando-o fundamental para a realidade de pessoas em situacdo de vulnerabilidade
social no pais (Tomazini, 2023). A identificacdo de tais elementos foi fundamental para a
compreensdo da resiliéncia do programa social durante a primeira fase, até a sua

despersonalizagdo derivada do AB.
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Com o desenvolvimento da plataforma do Sicon, o acompanhamento de
condicionalidades do PBF foi dinamizado para a realidade dos municipios brasileiros. A
existéncia da referida plataforma permitiu o acompanhamento de familias beneficidrias com
politicas publicas derivadas da assisténcia social para vulneraveis, da saude e educagdo. Nao
obstante, a dissertacdo identificou que a articulagdo existente entre 0s ministérios no
incremento da base de dados do Sicon foi de fundamental importancia para a producao de
indicadores mais criveis, utilizando no campo de pesquisas relacionadas a avaliagao de
politicas publicas.

Diante da contrapartida do cumprimento de condicionalidades para a transferéncia
monetaria as familias assistidas (Brasil, 2011), a dissertagdo apontou que a sua razdo de
existéncia esteve atrelada com a ideia de efetivacdo dos direitos sociais com o contato de
politicas intersetoriais. Essa logica, centrada como proposta estruturante do programa ao
longo de sua existéncia, faz com que o Bolsa Familia estabele¢a o acompanhamento das
condicionalidades como diretriz para a gestdo do MDS, do MEC e do MS ainda em sua nova
versao em 2023, bem como para as Secretarias municipais, responsaveis pela condugao do
processo de implementag¢do do programa.

Com a suspensdo do cumprimento de condicionalidades com a eclosdo do surto
pandémico de COVID-19, o PBF foi congelado no ambito da gestdo do ex-presidente Jair
Messias Bolsonaro pelo desenvolvimento de politicas de transferéncia de renda derivadas da
incidéncia dos efeitos socioecondmicos causados pelas normas de isolamento. Ainda que
tenha representado medida importante para a assisténcia de milhdes de brasileiros cujas
atividades laborais foram suspensas em razdo das restrigdes impostas pelas regras de
isolamento social rigido e do distanciamento social para a diminui¢do do contagio, a
oportunidade de suspensao do PBF veio acompanhada de uma légica de despersonalizagao e
desmonte do programa social.

Nesse sentido, a instauracdo do AE como meio de combate ao recrudescimento
dos indices de pobreza no pais diante do contexto pandémico marcou o inicio do processo de
transicdo do PBF para o n-PBF. Com o congelamento do acompanhamento das
condicionalidades educacionais, de satde e de assisténcia social de beneficiarios do PBF em
razdo das normas de isolamento social rigido e distanciamento social, o programa
caracteristico dos governos petistas passou a ser substituido gradualmente por politicas
desenvolvidas no ambito da gestdo Bolsonaro, como o AE e o AB.

No entanto, a experiéncia no contexto de crise evidenciou que a politica derivada

do AE apresentou limitagdes decorrentes dos mecanismos de identificacdo de possiveis
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beneficidrios com a priorizagdo dos meios digitais para a sua operacionalizagdo. Como
resultado, o processo de exclusdo de assistidos foi potencializado, promovendo limitagdes de
contato com a politica assistencial no contexto de crise pandémica por privagdes de acesso a
internet e no manuseio de celulares proprios para o acesso ao aplicativo digital da Caixa
Econoémica por parte dos beneficiarios.

Substituindo o AE apods a promulgacao da Emenda Constitucional 114, o AB foi
instituido no ambito da gestdo de Bolsonaro como forma de substituicdo do PBF. Assim, o
AB foi criticado ao ser observada uma logica de desmonte da politica piblica com a
identificacdo de elementos que comprometeram as capacidades administrativas da gestdo do
programa social do Bolsa Familia com a desorganizacdo de seu desenho institucional e de
seus objetivos, desarticulando seu processo de implementagdo (Gomide; Silva; Leopoldi,
2023). Ademais, a inclusdo de beneficios relacionados ao desempenho esportivo e académico
derivada do AB trouxe elementos meritocraticos ao conceber a pobreza como derivada da
escolha pessoal do individuo e da ausé€ncia de esforgo para a superagdo condicional de sua
situagdo (Tomazini, 2023).

Tomazini (2023) indicou que o AB foi operacionalizado sob uma perspectiva de
mudangas institucionais relacionadas a teoria de Mahoney e Thelen (2010), observando a
incidéncia das mudangas por sobreposicdo (quando novos objetivos e instrumentos s3o
adicionados aos ja existentes na politica publica), da mudanca por deriva (quando ocorre a
preservacao de alguns dos elementos formais da politica, mas a sua capacidade de impacto ¢
diminuida pela alteracdo das condigdes externas) e da mudanca por conversdo (quando a
politica passa a ser reinterpretada e implementada de uma forma distinta).

A incidéncia dos trés tipos de mudangas institucionais diante da operacionalizagao
do AB permitiu compreender como a logica da gestdo Bolsonaro afetou diretamente a
concepcao do Bolsa Familia no imaginario social e politico na sociedade brasileira pds-crise
pandémica. Nao obstante, a identificagdo dessas mudancas resultantes da implementacao do
AB permitiu compreender a constru¢do do desenho institucional da referida politica no
contexto politico da gestdo do ex-presidente Bolsonaro. E importante destacar que esse
processo apresentou problemas em sua implementagdo, tendo como exemplos a fragilizacao
da rede do CadUnico, o aumento da cobertura de familias monoparentais e o aumento do
repasse dos valores aos beneficiarios como medidas diante do contexto das elei¢des gerais de
2022 (TCU, 2023).

Com o processo de retomada do Bolsa Familia com a institui¢ao da Lei 14.601, de

junho de 2023 e a elei¢do de Lula para um terceiro mandato na chefia do Executivo, a nova
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versdo do programa social trouxe consigo a correcdo dos valores transferidos aos
beneficidrios, atualizacdes nas condicionalidades para a contrapartida da transferéncia
monetaria e incrementos na plataforma do Sicon. Nesse contexto, o n-PBF teve o desafio de
se tornar um instrumento para combate ao quadro de inseguranca alimentar do pais e a queda
do quadro vacinal de criangas com a retomada do cumprimento das condicionalidades do
programa em 2023, bem como elevar os indices de acompanhamento das condicionalidades
de educacao apos o periodo pandémico.

Ao sistematizar os desenhos institucionais de politicas e programas que
perpassaram a transi¢ao do PBF para o n-PBF, a presente dissertagdo indica que o processo de
implementagdo do Bolsa Familia ndo ocorreu de forma continua e ininterrupta. Em sua
trajetoria institucional, observa-se que o Bolsa Familia acabou sendo marcado por inflexdes,
retrocessos e logicas operacionais de politicas que apresentaram contrariedade aos objetivos e
instrumentos do programa social ao longo de seus mais de 20 anos, como no caso das
concepgdes constantes na politica do AB.

A compreensao da existéncia de um processo de transi¢do entre as fases do Bolsa
Familia, levando a necessidade de retomada da sua relevancia em 2023 diante da realidade
socioecondmica do pais com o avanco do quadro de inseguranga alimentar e a queda na
cobertura e na confiabilidade das vacinas, confere a ideia de que até mesmo um dos
programas sociais de maior relevancia socioecondmica do Brasil pode sofrer com os efeitos
de instabilidades politicas e distor¢des na compreensdo da funcionalidade da politica publica
enquanto medida para enfrentamento da condi¢do de pobreza e da situagdo de vulnerabilidade
social de milhares de familias no pais.

Restituido o Bolsa Familia em sua nova versdo, observou-se a continuidade da
existéncia de elementos fundamentais para a operacionalizagdo do processo de
implementa¢do do programa no Brasil. A composi¢do do modelo federativo do Estado
brasileiro permite compreender a distribuicdo de competéncias entre a Unido Federal, os
Estados e os Municipios necessdrias para a implementagdao do programa pela divisdo de
atribui¢des existentes no federalismo cooperativo, possibilitando a parceria entre as diferentes
esferas da federacdo (Bulos, 2017). No caso dos municipios, em razdo de sua proximidade
com os assistidos do programa Bolsa Familia, observou-se a aderéncia ao plano de adesdo do
programa social que confere a atribui¢do do processo de implementagdo do programa social.

Essa atribuicdo foi derivada da existéncia da descentralizagao, fundamental para o
desenvolvimento das politicas sociais no Brasil pela transferéncia de poder e autonomia ao

ente subnacional (descentralizagdo politica) e a delegagdo de funcdes no processo de
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aplicagdo de politicas publicas (descentralizacdo de nivel de gestdo) (Cavalcante, 2009). A
compreensdo da existéncia de dois tipos distintos de descentralizagdo permite aferir a
funcionalidade municipal para o processo de implementagao da politica publica do n-PBF.

Nesse contexto, a intersetorialidade representa elemento estruturante de politicas
governamentais para o enfrentamento de questdes sociais promovendo a interlocu¢do entre
atores, orgaos e instituigdes distintas por meio da criacdo de canais de comunicagdo, (Porto;
Lacaz; Machado, 2003 apud. Moraes, 2015, p. 60). Essa compreensao permite o entendimento
sobre a operabilidade das fases do Bolsa Familia, na medida em que a politica articula a
atuacdo de composi¢des ministeriais distintas, como o MDS, o MEC e o MS para o
enfrentamento do ciclo intergeracional da pobreza.

No meio da existéncia de formagdes ministeriais com dinamicas proprias e
cotidianos especificos, a chefia do Poder Executivo deve promover uma formacgao
governamental solida para garantir a negocia¢do entre atores politicos envolvidos com a
gestdo responsavel pela execucdo dos programas sociais, compreendendo a gestdo publica
também enquanto instrumento do jogo politico. Nessas circunstancias, a dissertagao indicou a
articulacdo intergovernamental como fundamental para as fases do Bolsa Familia pela
coordenagao das atividades no ambito interno do Governo Federal, desde o desenvolvimento
das portarias que compdem o programa até os seus principios normativos (Moraes, 2015).

A existéncia dos elementos supramencionados permitiu a compreensao da
relevancia de esquematizacdes desenvolvidas pelo Governo Federal para a constru¢ao de
metas globais que direcionam a atuagdo dos entes federados no processo de implementagao
das politicas publicas, como no caso do acompanhamento de condicionalidades do n-PBF.
Consubstanciadas em documentos que encampam a gestdo publica, as referidas
esquematizagdes e o desenvolvimento de indicadores a serem alcangados pelas expectativas
de gestdo do Governo Federal também estimulam a corresponsabilidade dos entes no processo
de implementacdo do n-PBF, principalmente por parte dos municipios brasileiros.

Com objetivos relacionados a producdao de um diagnostico de integracao de
politicas publicas, a garantia de maior transparéncia as agdes do Governo Federal e com o
avanco da governanca publica (Brasil, 2023¢e), o documento Agenda Transversal Criangas e
Adolescentes PPA 2024-27 torna-se exemplo do direcionamento promovido pelo Poder
Executivo na consecucdo de metas globais no ambito da articulagdo intersetorial e
intergovernamental, uma vez que ¢ resultante do estimulo para a elaboracdo de pautas
participativas com enfoques tematicos especificos no PPA 2024-2017, sob a responsabilidade

do MPO para o desenvolvimento de politicas transversais.
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Conforme observado, o documento trouxe eixos que abordam a transversalidade
de politicas publicas destinadas as criancas e adolescentes no Brasil. Estabelecendo como
enfoque o eixo de alimentacdo e renda, a dissertagdo explorou a existéncia de dois objetivos
relacionados ao acompanhamento das condicionalidades do n-PBF: para as condicionalidades
da educacdo, observou-se a intencionalidade do aumento da taxa de acompanhamento na
educagdo de criancas de 4 a 5 anos beneficiarias do n-PBF para 70% e a ampliacao da
cobertura de acompanhamento de criancas e adolescentes de 6 a 17 para 85% até 2027;
enquanto que para as condicionalidades de satde observou-se a meta do aumento percentual
do acompanhamento de criangas de 0 a 7 para 70% até o final de 2027 (Brasil, 2023e).

Ao promover o reconhecimento da experiéncia do Bolsa Familia como exemplo
de politica publica de sucesso no estimulo da transversalidade no ambito da gestdo publica, o
documento indicou que a complementaridade no trabalho de 6rgdos ministeriais distintos
permite a condugdo da capacidade estatal para lidar com questdes sociais para a consecucao
de direitos para criangas e adolescentes, promovendo a amplificagdo do alcance de
mecanismos com a experiéncia do arranjo intersetorial (Brasil, 2023¢).

Paralelo a produgdo da Agenda Transversal Criangas e Adolescentes PPA
2024-27, o PEI 2023-2026, instituido em agosto de 2023 e revisado um ano apods sua
publicagdo em razdo do langamento do PPA-2024-27, foi apontado na dissertagio como
documento que definiu o estabelecimento de objetivos de médio prazo para a coordenagao das
diretrizes que pautaram as atividades do MDS. Por meio da defini¢ao de trés tipos de
objetivos estratégicos, o Ministério desenvolveu resultados prioritarios que devem ser obtidos
até o ano de 2026.

Nessas circunstancias, objetivos finalisticos como o Objetivo Estratégico 4 e o
Objetivo Estratégico 5 do PEI 2023-26, desenvolvido pelo MDS, permitem compreender a
intencionalidade existente pelo Governo Federal, materializada por um plano de a¢des do
MDS, em estimular a indu¢do da articulagdo intersetorial no ambito federativo para a
conjuncao de politicas que envolvam a saude, a educacao e a assisténcia social, como no caso
do n-PBF, para o atendimento de familias em situacdo de vulnerabilidade social utilizando a
rede do CadUnico. Esse tipo de esforgo relaciona-se intimamente com os elementos
fundamentais observados nos desenhos institucionais estudados durante as fases do Bolsa
Familia em seu processo de transi¢do para a nova versao do programa.

Estabelecendo o foco no estudo do Objetivo Estratégico 5 do PEI 2023-26, do
MDS, a dissertacao identificou a existéncia de trés metas especificas para o atendimento dos

indicadores de acompanhamento das condicionalidades do n-PBF: a meta 5.7, relativa o
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acesso a educagdo de 85% das criancas ¢ adolescentes de 6 a 15 anos beneficiarios do
Programa Bolsa Familia, at¢ 2026; a meta 5.8, com o acesso a educacdo de 75% dos
adolescentes de 16 a 17 anos beneficiarios do Programa Bolsa Familia, até 2026; a meta 5.9,
estimulando o acesso a educacao de 65% das criangas de 4 a 5 anos beneficiarias do Programa
Bolsa Familia, até 2026; e a meta 5.10, com o intuito de contribuir para ampliar o acesso a
sade de 80% das mulheres e criancas beneficiarias do Programa Bolsa Familia, até 2026
(Brasil, 20244d).

Nao obstante, a identificacdo adicional de informagdes de metas como a
atualizagio do portal "Bolsa Familia e Cadastro Unico no seu Municipio" com linguagem
acessivel, até 2024 (utilizado como fonte de dados para a metodologia da dissertagdo) e
capacitacdo de gestores, servidores e colaboradores nos estados e municipios para o processo
de implementacdo do n-PBF (Brasil, 2024d) sdo alguns dos exemplos de intencionalidades
pretendidas pelos objetivos de médio prazo do MDS que podem maximizar o
acompanhamento das condicionalidades em municipios como a capital cearense.

Por meio da analise dos dois documentos estudados na dissertagdo como substrato
de avaliagdo para os indicadores de acompanhamento das condicionalidades no municipio de
Fortaleza/CE no biénio de 2023 e 2024, a presente dissertacdo promove a publiciza¢do das
expectativas de gestdo do Governo Federal pela organizacao de conteudos que, apesar de
serem derivados da intersetorialidade ministerial e da articulagdo intergovernamental,
encontram-se dispersos no ambito dos estudos de politicas publicas. Nao obstante, essa
sistematizagdo serve para a contextualiza¢do dos indicadores obtidos pelo acompanhamento
de condicionalidades da capital cearense no biénio avaliado pela dissertacao.

Assim, no que tange ao acompanhamento de condicionalidades da satide no
biénio analisado, Fortaleza esteve inserida no contexto do desenvolvimento de politicas de
saude paralelas ao n-PBF para a reconquista dos indices de cobertura vacinal entre o publico
geral e o publico infantil. Com a articulagdo entre diversas organizagdes, o0 Governo Federal
divulgou o Programa Nacional de Vacinacdo para o desenvolvimento de ac¢des intersetoriais
entre 0 MEC, o MS, o MDS e as secretarias de saude de estados e municipios para a retomada
do acompanhamento vacinal no Brasil.

Dentre as medidas derivadas do Programa Nacional de Vacinacdo 2023, foi
identificada a articulagdo da Campanha Nacional de Multivacinacao 2023, cuja aderéncia do
municipio de Fortaleza por meio da gestdo Sarto teve como foco criancas de 0 a 14 anos.
Ademais, observou-se que a cobertura de atendimento dos postos de salide no municipio

cresceu durante o biénio de 2023 e 2024, passando de 118 para 136 UBS espalhadas pelo
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territorio de Fortaleza (Carvalho, 2024). Esses esfor¢os permitiram a identificacdo de medidas
que influenciam no acompanhamento das condicionalidades de beneficiarios do n-PBF por
meio do aumento da cobertura do atendimento primario da populagao e da oportunizagdo de
atualizacdo da caderneta vacinal e do acompanhamento nutricional do publico infantil com a
ida aos postos de saude.

Nesse contexto, a pesquisa avaliou o acompanhamento das condicionalidades de
saude dos beneficiarios do n-PBF em Fortaleza no que tange a perspectiva geral e no enfoque
especifico de criangas na faixa etaria de 0 a 7 anos, estabelecendo o comparativo com as
métricas estabelecidas com base nas expectativas de gestdo dos documentos coletados que
serviram como substrato para a pesquisa. No que tange ao segundo semestre de 2023, a
pesquisa identificou que o acompanhamento geral das condicionalidades de saude em
Fortaleza apresentava o percentual de 76,6%, levemente abaixo dos 78,8% do
acompanhamento nacional.

No entanto, ambos os indicadores gerais de acompanhamento apresentaram
crescimento no primeiro semestre de 2024, alcangando o percentual comum de 81%. Esse
crescimento pode ser interpretado como resultante dos esfor¢os advindos do refor¢o das
politicas publicas na area da saude, como a valorizacdo do esquema vacinal e da retomada da
confianga na aplicagdo de vacinas, bem como da articulagdo entre Unido e municipios para a
atuacdo conjunta entre MS e secretarias municipais de saude. Apesar de identificado o
crescimento no primeiro semestre de 2024, observou-se que a tendéncia foi transformada em
um periodo de estabilizagdo no segundo semestre do ano, periodo em que as taxas
mantiveram-se no percentual aproximado de 81%.

No que se refere ao acompanhamento das condicionalidades de saude de criangas
de 0 a 7 anos assistidas pelo n-PBF no municipio de Fortaleza, a forma de comportamento dos
indicadores ao longo do biénio avaliado apresentou forte semelhanca com a taxa geral.
Iniciando o periodo avaliado com o percentual de 57,5% em Fortaleza e 56,3% no Brasil, foi
identificado um crescimento significativo no acompanhamento realizado no primeiro semestre
de 2024, atingindo médias de 67% em Fortaleza e 61,60% no Brasil. Da mesma forma que no
acompanhamento geral, a tendéncia de crescimento foi substituida pela estabilizacdo dos
indicadores no segundo semestre de 2024, com a manuten¢do nos percentuais anteriormente
obtidos.

Conforme as atividades promovidas pelo MS durante o ano de 2024, verificou-se
que a campanha de vacina¢do do referido ano so teve inicio no final do ano, no més de

dezembro. Com o enfoque especifico nos tipos de vacina de coqueluche, poliomielite,
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sarampo e tétano, a campanha de 2024 ndo apresentou a centralidade na disponibilizacdo de
multiplas vacinas como em 2023, bem como o incentivo de visita aos postos de satide ndo foi
vinculado ao longo da totalidade do ano.

A mengdo ao lancamento tardio da campanha de vacinacdo de 2024 permitiu
promover a contextualizacdo dos indicadores observando a repercussdo da articulacdo da
politica ptblica de saude promovida pelo MS com a coordenagdo conjunta de agdes no ambito
municipal. Conforme identificado, a Prefeitura de Fortaleza nao desenvolveu durante o
referido ano acdes semelhantes a Campanha Nacional de Multivacinagdo em 2023,
estabelecendo acgdes focais contra a poliomielite e a gripe.

Associado ao langamento tardio da campanha de vacinagdo de 2024, a presente
dissertacdo indicou a problematica evidenciada pelo CNM durante o ano sobre o
abastecimento de vacinas nos municipios brasileiros. Tendo a situagao sido reconhecida pelo
MS, o comprometimento do abastecimento vacinal na rede municipal de satide evidencia a
complexidade da logistica relacionada a produgdo, financiamento e distribui¢do das vacinas
em um pais marcado por sua dimensdo territorial e pelo modelo federativo que exige a
cooperacao entre os entes federados para a articulagdo de politicas intersetoriais, como no
caso das politicas de saude e de enfrentamento a pobreza, como no caso do n-PBF.

Essa contextualizagdo foi de fundamental importancia para a compatibilizagao das
expectativas de gestdo constantes no documento Agenda Transversal Criangas e Adolescentes
PPA 2024-27, na medida em que, ainda que o percentual de acompanhamento da
intencionalidade do Governo Federal para o ano de 2024 tenha sido obtido nos indicadores
municipal e nacional, identificou-se que a tendéncia de crescimento verificada no segundo
semestre de 2023 para o primeiro semestre de 2024 nio foi mantida durante o ano de 2024,
sendo substituida pela estabilizacdo dos indicadores de acompanhamento geral e especifico
das condicionalidades de satide dos assistidos pelo n-PBF.

Assim, com base na avaliacdo dos indicadores de acompanhamento das
condicionalidades da saude em 2023 e 2024 obtidos pela pesquisa, a dissertacdo buscou
investigar as consideragdes desenvolvidas pelo CMS de Fortaleza enquanto instancia de
exercicio do controle social das politicas publicas desenvolvidas no ambito do municipio. Ao
observar, com base na ata da 187* Reunido Extraordindria, a indicacdo por parte do referido
Conselho de alteracdo da meta constante no Plano Municipal de Satde 2022-2025 de 95% de
acompanhamento das condicionalidades de satide geral de beneficiarios do n-PBF, conclui-se
que a Gestdo Sarto ja havia sido informada, desde fevereiro de 2024, que o percentual de

acompanhamento estipulado pelo municipio nao seria obtido em tempo habil.
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Nesse caso, no que tange ao alinhamento do cumprimento do acompanhamento a
nivel federal, o desempenho de Fortaleza considerando a meta de 2024 constante no
documento Agenda Transversal Criancas e Adolescentes PPA 2024-27 obteve €xito no que
tange a 55% de acompanhamento especifico de criangas de 0 a 7 anos (Brasil, 2023e), de
modo semelhante a meta do PEI 2023-26, do MDS, de atendimento das condicionalidades de
saude de 80% do publico geral do n-PBF até 2026, obtida em Fortaleza ja no ano de 2024
(Brasil, 2024d). No entanto, a nivel municipal de plano de gestdo, a intencionalidade de
indicadores mais elevados pela Prefeitura de Fortaleza ndo obteve seu cumprimento
inicialmente previsto. Dessa forma, a men¢do de alteracdo do indicador do Plano Municipal
de Saude 2022-2025 do municipio se correlacionou de maneira mais crivel com as
expectativas constantes nos documentos emitidos pelo Governo Federal do que pelo plano de
gestdo da administragdo da Prefeitura de Fortaleza.

No que tange ao acompanhamento das condicionalidades de educacdo no biénio
avaliado, a pesquisa teve como base as faixas etdrias de assistidos de 4 a 5 anos e de 6 a 17
anos em Fortaleza. Conforme os dados coletados, observou-se uma tendéncia de crescimento
no acompanhamento da faixa etaria de 4 a 5 anos de assistidos pelo n-PBF, com o aumento da
taxa percentual em mais de 30% entre os bimestres de junho/julho de 2023 (37,04%) e
outubro/novembro de 2024 (68,2%) em Fortaleza. A referida tendéncia de crescimento
também foi identificada na taxa do Brasil durante o biénio avaliado, com um crescimento
aproximado de 17 pontos percentuais entre junho/julho de 2023 (63,62) e outubro/novembro
de 2024 (80,91%)).

O indice percentual de acompanhamento das condicionalidades educacionais da
faixa etdria de criancas de 4 a 5 anos beneficiarias do n-PBF esteve com a compatibilizacao
estipulada para o ano de 2024 segundo o documento Agenda Transversal Criangas e
Adolescentes PPA 2024-27 e com o encaminhamento para a obten¢do da meta estipulada no
PEI 2023-26, do MDS, até o ano de 2026. No entanto, ainda que o n-PBF ndo apresente, a
presente pesquisa identificou a problematica de acesso aos equipamentos educacionais de
creches para criangas de 0 a 3 anos no municipio de Fortaleza com base na pesquisa do INC,
indicando que 8 em cada 10 criancas em situa¢do de pobreza em Fortaleza ndo haviam
frequentado creches durante o ano de 2023 (Viana, 2024), fator que complexifica a transi¢ao
da fase de creche para a pré-escola na rede municipal de ensino para o acompanhamento das
condicionalidades de educagao conforme os requisitos do n-PBF.

No que diz respeito ao acompanhamento da faixa etaria de 6 a 17 anos, a pesquisa

identificou uma tendéncia de crescimento progressivo no acompanhamento da
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condicionalidade de educagdo no Brasil ¢ em Fortaleza durante o biénio avaliado. A taxa
nacional, que iniciou em 78,5% no bimestre de junho/julho de 2023, apresentou aumentos
consistentes, destacando-se os bimestres de fevereiro/mar¢o de 2024 e abril/maio de 2024,
nos quais foram registrados o maior crescimento percentual do periodo avaliado. Esse
crescimento culmina no bimestre de outubro/novembro de 2024, periodo em que atingiu
acompanhamento na referida faixa etdria atingiu o maior percentual registrado, com mais de
14 milhdes de estudantes acompanhados no pais.

Dessa maneira, no contexto municipal de Fortaleza, foi possivel aferir um avango
expressivo no acompanhamento da condicionalidade de educagdo, com um crescimento
aproximado de 14 pontos percentuais entre os bimestres de junho/julho de 2023 (64,3%) e
outubro/novembro de 2024 (78,8%). Esse resultado demonstra ndo apenas o alinhamento da
gestdo local com as diretrizes federais, mas também a supera¢do da meta estabelecida para o
ano de 2024, conforme previsto na Agenda Transversal Criangas e Adolescentes do PPA
2024-2027, que fixava o indice em 70%. Além disso, a presente pesquisa indica que o
percentual alcancado ja se aproximou da meta estipulada para 2026, de 80%, pelo documento
desenvolvido pelo MPO.

Assim, os dados coletados correlacionam-se com o protagonismo do municipio de
Fortaleza no cenario educacional brasileiro, especialmente no que se refere a oferta de ensino
em tempo integral e aos avancos na alfabetizacdo infantil durante o periodo avaliado. A
capital cearense manteve-se, nos anos de 2022 e 2023, como lider nacional em cobertura de
matriculas no Ensino Fundamental em tempo integral, com 64,4% dos alunos matriculados
(Fortaleza, 2023b). Assim, a presente pesquisa também identificou que a tendéncia de
lideranga se manteve em 2024, com cerca de 64,8% dos alunos do Ensino Fundamental
matriculados na rede publica de ensino em tempo integral (Fortaleza, 2024f)

Nesse sentido, a andlise dos dados evidencia que o desenvolvimento de politicas
publicas educacionais no municipio de Fortaleza esta diretamente relacionado aos indices de
acompanhamento das condicionalidades educacionais de jovens entre 6 e 17 anos
beneficiarios do n-PBF. A exemplo disso, destaca-se a permanéncia dos alunos na modalidade
de tempo integral na rede publica municipal, principalmente no que tange ao Ensino
Fundamental, demonstrando que a implementacdo do n-PBF necessita da articulagdo de forma
intersetorial ndo somente no ambito Federal, mas também no ambito municipal ao reforcar a
integragdo entre as areas de assisténcia social e educacao

Compreendendo o fendmeno da pobreza por seu carater multidimensional que

implica na condu¢@o de uma politica intersetorial para o seu enfrentamento (Bichir; Oliveira;
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Canato, 2016), o desenvolvimento de agdes complementares ao n-PBF ¢ de indubitavel
importancia. Nesse sentido, programas como o Pé-de-Meia podem ser implementados
conjuntamente ao acompanhamento de condicionalidades do Bolsa Familia para incentivar a
permanéncia de criangas e adolescentes na rede publica de ensino por meio da transferéncia
adicional de renda com a conclusdo do ciclo do ensino médio.

Por fim, a presente dissertacdo indica que, apesar de ter empreendido pesquisa no
sitio eletronico do CME de Fortaleza com base nas leituras das atas de reunides ordinarias
realizadas entre 2023 e 2024, ndo houve nenhum achado substancial no que diz respeito a
mengdo ao acompanhamento das condicionalidades educacionais do n-PBF por parte do
orgdo. Assim, ainda que o Orgdo ndo apresente uma relacdo especifica na gestdo ou
implementa¢ao do programa social no municipio, sua funcionalidade enquanto responsavel
por definir e acompanhar as politicas educacionais em Fortaleza seria possivel a identificacao
de questdes relacionadas a afericdo da frequéncia escolar de alunos assistidos pelo programa,
bem como sobre questdes que envolvem a evasdo escolar.

Nesse sentido, a auséncia de mengdo ao acompanhamento das condicionalidades
educacionais nas faixas etarias de 4 a 5 anos ¢ de 6 a 17 anos de beneficidrios do n-PBF nas
atas referentes aos anos considerados na pesquisa ndo permite verificar a atuacdo do CME de
Fortaleza no cumprimento de seu papel como instancia de controle social no
acompanhamento das condicionalidades educacionais no periodo delimitado. Apesar de
designar a CEPLARE como responsavel pelo acompanhamento da frequéncia escolar dos
alunos beneficiarios do n-PBF por meio do Decreto n° 15.923, de 07 de margo de 2024, a
Prefeitura de Fortaleza nao exclui o dever do CME de exercer sua fungdo fiscalizadora.
Assim, o Conselho segue tendo a atribuicdo de acompanhar e supervisionar as agdes
educacionais promovidas pela Secretaria Municipal de Educagao de Fortaleza.

Assim, observou-se que a complexidade do processo de implementacdo do n-PBF
na realidade municipal de Fortaleza permeia ndo s6 o acompanhamento das condicionalidades
de saude e de educacao de seus assistidos, mas também o desenvolvimento e articulagdo das
politicas desenvolvidas pelas demais secretarias municipais, como a SMS e a SME. Questoes
relacionadas a logistica de vacinagdo, desenvolvimento de campanhas para o incremento na
confiabilidade vacinal, criacdo de creches para a criangas em situagdes de vulnerabilidade
social como meio de transicdo para a pré-escola e o fomento ao ensino publico integral
apresentam correlagdes com os indicadores avaliados na pesquisa, permitindo a compreensao

da importancia dos recursos municipais derivados da Prefeitura de Fortaleza durante o biénio
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de 2023-2024, periodo em que o processo de implementacdo do Bolsa Familia retoma a
realidade social do municipio com a atualizagdo de seu desenho institucional.

Por fim, a dissertagdo apresenta como indicativo para o desenvolvimento de
pesquisas futuras a identificacdo dos atores envolvidos no processo de implementagcdo do
n-PBF no municipio de Fortaleza no ambito da gestdo publica, suas responsabilidades e o
questionamento de elementos concernentes a vivéncia da realidade da implementacao que
podem influenciar os indices de acompanhamentos de condicionalidades. Nesse sentido, os
tramites para o desenvolvimento de pesquisas internas no dmbito das Secretarias da Prefeitura
de Fortaleza envolvem o ajuizamento de processo por meio do envio do Oficio descrevendo o
Projeto de Pesquisa e¢ a finalidade do uso dos dados coletados, fator que demanda
disponibilidade de tempo para o aguardo do tramite e do deferimento da pesquisa.

Em pesquisas desenvolvidas no periodo de dois anos, periodo comum para
dissertacdes de mestrado, a espera de resposta por parte da Prefeitura de Fortaleza pode ser
um empecilho para a conducdo da pesquisa. No entanto, verificado que a implementacdo do
n-PBF ainda se mantém principalmente sob a responsabilidade dos municipios em razao da
normatiza¢ao do programa pelo Governo Federal, a delimitagao do arranjo institucional por
meio da realizacdo de entrevistas qualitativas com gestores localizados nas Secretarias do
municipio de Fortaleza pode permitir a compreensao sobre a realidade dos implementadores
envolvidos na articulagdo entre as dareas da educacdo, saude e assisténcia social para a
promocao da intersetorialidade na verificacdo das condicionalidades relativas a liberacao de
recursos derivados da transferéncia de renda para assistidos do n-PBF.

Nao obstante, outro indicativo de desenvolvimento de pesquisa possivel refere-se
a experiéncia dos assistidos pelo programa social do n-PBF e suas relacdes com o
acompanhamento das condicionalidades previstas no desenho institucional da politica ptblica.
Nesse sentido, a realizacdo de entrevistas com os beneficiarios da politica pode ser de
relevancia no campo da construgdo dos estudos sobre o Bolsa Familia ao permitir que
pesquisadores compreendam as razdes pelas quais familias podem estar em situagdo de
descumprimento das condicionalidades, bem como aferir de que modo os assistidos acessam e
reconhecem as dimensdes da assisténcia social, saide e educagdo preconizadas pela

sistematica das condicionalidades.
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