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RESUMO

Este trabalho busca avaliar o Programa Bolsa Familia-PBF por meio de uma
apreciacdo da sua eficacia, eficiéncia e efetividade. Para isso, sdo utilizados os
indicadores financeiros dos anos de 2014 e 2015, os dados de execucdo fisica,
conforme a metodologia sugerida pelo Tribunal de Contas da Unido-TCU, e uma
breve anélise do impacto do programa sobre as variaveis de renda e o nivel de
escolaridade da populacdo. Além deste estudo comparativo, 0 presente trabalho
apresenta diferentes definicbes sobre o conceito de politicas publicas; quando
aconteceu o0 seu surgimento, um levantamento historico de sua implantacdo no
Brasil, as origens do programa avaliado, sua execuc¢ao, objetivo, publico-alvo e
metodologia de aplicacdo. Como principal politica publica de rompimento do ciclo
de reproducéo da pobreza e de distribuicdo de renda do Governo Federal durante
os ultimos anos, € de suma importancia verificar os resultados alcancados pelo
PBF. Acredito que o Programa apresente resultados positivos na analise de seus
indicadores e que devido a condicionalidade na &rea de educacéo e renda revele

um efeito transformador para os beneficiarios.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Bolsa Familia. Avaliacao.



ABSTRACT

his paper seeks to evaluate the Bolsa Familia-PBF Program through an
appreciation of its effectiveness, efficiency and effectiveness. For this purpose, the
financial indicators for the years 2014 and 2015, the physical execution data, and a
brief analysis of the impact of the program on the income variables and the
educational level of the population are used, according to the methodology
suggested by the Court of Auditors of the Union-TCU. Besides this comparative
study, the present work presents different definitions about the concept of public
policies; when it emerged, a historical survey of its implementation in Brazil, the
origins of the evaluated program, its execution, objective, target audience and
application methodology. As the main public policy to break the cycle of
reproduction of poverty and the distribution of income of the Federal Government
during the last years, it is extremely important to verify the results achieved by the
PBF. | believe that the Program has positive results in the analysis of its indicators
and that due to the conditionality in the area of education and income reveals a
transforming effect for the beneficiaries.

Key words: Public policy. Bolsa Familia. Evaluation.
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INTRODUCAO

Nos ultimos anos as politicas publicas assumiram elevada relevancia na
funcdo de planejamento e gestdo do Estado, uma vez que, impulsionadas pela
relacdo transformadora junto a sociedade, buscaram sanar uma pendéncia

histérica de acesso igualitario aos direitos basicos no Brasil.

Nesse sentido, a avaliagcdo se revela como um importante mecanismo de
gestao, visto que fornece informacdes e subsidios para tomada de decisdo dos
gestores, formuladores e implementadores de programas, pois possibilita conhecer
a real situacdo e atuar sobre os fatos de forma a realizar ajustes necessarios,
economizando dessa forma tempo e recursos, o que eleva a credibilidade das

acdes publicas.

O corrente estudo tem como objetivo compreender e avaliar o Programa
Bolsa Familia que é o foco principal da agenda de erradicacdo da extrema
pobreza, sendo considerado um sinénimo de politicas publicas de Estado. Isso,
porque vem melhorando as condicfes de vida dos brasileiros, antes vulneraveis, e

conquistando uma rede de protecdo minima a cerca de 14 milhdes de familias.

Para que tais objetivos sejam alcancados serdao apresentados segmentos
relevantes da literatura que tratam da tematica, fornecendo uma discusséo tedrica
sobre o assunto, um apanhado histérico do seu surgimento na literatura e a

mensuracao de seus resultados.

O presente trabalho foi estruturado em 5 capitulos. No primeiro capitulo é
salientado o conceito de politicas publicas e seu desenvolvimento no Brasil; o
segundo capitulo proporciona uma analise dessas politicas, apresentando um
cotejo de sua eficacia, eficiéncia e efetividade; no terceiro capitulo € apresentado o
Programa Bolsa Familia e no quarto e quinto capitulos estdo explicitados,

respectivamente, a metodologia e o resultado da avaliacao.



1 POLITICAS PUBLICAS

Segundo Souza (2006), a ideia de politicas publicas como disciplina
académica nasce nos Estados Unidos da América, rompendo com a tradicdo
europeia de estudos e pesquisas nesta area que até entdo, focavam mais no Estado
e suas instituicdes do que no que produziam efetivamente. Enquanto na Europa a
area de politicas publicas € vista como desenvolvimento dos trabalhos baseados em
teorias explicativas sobre o papel do Estado e de suas mais importantes institui¢coes,
nos EUA surge no mundo académico sem estabelecer relacbes com as bases
tedricas sobre o papel do Estado, passando direto para a énfase nos estudos sobre

a acao dos governos.

De acordo com Faria (2005), as politicas publicas eram consideradas
guase exclusivamente outputs do sistema politico, 0 que justificava o fato de a
atencdo dos investigadores ter se concentrado inicialmente nos inputs, isto €, nas
demandas e articulacdes de interesse. Dessa forma, antes que a analise de politicas
publicas fosse reconhecida como uma subarea da ciéncia politica, os estudos
recaiam nos processos de formacdo de politicas publicas, “o que parece refletir o
status privilegiado que os processos decisérios sempre desfrutaram junto aos

profissionais da area”.

Souza (2006) cita que o pressuposto analitico que regeu a constituicao
e a consolidacao dos estudos sobre politicas publicas é o de que, em democracias
estaveis, aquilo que o governo faz ou deixa de fazer € passivel de ser formulado
cientificamente e analisado por pesquisadores independentes. A trajetdria da
disciplina abre o caminho das politicas publicas como um ramo da ciéncia politica

para entender como e por que 0s governos optam por determinadas acoes.

1.1 O que séo politicas publicas?

Politicas publicas sdo resultantes da atividade politica. Nesse sentido é
necessario distinguir entre politicas publicas e decisdo politica. Uma politica

publica geralmente envolve mais do que uma decisdo e requer diversas acdes



estrategicamente selecionadas para implementar as decisdes tomadas. Ja uma
decisdo politica corresponde a uma escolha dentre um leque de alternativas,
conforme a hierarquia das preferéncias dos atores envolvidos, expressando em
maior ou menor grau certa adequacado entre os fins pretendidos e 0s meios
disponiveis. Assim, embora uma politica publica implique decisdo politica, nem
toda deciséo politica chega a constituir uma politica publica.

N&o existe uma unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica
publica, mas varios estudiosos tentam defini-la pelo seu viés de atuacdo. Mead
(1995 apud SOUZA, 2006, p. 24) a define como um campo dentro do estudo da
politica que analisa 0 governo a luz de grandes questdes publicas. Lynn (1980
apud SOUZA, 2006, p. 24), a conceitua como um conjunto de a¢des do governo
que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986 apud SOUZA, 2006, p. 24)
segue a mesma trajetdria: politica publica é a soma das atividades dos governos,
que agem diretamente ou através de delegacdo, e que influenciam a vida dos
cidaddos. Dye (1984 apud SOUZA, 2006, p. 24) sintetiza a definicdo de politicas

publicas como “o que o governo escolhe fazer ou nao fazer”.

Souza (2006) enfatiza o papel das politicas publicas na solucdo de
problemas. Criticos dessas definicdes, que superestimam aspectos racionais e
procedimentais das politicas publicas, argumentam que elas ignoram a esséncia
da politica publica, isto €, o embate em torno de ideias e interesses. Pode-se
também acrescentar que por concentrarem o foco no papel dos governos, essas
definicbes deixam de lado o seu aspecto conflituoso e os limites que cercam as
decisdes dos governos. Deixam também de fora possibilidades de cooperacao que
podem ocorrer entre 0s governos e outras instituicdes e grupos sociais. No entanto
definicbes de politicas publicas, mesmo as minimalistas, guiam o nosso olhar para
o l6cus onde os embates em torno de interesses, preferéncias e ideias se

desenvolvem, isto €, nos governos.

Apesar de optar por abordagens diferentes, as definicdes de politicas
publicas assumem, em geral, uma viséo holistica do tema, uma perspectiva de que
o todo é mais importante do que a soma das partes e que individuos, instituicoes,
interacdes, ideologia e interesses contam, mesmo que existam diferencas sobre a

importancia relativa destes fatores. O carater holistico da area ndo denota que ela
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careca de coeréncia tedrica e metodoldgica, mas sim que ela comporta varios

“olhares”.

Por isso, uma teoria geral das politicas publicas simplifica a busca em
sintetizar teorias construidas no campo da sociologia, da ciéncia politica e da
economia. Essa é também a raz&o pela qual, pesquisadores de tantas disciplinas
partilham um interesse comum na area e tém contribuido para avancgos tedricos e

empiricos.

Pode-se, entdo, resumir politicas publicas como o campo do
conhecimento que busca, ao mesmo tempo, “colocar o governo em agao” e
analisar essa acao, propondo mudancas no rumo ou curso dessas ac¢des, quando
for necessario. A formulacédo de politicas publicas constitui-se no estagio em que
0S governos democraticos traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em
programas e ac¢des que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real, ou
seja, depois de desenhadas e formuladas, desdobram-se em planos, programas,
projetos, bases de dados ou sistema de informacdo e pesquisas. Quando postas
em acdo, sdo implementadas ficando assim, submetidas a sistemas de

acompanhamento e avaliagao.

De acordo com Souza (2006), séo trés os fatores que contribuiram para
maior visibilidade das politicas publicas: a restricdo de gastos; a substituicdo da
visdo de governo das politicas keynesianas; e a falta de coalizbes politicas para
desenhar politicas publicas capazes de impulsionar o desenvolvimento econdmico

e de promover a inclusdo social de grande parte de sua populagao.

1.2 Politicas Publicas no Brasil

O Brasil, ao fim da Republica Velha e no inicio da Era Vargas, passou
de uma economia basicamente agréaria, que concentrava 70% da populacdo em
zonas rurais, ao posto de oitava economia mundial, invertendo o percentual
populacional que vivia nos campos por incentivos a industrializacdo, na década de
80.
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O Estado brasileiro, neste periodo, era considerado desenvolvimentista
e conservador; ndo transformador das relagbes da sociedade. Segundo Araujo
(2000), as politicas publicas estavam voltadas para promover o crescimento
econdmico, acelerando o processo de industrializacdo, sem modificar as relacdes

de propriedade na sociedade brasileira.

Assim, o pais sempre teve como prioridade o crescimento econémico
em detrimento ao ‘bem-estar’ definicdo que surgiu apds a Segunda Guerra
Mundial. Seu desenvolvimento esta intimamente relacionado ao processo de
industrializacdo e aos problemas sociais gerados a partir dele, o que fortaleceu a
postura de um estado centralizado e autoritario, incluindo um longo periodo

ditatorial.

Essa postura centralizadora, adotada pelo Estado brasileiro transparece
dificuldades em considerar as politicas regionais e a heterogeneidade do pais. A
centralizacao faz com que as propostas venham de cima para baixo, e essa € uma
tradicdo das politicas sociais no pais que implica na dificuldade de promover a
participacdo da sociedade. Em menor grau, o Estado brasileiro, também apresenta
um perfil regulador, se fazendo presente, principalmente quando era necessario
para o crescimento econdmico do pais, ao exemplo da regulacao trabalho-capital
na era Vargas e o surgimento da legislacao trabalhista.

Os anos 80 tiveram papel fundamental na retomada das acbes e
politicas publicas voltadas a construcdo do chamado Estado Social, com a
promulgacdo da Constituicdo Brasileira, promovendo a ampliacdo das liberdades
civis e dos direitos e garantias fundamentais do cidaddo. Este periodo é
considerado um retorno a democracia, onde o modelo de fundo liberal que néo
priorizava as pretensdes populares, passa a ser substituido por um modelo de
Estado inclusivo, o qual assume obrigacdes e/ou prestacbes em face dos
cidad&dos. E considerada redistributiva e instiga o Governo Federal a torna-las

necessidades sociais e politicas publicas eficazes.

Segundo Faria (1998), uma das principais caracteristicas dos regimes
democratas € a fusdo entre bem-estar e trabalho, o que proporciona a
desmercantilizacdo do status da forca de trabalho alcancado pelo salario e pelos

direitos de cidadania.
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No inicio dos anos 90 foram realizadas tentativas para criar politicas
publicas universais e constantes, surgindo leis como o Estatuto da Crianca e
Adolescente (ECA) e a Lei Maria da Penha. Além disso, foram introduzidos
beneficios sociais como o0 Bolsa Escola e o Programa Bolsa Familia e as politicas
publicas se tornaram mais acessiveis com o Estado exercendo um papel mais
proximo da populacdo. Comeca a ser trabalhada uma estratégia em que a

sociedade participa com mais interesse nas politicas publicas brasileiras.

Quase duas décadas apdés a promulgacdo do texto constitucional,
alguns questionamentos originaram-se, buscando elucidar como se daria a
transparéncia na gestdo dessas politicas e a efetivacdo dos direitos fundamentais,

em especial dos direitos fundamentais sociais.
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2 AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Por avaliacao de politica publica, segundo Figueiredo e Figueiredo (1986,
p.108), entende-se "a analise e elucidacdo do critério ou critérios que
fundamentam determinada politica: as razdes que a tornam preferivel a qualquer
outra". Neste sentido, a avaliagdo politica pode destacar o caréater politico de sua
implantacéo. Ela examina os designios e fundamentos politicos de certo curso de
acao publica, independentemente de sua engenharia institucional e de seus
resultados provaveis. Ou seja, entende-se a verificacdo do desenho institucional e
da linha construtiva dos programas.

Qualquer modelo de avaliacdo de uma politica publica envolve o
pressuposto da ‘atribuicdo de valor que permita mensurar a aprovagido ou
desaprovacdo desta. Segundo Rico (1998) nao existe possibilidade de que
qualguer modalidade de avaliacdo ou andlise de politicas publicas possa ser

apenas instrumental, técnica ou neutra.

A literatura de avaliacdo de politicas publicas, principalmente as sociais,
costuma identifica-las em termos de sua efetividade, eficicia e eficiéncia, distin¢cao
esta que é basicamente um recurso analitico destinado a separar aspectos dos
objetivos e por consequéncia, da abordagem e dos métodos e técnicas de
avaliacdo. Estes conceitos sdo comumente usados quando se fala em resultados e
procuram traduzir a avaliacdo do desenvolvimento e execucdo da politicas

publicas como um todo.

A eficiéncia remete a avaliacdo para consideracdes de beneficio e custo
dos programas, e ha notdrias complexidades a respeito que devem e serdo
levadas em conta. De outra forma, recursos escassos poderiam estar associados a

resultados passiveis de aprimoramento.

Politicas publicas regem-se, também, por objetivos de eficacia, uma vez
que os investimentos que mobilizam devem produzir os efeitos desejados. E
importante reconhecer que a efetividade e a eficiéncia sédo ingredientes
indispensaveis da eficacia, inclusive para fins de conhecimento dos resultados

pretendidos.
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A efetividade, por sua vez, trata da implementacdo e do aprimoramento
de objetivos, independentemente das caréncias de orientacdo e das falhas de
especificacado dos objetivos iniciais declarados. Organizacdes sao efetivas quando
seus critérios decisorios e suas realizacbes apontam para a permanéncia,
estruturam objetivos verdadeiros e constroem regras de conduta confidveis e
dotadas de credibilidade para quem integra a organizacéo e para seu ambiente de

atuacao.

2.1 Eficiéncia

O Tema foi apreciado no final do primeiro mandato de governo do
presidente Fernando Henrigue Cardoso, no auge da adocéo, no Brasil, da ideia da
administracdo publica gerencial, cuja caracteristica principal é o controle por
resultados e ndo por processos, como ocorre ha administracdo publica burocréatica.

Pedraja e Salinas (2005), consideram natural a preocupacdo com este
controle, tendo em vista a exiguidade de recursos e 0s gastos crescentes neste
setor. A busca por maior eficiéncia se da em conseguir um maior “output” com os
mesmos recursos, ou 0 mesmo “output” com menos recursos. Ou tentando fazer

ambos ao mesmo tempo.

José Afonso da Silva (2001) trata a eficiéncia como um conceito
econdmico. Este principio orienta a administracdo publica no sentido de conseguir
os melhores resultados com meios escassos e 0 menor custo. Prossegue o autor,
observando que eficiéncia administrativa é obtida pelo melhor emprego dos
recursos e meios para melhor satisfazer as necessidades coletivas num regime de

igualdade dos usuarios.

Logo, é possivel afirmar que a eficiéncia pode ser examinada sob duas
perspectivas: minimizacado do custo total ou dos meios necessarios para obter a
mesma quantidade e qualidade de produto, ou otimizacdo da combinacéo de
insumos para maximizar o produto quando o gasto total esta previamente fixado.
Portanto, podemos considerar que o conceito de eficiéncia esta relacionado ao de

economicidade.
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O viés da mensuracdo da eficiéncia segundo o entendimento do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestado (MPOG), é definido pela avaliacdo da relacdo entre o esforco empregado

na implementacdo de uma dada politica e os resultados alcancados.

A avaliacdo da eficiéncia, no cenario atual de recessdo da economia
brasileira, € possivelmente a mais necessaria e a mais imprescindivel de ser
desenvolvida. A escassez de recursos publicos exige maior racionalizacdo do

gasto, apontando para medidas e programas de racionalizacéo da acédo publica.

Para exemplificar o paradgrafo acima temos o Plano Brasil Sem Miséria.
Um dos objetivos mais importantes desse plano consiste na melhoria da gestao de
programas pré-existentes, tornando mais eficiente a prestacdo de servigos, sem
aumentar substancialmente rubricas anteriores de gasto, revelando uma tendéncia

de racionalizag&o do gasto em que o elemento "eficiéncia” ganha preponderancia.

E importante salientar que o critério de eficiéncia no setor puablico n&o
necessariamente € o mesmo da eficiéncia no setor privado. Por exemplo, dado o
objetivo de reducéo de desigualdades, justifica-se uma politica de subsidios, o que
nao esta de acordo com uma percepc¢ao de eficiéncia que busca apenas minimizar
custos. No entanto, este instrumento ndo subtrai uma politica de subsidios com o
maior grau de eficiéncia possivel, eliminando custos desnecesséarios e néo
condizentes com o principio da equidade. Assim, 0 conceito ganha contornos
diferenciados em organizacdes privadas e publicas. Nestas o que deve prevalecer
€ o interesse ou a necessidade dos cidadaos; naquelas, predominam o interesse
financeiro e de seus proprietarios e a maximizacdo do lucro, lembrando que a
politica de assisténcia social deve ter como principios: a supremacia das
necessidades sociais sobre a rentabilidade econbmica; a universalidade dos

direitos sociais; o respeito, a dignidade; a autonomia e o direito do cidadao.

2.2 Eficacia

Para Belloni, Magalhdes e Sousa (2001, p 62), “A eficacia corresponde

ao resultado de um processo, entretanto contempla também a orientacdo
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metodoldgica adotada e a atuacdo estabelecida na consecu¢do dos objetivos e
metas, em um tempo determinado, tendo em vista o plano, programa ou projeto
originalmente exposto.” A analise e constatacdo da eficacia esta associada a

verificacdo dos indicadores de eficiéncia.

Sendo assim, a maximizacdo dos resultados alcancados de um
programa serd revelada através da resposta efetiva ao grau de eficiéncia e
eficacia. Portanto, eficiéncia e eficacia n&o s&o conceitos excludentes,
especialmente no caso de avaliacdo de politicas publicas, em que é de
fundamental importancia assegurar uma metodologia que envolva a avaliacdo de
planejamento, dos recursos-humanos, materiais e financeiros-e do sistema de
gestdo. Contudo, € prudente quando se trata de avaliacdo de politicas publicas,

fazer certa distincao.

A eficacia € uma extensdo do processo de desenvolvimento e
implementac&o de uma politica, sendo determinante para aferir os seus resultados
“intermediarios”. E escolher certo o que fazer, selecionar os objetivos adequados

ou as alternativas corretas.

O conceito de eficacia diz respeito a capacidade da gestao de cumprir
objetivos imediatos, traduzidos em metas de producao ou de atendimento, isto €, a
capacidade de prover bens ou servicos de acordo com o estabelecido no

planejamento das acoes.

Essa avaliacdo pode ser feita, por exemplo, entre as metas propostas e
as metas alcancadas pelo programa ou entre 0s instrumentos previstos para sua
implementacgéo e aqueles efetivamente empregados. Belloni, Magalhdes e Sousa
(2001), sintetizam a importancia de tais conceitos estarem combinados no
processo de avaliagcdo de programas ou politicas publicas, no que diz respeito aos
seus resultados: “Assim, considera-se que o resultado alcancado é a resposta
efetiva ao grau de eficiéncia e eficacia aplicadas no desenvolvimento da acao ou

politica”.
A prépria Constituicdo Federal de 1988 prevé a avaliacdo de resultados
quanto a eficacia no seu artigo 74, inciso I

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: | -... ll-comprovar
a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da
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gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgédos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

E importante observar que a andlise de eficacia deve apreciar os
critérios praticados para a definicdo da meta a ser atingida. O valor atribuido a uma
meta mal avaliada pode levar a conclusdes inadequadas a respeito da eficacia do
programa ou da acéo. Além disso, fatores externos como restricbes orcamentarias,
podem comprometer a cobertura das metas planejadas e devem ser levados em

consideracdo no momento do balango da eficacia.

A avaliacdo de eficicia € seguramente a mais usualmente aplicada nas
avaliacdes correntes de politicas publicas. Isto porque ela é certamente aquela
mais factivel e menos custosa de ser realizada. Na verdade, o avaliador
estabelece uma equacao entre metas anunciadas por um programa e, com base
nas informacdes disponiveis, as relaciona as metas alcancadas e, deste modo,
conclui pelo sucesso ou fracasso da politica. Neste tipo de avaliagcdo, a maior
dificuldade consiste na obtencdo e confiabilidade das informacdes obtidas.
Rompendo esta barreira, a eficacia, por sua vez, acaba se tornando uma
importante ferramenta de transparéncia, demonstrando que resultados estéao

sendo alcancados.

2.3 Efetividade

Segundo Figueiredo e Figueiredo (1986), por efetividade, entende-se o
exame da relacdo entre a pratica de uma determinada politica publica e seus
impactos e/ou resultados, isto €, seu sucesso ou fracasso em termos de uma
efetiva mudanca nas condi¢cfes sociais prévias da vida das populacdes atingidas.
Desta forma, a avaliacdo de efetividade é feita de uma maneira mais ampla, em
gue se procura analisar as metas estabelecidas inicialmente para determinar a
conquista dos objetivos, ou uma possivel revisdo das metas em funcdo dos
resultados obtidos. Assim, avaliar o impacto € mensurar o real valor de um
investimento, permitindo, caso este ndo seja o esperado, 0 contingenciamento da

politica.
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Para as avaliagdes desta natureza, o maior obstaculo metodoldgico ndo
consiste em diferenciar produtos de resultados, mas mostrar que os resultados
observados estdo associados, mesmo que de forma casual, aos produtos
oferecidos por uma dada politica sob analise. Cotta (1998, p 106) aponta alguns

pré-requisitos considerados muito relevantes para seu éxito:

1. Os objetivos da interven¢édo devem estar definidos de maneira a permitir
a identificacdo de metas mensuraveis;

2. Sua implementagdo deve ter ocorrido de maneira minimamente
satisfatoria, pois, caso contrario, ndo faria sentido tentar aferir impacto.

O exame da efetividade ou avaliagdo de impacto requer tratamento
metodoldgico especifico que busca estabelecer a relacdo de causalidade entre as
variaveis do programa e os efeitos observados, comparando-os com uma

estimativa do que aconteceria caso o programa nao existisse. Trata-se de verificar

se o0s resultados observados foram realmente causados pelas agles
desenvolvidas e néo por outros fatores (ISSAI 3000/1.7, 2004).

Figura 1-Relacdo de causalidade entre os indicadores.

Compromisso Insumos Acado/Produto Produto Resultados

Objetivos Recursos Acdes
definidos alocados desenvolvidas

Efetividade

Fonte: Adaptado de ISSAI3000/1.4,2004.

Bens e servigos Objetivos
providos atendidos

A figura 1 estabelece esta relacdo de causalidade, entre objetivos e
seus resultados tem estado presente no discurso analitico das politicas publicas
brasileiras, na medida em que esta se vincula aos ideais de igualdade e justica
social e, por esta razdo, a expectativa de que as politicas implementadas reduzam
os indices de pobreza, desigualdade e excluséo social.
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3 PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Fundamentado nas diretrizes definidas pela Constituicdo Federal de

1988, o Programa Bolsa Familia-PBF' estruturou-se a partir dos seguintes

principios:

O Programa tem como obijetivos principais a transferéncia de renda

Enfrentamento da pobreza e da desigualdade social como
responsabilidade compartilhada de todos os entes federados;

Protecdo social ndo contributiva, que é o conjunto de estratégias
publicas capazes de garantir o cumprimento de direitos sociais previstos
na Constituicdo Federal, assegurando a todo brasileiro o livre acesso
aos servicos, programas, projetos e beneficios, independentemente de
qualquer contribuicdo ou pagamento direto para a previdéncia ou
seguro social;

Prote¢éo social a familia, com apoio do Estado a capacidade da familia
atuar na assisténcia e no cuidado de seus componentes, considerando
diferentes necessidades e formas de organizacao;

Intersetorialidade, que ocorre na articulagdo com as &reas responsaveis
pela garantia de alguns dos direitos sociais dos cidaddos brasileiros:
educacéo, saude e assisténcia social,

Gestdo descentralizada, que € um dos fundamentos das politicas
publicas brasileiras. Esse principio possibilita que a Unido, os estados, o
Distrito Federal e os municipios atuem de forma corresponsavel e
cooperativa para a implementacdo do PBF e do Cadastro Unico; e.
Inclusé@o social, que possibilita que a populagdo excluida socialmente
partilhe bens e servigos sociais produzidos pela sociedade (BRASIL,
2004).

2

para as familias mais pobres, a fim de aliviar a pobreza extrema e o reforco do

acesso aos servicos de educacdo e saude. Desde sua criacdo, como Vvisto no

grafico 1, cresceu significativamente, alcancando aproximadamente 14 milhdes de

familias beneficiarias no inicio de 2015, cujo beneficio médio aproximara-se de

! Instituido pela Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e regulamentado pelo Decreto n° 5.209, de

17 de setembro de 2004.

2 - Beneficia familias em situacdo de pobreza (com renda mensal por pessoa de R$ 77,01 a
R$ 154,00) e extrema pobreza (com renda mensal por pessoa de até R$ 77,00). Estes parametros
de renda foram atualizados pelo Decreto n°® 8.232, de 30 de abril de 2014, que alterou o Decreto n°®
5.209, de 17 de setembro de 2004, que regulamenta o Programa Bolsa Familia, e o Decreto n°
7.492, de 2 de junho de 2011, que institui o Plano Brasil Sem Miséria.
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R$167,00° recebidos, por familia, mensalmente. Que, em contrapartida, cumprem
condicionalidades* nas areas de salde e educacéo.
Graéfico 1-Familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia.

Familias Beneficiadas - Programa Bolsa Familia
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13,90]14.09]14,00013,94

13,36

12,37 12,78

11,23 11,30Q11,35

Milhoes

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Fonte: Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc/MDSA).

O PBF foi criado e fortalecido sob um enfoque direcionado as familias,
com objetivo de expandir a cobertura da protecdo social a um publico jovem e
desassistido. Isso explica, em grande medida, sua ampla aceita¢do pela sociedade

brasileira.

Além dos efeitos imediatos no alivio da pobreza, o programa tem
potencial de inducdo ao longo do tempo. Trata-se de contribuicdes estratégicas
para o desenvolvimento, onde, de um lado, temos niveis mais elevados de
escolaridade para que os jovens tenham oportunidades de inclusdo social via
trabalho na etapa adulta; e de outro lado, a melhoria na salde dos seus

beneficiados.

3 - Os tipos e os valores dos beneficios que cada familia recebe sdo baseados no perfil registrado
no Cadastro Unico para Programas Sociais. Entre as informacées consideradas nesse perfil estéo:
a renda mensal per capita, 0 nimero de componentes da familia, o total de criancas e adolescentes
de até 17 anos, além da existéncia de gestantes e nutrizes.

4 - As condicionalidades sédo: Na area da salde: os beneficiados devem vacinar, acompanhar o
crescimento de criancas menores de sete anos e que as mulheres entre 14 a 44 gestantes ou
nutrizes devem realizar o pré-natal e 0 acompanhamento da sua saude e do bebé. Na educacéo:
Criancas e adolescentes (entre 6 e 15 anos) devem apresentar frequéncia escolar mensal minima
de 85%; e Estudantes (entre 16 e 17 anos) frequéncia de, no minimo, 75%.



21
3.1 Histérico do Programa

No inicio da década de 1990, politicas publicas voltadas para a
transferéncia de renda surgiram como forma de combater a pobreza, eliminar o
trabalho infantil e incentivar a frequéncia escolar de criangas e adolescentes. Um
exemplo citado é o programa Bolsa-Educacédo®, que tinha como novidade uma
contrapartida necessaria dos beneficiarios, no caso, a exigéncia de que jovens e
criancas de baixa renda frequentassem a escola regularmente. A partir dessas
iniciativas, em 2001, o Governo Federal adotou diferentes programas de

transferéncia de renda, gerido por diversos ministérios.

Esses programas utilizavam diferentes cadastros para identificar e
selecionar o publico-alvo, o que dificultava a coordenacao das acdes, fragmentava
o atendimento e reduzia sua eficiéncia. A falta de integracdo das informagdes
possibilitava o acumulo de beneficios sem que houvesse a garantia da
universalizacdo do acesso para todos 0s que precisassem, por conseguinte, uma
mesma familia podia ser beneficiaria de dois ou trés programas, ao passo que

outras, em situagao e localidades semelhantes, ndo contavam com nenhum apoio.

Em 2003, o governo federal criou o Programa Bolsa Familia, com o
objetivo de unificar os seguintes programas de transferéncia de renda:

1 Bolsa Escola,

2 Cartao Alimentacéo,
3 Bolsa Alimentacéo e
4  Auxilio-Gas.

A unificacdo desses programas garantiu a ampliacdo do atendimento as
familias pobres e do acesso aos servicos publicos. Uma familia que era
acompanhada apenas na dimenséo educacional passou a ser acompanhada nas

areas de saude e assisténcia social.

A inclusdo das familias no Cadastro Unico® foi a etapa inicial para
receber os beneficios do Programa Bolsa Familia. O cadastramento é realizado

5 Decreto n° 16.270 de 11 de janeiro de 1995. Institui o Programa Bolsa Familiar para a Educacéo.
°0 Em 2001, por meio de decreto presidencial, o Brasil criou o Formulario de Cadastramento Unico
para Programas Sociais do Governo Federal, quando os programas de transferéncia de renda
comecaram a ser implementados como estratégias de combate a pobreza no pais. Em de 26 de
junho de 2007 foi regulamentado pelo Decreto n° 6.135.



22

pelos municipios, que tém a responsabilidade de prestar as informagdes sobre o
PBF as familias. E importante destacar que a inclusdo da familia no Cadastro
Unico néo significa a entrada automatica no programa. A selecdo das familias é
feita de forma objetiva e automatizada. Nao ha privilégio individual nessa selecéo.
Para cada municipio, é estabelecida uma estimativa do nimero de familias em
situacdo de pobreza, calculada com base nos dados mais atuais do Censo
Demografico e da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), ambos
executados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A concessao
dos beneficios é realizada por meio de um sistema informatizado, onde sao
priorizadas as familias com renda per capita mais baixa e maior numero de filhos
com até 17 anos, além de ser dada especial atencdo as familias em situacédo de
maior vulnerabilidade, tais como familias com integrantes libertos de situacéo
analoga a de trabalho escravo, quilombolas, indigenas, catadores de material
reciclavel e familias em situagéo de trabalho infantil.

A fonte de financiamento do Programa Bolsa Familia é nacional, os
recursos orcamentarios utilizados para pagamento dos beneficios sédo originarios
do Tesouro Nacional. Recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e do Banco Mundial (BIRD) também s&o utilizados, principalmente, para
estudos avaliativos do programa, inclusive avaliagcbes de impacto e para
financiamento de oficinas e capacitacdes de técnicos diretamente envolvidos com

a gestdo do Programa.
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4 METODOLOGIA

Devido a diversidade de indicadores de resultados, foram abordados
aqueles relacionados aos trés principais critérios de desempenho: Eficiéncia,
Efetividade e Eficacia (3E’s). Sua relevancia € destacada por varios autores,
dentre eles, Antico e Jannuzzi (2006, p. 19), ao afirmarem que “a avaliagdo de um
programa publico requer indicadores que possam dimensionar o grau de
cumprimento dos objetivos dos mesmos (eficacia), o nivel de utilizacdo de

recursos frente aos custos em disponibiliza-los (eficiéncia) e a efetividade social’.

Os objetivos e acdes utilizados como base de anélise foram extraidos
do Plano Plurianual-PPA’ no periodo de 2014 e 2015. Para o corrente ano, além
de ndo ser possivel a extracdo de dados para comparar periodos com bases
temporais iguais (anual), houve a alteragdo metodoldgica e o inicio de um novo
PPA gue engloba o periodo de 2016 a 2019°.

O PPA é o instrumento de planejamento que estabelece as diretrizes,
objetivos e metas da Administracédo Publica Federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao
continuada, conforme disposto no artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988. O
PPA declara as escolhas pactuadas com a sociedade e contribui para viabilizar os
objetivos fundamentais da Republica. Além disso, organiza a acdo de governo na

busca de um melhor desempenho da Administragdo Publica.

Segundo a visdo estratégica que orienta a formulacdo dos programas
do PPA 2012-2015, o programa tematico retrata no plano plurianual a agenda de
governo organizada pelos Temas das politicas publicas e orienta a acao
governamental. Sua abrangéncia deve ser a necessaria para representar 0s
desafios e organizar a gestdo, o monitoramento, avaliacédo, as transversalidades,

as multissetorialidades e a territorialidade.

7 Lei n° 12.593, de 18 de janeiro de 2012. Institui o Plano Plurianual da Unido para o periodo de
2012 a 2015.
8 Lei n° 13.249, de 13 de janeiro de 2016. Institui o Plano Plurianual da Unido para o periodo de
2016 a 2019.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2013.249-2016?OpenDocument
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O programa tematico se desdobra em objetivos e iniciativas. O objetivo
expressa o0 que deve ser feito, refletindo as situagbes a serem alteradas pela
implementacdo de um conjunto de Iniciativas, com desdobramento no territorio, ja
a iniciativa declara as entregas a sociedade de bens e servicos, resultantes da
coordenacao de acdes orcamentarias e outras: acdes institucionais e normativas,
bem como da pactuacdo entre entes federados, entre Estado e sociedade e da

integracao de politicas publicas.

A metodologia para avaliar as politicas € baseada na orientacédo
normativa’® para a elaboracdo da Prestacdo de Contas da Presidéncia da Replublica -
PCPR. A cesta de indicadores é dada pelas medidas de desempenho do consumo
de recursos, mediante aproximacdes a realidade, sobre eficacia e eficiéncia. Os
resultados dos indicadores séo classificados em faixas de atingimento, conforme a
tabela abaixo e apresentando esclarecimentos sobre a situacdo que é objeto da

andalise.

Quadro 1-Resultado do indicador e faixas de atingimento de Eficacia.

Faixas de atingimento

12 Faixa-Ineficaz. Indica que ndo houve alcance das metas
programadas, ou seja, 0os bens ou servicos ndo foram

<05 Ineficaz providos de acordo com o estabelecido no planejamento das
acoes.
o 22 Faixa-Eficacia contida. Indica que houve tendéncia a
Eficacia e : . . i
20,5<1 . eficicia, contida por fatores impeditivos ao cumprimento das
contida . )
metas programadas no periodo determinado.
32 Faixa-Eficaz. Indica que as metas programadas foram
_1 Eficaz alcancadas plenamente, evidenciando a capacidade de

prover bens ou servicos de acordo com o estabelecido no
planejamento das acdes.

Eficacia 42 Faixa-Eficicia excedente. Indica que o alcance das metas
>1 programadas excedeu as expectativas previstas no
excedente X
planejamento.

Fonte — Orienta¢do normativa n° 1, de 17 de dezembro de 2015.

Eficacia (Execucdo Fisica Real/Execucdo Fisica Prevista): a Execucdo
Fisica Real [Quantidade Realizada (LOA)]: quantidade realizada do produto da agéo
do orcamento do ano; e a Execucao Fisica Prevista (Quantidade Meta Atualizada):
quantidade a ser realizada do produto da acéo do orcamento do ano.

9 Orientacdo normativa n°® 1, de 17 de dezembro de 2015. DispBe sobre os procedimentos para
elaboracao dos relatérios de custos que compordo a Prestacdo de Contas do Presidente da
Republica-PCPR para o exercicio de 2015
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Eficiéncia (Gasto Unitario Previsto/Custo Unitario Real): O Gasto Unitario

Previsto equivale a razdo entre o valor da dotagdo prevista no orcamento do ano

acrescido de créditos adicionais (Valor Dotacéo Atual) e a quantidade a ser realizada

(Quantidade Meta Atualizada) do produto da acdo do orcamento do ano; e o Custo

Unitario Real: equivale & razdo entre o custo total no ano [Custo (LOA+RAP)] e a

qguantidade total realizada [(Quantidade Realizada (LOA+RAP)] do produto da acéo

no ano.

Quadro 2-Resultado do indicador e faixas de atingimento de Efetividade.

Faixas de atingimento

12 Faixa-Ineficiente. Indica que n&o houve minimizacéo
dos custos ou maximizacdo dos bens ou servicos

<0,5 Ineficiente providos, considerando a relacdo entre o custo unitario
previsto e 0 custo unitdrio realizado em um
determinado periodo de tempo.
22 Faixa-Eficiéncia contida. Indica que houve tendéncia
>05<1 Eficié_ncia a_ (_efig:iéncjia, contida por fatores _imp~editivos da
’ contida minimizacdo dos custos ou da maximizacdo dos bens
Ou servigos providos.
32 Faixa-Eficiente. Indica que houve minimizacdo dos
>1<1,5 Eficiente custos ou maximizagdo dos bens ou servigos providos
no periodo de tempo determinado.
42 Faixa-Eficiéncia excedente. Indica que houve
Eficiéncia mini_mizagéo d_os custos ou maximizagédo dos beps ou
>15 servicos providos, reduzindo de forma excessiva a
excedente

expectativa do custo unitario no periodo de tempo
determinado.

Fonte — Orienta¢do normativa n° 1, de 17 de dezembro de 2015.

Uma metodologia de avaliacdo de impacto de politicas publicas,

estruturada para medir a efetividade das acdes de governo, deve utilizar uma

modelagem que favoreca o aperfeicoamento dos processos, atuando como

catalisador do conhecimento de informagdes relacionadas ao ambiente no qual as

politicas publicas sdo implementadas.
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Franco e Cohen (1993) destacam que as politicas publicas se inserem
entre uma situacdo existente e outra desejada, como demonstrado na figura 2
abaixo:

Figura 2-Avaliacéo de efetividade de politica publica.

Acdes de
Governo

Situacao
Pré-existente Modificada
(Politicas

Publicas)

Fonte: Adaptado pelo autor.

Essa figura favorece a compreensdo de que a situacdo modificada
contém o impacto a ser avaliado. Assim, como proposta de avaliagdo da
efetividade do Programa Bolsa Familia sera feita uma comparacdo das
condicionalidades do programa com os indicadores de Renda, Educacédo e
Mercado de trabalho, no qual, o programa age diretamente com o objetivo de
mensurar seus impactos.
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5 RESULTADOS

Segundo o guia de Elaboracdo do Plano Plurianual (BRASIL, 2011),
cada programa tematico € composto por um ou mais objetivos que devem
expressar as escolhas do governo para a implementacdo de determinada politica
publica. O objetivo expressa o que deve ser feito, refletindo as situacdes a serem
alteradas pela utilizacdo de um conjunto de Iniciativas, com desdobramento no

territorio.

O Programa Bolsa Familia faz parte do macrodesafio de superacéo da
pobreza e o seu programa especifico estd dividido em uma série de quatro
objetivos: 1) Reforcar o acesso aos direitos sociais basicos nas areas de Saude,
Educacao e Assisténcia Social, para ruptura do ciclo intergeracional de pobreza; 2)
Aprimorar a gestdo, a operacionalizacdo e a fiscalizacdo do Programa Bolsa
Familia; 3) Localizar e caracterizar as familias consideradas como publico-alvo dos
programas de transferéncia de renda e dos programas sociais do Governo Federal
voltados a populacdo de baixa renda, e realizar a gestdo e manutencédo de suas
informagdes socioeconémicas, por meio do desenvolvimento e aperfeicoamento de
metodologias, instrumentos e sistemas de informagdes, com objetivo de subsidiar
o planejamento e a implementacdo de politicas de combate a pobreza e a
desigualdade social; 4) Melhorar as condi¢cdes socioeconbmicas das familias
pobres e, sobretudo, extremamente pobres, por meio de transferéncia direta de

renda e da articulacdo com outras politicas promotoras de emancipacao.

Os valores orcados para a execucao do objetivo ‘0619’ Reduzir a
pobreza por meio da transferéncia direta de renda, sdo determinantes para o
funcionamento do programa, sendo responsaveis por aproximadamente 98% da

alocacéao total dos recursos, conforme demonstrado no quadro 3.
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Quadro 3-Demonstrativo de Custo do Objetivo 0619.

Obietivo 2014 2015
: Custo (LOA+RAP™) Custo (LOA+RAP)
Valor total do Programa Bolsa| 54 499 003,331 26.787.453.516
Familia
Valor total do objetivo 0619-
Reduzir a pobreza por meio da 26.125.678.118 26.415.435.562
transferéncia direta de renda
0 .

Valor Percentual (%) Relativo 98,50% 98,61%

Fonte - O Sistema Integrado de Planejamento e Or¢gamento — SIOP.

No ano de 2014, houve um reajuste de beneficios e da linha de pobreza
e extrema pobreza que vigorou a partir de junho daquele ano. Isso explica o

aumento de custo do Programa demonstrado no quadro acima.

Quadro 4-Demonstrativo de custo por programa, objetivo e acdo com execucéo fisica.

) Realiz
o Realiz Valor Custo
Objetiv Meta ada
Ano Produto ada Dotacéo Custo-LOA (LOA+RA
o] Atual (LOA+
(LOA) Atual P)
RAP)
Familia
2014 | 0619 ) 13.800 |14.003 |14.003 |26.155.890 |26.125.678 |26.125.678
Atendida
Familia
2015| 0619 Atendid 14.000 |13.937 |13.937 |26.915.890 |26.385.346 |26.415.436
endida

Fonte - O Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento — SIOP.

O Programa Bolsa Familia possui uma dindmica mensal de concessdes
de beneficios e também de cancelamentos pelos motivos estabelecidos nas
normas vigentes para o funcionamento do Programa. Em 2014, a meta fisica foi
superada devido a existéncia de familias com cadastros habilitados para ingresso
no Programa. O quantitativo fisico alcangado em 2014 foi tomado como referéncia
para o estabelecimento da meta fisica de 2015. Contudo, tal meta n&o foi atingida.
Isso ocorreu, por que em 2015 mais de 5 milhdes de familias foram convocadas a
atualizar seus cadastros para atender aos processos de averiguagao cadastral e

revisdo/revalidacdo cadastral. Em ambos os processos, quando a atualizacdo do

Restos a Pagar sé@o as despesas empenhadas, mas ndo pagas dentro do exercicio financeiro, ou
seja, até 31 de dezembro (art. 36 da Lei no 4.320/64 e 67 do Decreto no 93.872/86). O conceito
de Restos a Pagar esta ligado aos Estagios da Despesa Publica, representados pelo Empenho,
Liquidacdo e Pagamento.
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cadastro constata que a familia teve uma melhoria de vida e passou a ter uma
renda per capita acima dos limites fixados para elegibilidade ao PBF, os beneficios
sdo cancelados. Novas familias que estdo na espera tém, entdo, beneficios
concedidos. Contudo, a reposi¢ao por meio de novas concessdes nao foi suficiente

para manter o quantitativo de 2014.

5.1 Resultados de Eficacia do Programa

Quadro 5-Demonstrativo de Eficacia 2015.

o . . |Faixa de| Meta Realizada
Objetivo Acdao Eficacia |
atingimento atual (LOA)
8442
0619 Reduzir a transferéncia de
pobreza por renda o
_ _ Eficacia
meio da diretamente as 0,90% fid 14.000.000 | 13.864.481
contida
transferéncia familias em

direta de renda condigéo de

pobreza

Fonte: O Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento — SIOP
Nota: Dados trabalhados pelo autor

O Programa Bolsa Familia possui uma estimativa de familias pobres e
extremamente pobres que serve para medir o seu custo total e, assim, fazer a
programacao orcamentaria. Além disso, a estimativa serve para medir a eficacia

do Programa relativamente ao alcance do publico-alvo.

O Programa tem por objetivo complementar a renda das familias que se
encontram abaixo das linhas de extrema pobreza e pobreza estipuladas.
Atualmente, as linhas sdo respectivamente: R$ 77,00, de renda mensal por pessoa
e R$ 154,00 de renda mensal por pessoa, desde que a familia tenha em sua
composicéo filhos na faixa etaria de 0 a 17 anos ou ainda gestantes.

A estimativa de familias pobres vigente é de 13.738.415. Este numero
tem por base o Censo Demogréfico de 2010. Por ser uma estimativa, existe um
erro estatistico dentro de um intervalo de confianca. A estimativa ndo € deste

modo, um limite para o Programa. O objetivo do Programa € atender a todas as
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familias cadastradas e com cadastro habilitado, desde que, existam 0s recursos

orgcamentarios.

A média de familias atendidas em 2015, considerando todos os meses
do ano foi de 13.864.481, o que de todo modo corresponde a 99% da meta de 14
milhdes. Isso representa um bom padréo de eficécia.

5.2 Resultados de Eficiéncia do Programa

Quadro 6-Demonstrativo de Eficiéncia 2015.

. Gasto _
. - .. . |Faixa De _ Custo Unit
Objetivo Acao Eficiéncia o Unit
Atingimento _ (LOA+RAP)
Previsto
8442
0619 Reduzir a| transferéncias
pobreza por| de renda
meio da| diretamente 1,01 Eficiente 1.923 1.895
transferéncia as familias
diretaderenda | em condigéo
de pobreza

Fonte: O Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento — SIOP
Nota: Dados trabalhados pelo autor
Essa dimenséo refere-se ao esfor¢co do processo de transformacéo de
insumos em produtos. Pode ser examinada sob duas perspectivas: minimizacao
do custo total ou dos meios necessarios para obter a mesma quantidade e
qualidade de produto; ou otimizacdo da combinacdo de insumos para maximizar o

produto quando o gasto total esta previamente fixado”.

Portanto, a eficiéncia foi obtida por causa do nimero menor de familias
efetivamente beneficiadas ao longo do periodo (ano de 2015) frente ao numero
programado. Em 2015 aconteceu um intenso processo de atualizacdo cadastral
gue envolveu mais de 5 milhdes de familias beneficiarias. Uma das consequéncias
da atualizacdo cadastral pode ser a saida da familia do PBF por ndo apresentar

mais perfil para o programa. Isso ocorreu com mais de um milh&o de familias e,
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nao teve como contrapartida a concessao de beneficios no mesmo nimero. Cabe
esclarecer que o ingresso de familias no PBF, isto é, a concessdo de beneficios
realizada mensalmente, € precedida dos procedimentos de habilitacdo e de

selecéo de familias, também mensais.

A habilitagéo consiste em identificar no Cadastro Unico as familias que
atendem aos critérios definidos para ingresso: cadastro atualizado hd menos de 24
meses e renda mensal por pessoa de até R$ 77,00 (extrema pobreza),
independentemente da composicdo familiar, ou de até R$ 154,00 (pobreza), para
familias que possuam criangcas ou adolescentes de até 17 anos em sua

composicao.

A selecdo, por seu turno, compreende a definicdo dos municipios que
serdo contemplados, da quantidade e da ordem de ingresso das familias
habilitadas, observada a disponibilidade orcamentaria fixada em lei. Sé&o
priorizados 0s municipios que apresentam menor percentual de cobertura do
Programa frente a estimativa de familias em situacdo de pobreza. Do ponto de
vista das familias, a ordem de prioridade observa 0s seguintes critérios,
sucessivamente: familias prioritarias, familias com menor renda mensal por pessoa

e familias com o maior nimero de crian¢as e de adolescentes.

5.2 Resultados de Efetividade do Programa

5.2.1Renda

O Programa Bolsa Familia rompe ndo s6 com a naturalizacdo da
pobreza em sua variavel de renda, enquanto fenbmeno social, mais que isto, atua
fortemente sobre as multiplas dimensdes da pobreza. Nesse contexto, a reducéo
da desigualdade social verificada nos ultimos anos foi um dos eventos de maior

relevancia no panorama brasileiro, conforme mostra a evolucdo do coeficiente de

"A linha de extrema pobreza passou de R$ 70,00 para R$ 77,00 mensais per capita.
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Gini# e renda, que consiste em um numero entre 0 e 1, onde O corresponde a
completa igualdade (toda a populacao recebe o0 mesmo salério) e 1 corresponde a
completa desigualdade (uma pessoa recebe todo o rendimento e as demais nada

recebem), o que pode ser melhor elucidado no gréafico a seguir:

Gréfico 2-Evolucéo do indice Gini e do valor da renda domiciliar per capita média.

0,59 1100
0,583 - 1050
0,58 /10{47,95
\ 1000
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\0,563 941,6 - 900
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/822,47 \\ o546 | 800
801,27 70,543 L
/ ' 750
0,54 4
/733,08 0531 - 700
, 0,53
0,53 +—— <25
: 691,55 =y 650
T76’5* 0,527
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—GINI ——Renda domiciliar per capita - média (RS Outubro 2013)

Fonte: Ipeadata (2014), a partir de dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(Pnad/IBGE).
Obs.: Dados de 2010 néo foram divulgados.

Ainda no que tange a redistribuicdo de renda, € sempre importante
destacar que as politicas publicas de transferéncia de renda exercem efeitos
multiplicadores sobre a economia nacional, em especial o Programa Bolsa Familia
(PBF), que apresenta impacto positivo ndo s6 na diminuicdo da desigualdade de
renda, mas também no crescimento econdmico. Segundo dados do IPEA de 2013,
a partir da matriz de contabilidade social de 2009, cada R$ 1,00 gasto no programa
€ multiplicado em R$ 1,78 de aumento no Produto Interno Bruto (PIB) e de R$ 2,40

no consumo final das familias.

2 0 Coeficiente de Gini é uma medida de desigualdade desenvolvida pelo estatistico italiano
Corrado Gini, e publicada no documento "Variabilita e mutabilita" ("Variabilidade e mutabilidade" em
italiano), em 1912.Pode ser usado para qualquer distribuicdo embora seja comumente utilizado
para medir a desigualdade de distribuicdo de renda.
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Grafico 3-Evolugao do indice Gini e do valor da renda domiciliar per capita média.
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE)

Obs.: Os dados da regido Norte das Pnad 2001,2002 e 2003 captam apenas a regido urbana,
exceto Tocantins.

Obs.: N&o foram coletados os dados de 2010.

Obs.: Os valores das linhas de extrema pobreza (R$ 70,00) sdo referentes & Junho de 2011 e
foram deflacionadas/inflacionadas pelo INPC para os meses de referéncia e coleta do PNAD

Obs.: A populacao residente em domicilios sem rendimento ou sem declara¢éo de rendimentos no
item da pesquisa 'rendimento domiciliar' foram reclassificados segundo metodologia descrita no
estudo técnico 05/2016 da SAGI.

Com base no gréafico acima, € possivel verificar o impacto do programa na
reducdo de aproximadamente 6,40 pontos na incidéncia das familias consideradas
como extremamente pobres. Os valores no ano de 2004 apresentavam incidéncia de
aproximadamente 7% do total da populacdo brasileira caindo para aproximadamente
4,5% em 2014, chegando a aproximadamente 2,5% do total da populacéo brasileira.
A ONU* lembra que, entre 2000 e 2012, os rendimentos médios dos 20% mais

pobres da populacéo cresceram trés vezes mais rapido que os dos 20% mais ricos.

Pelas suas politicas voltadas para a superacdo da pobreza, o Programa
das Nacodes Unidas para o Desenvolvimento-PNUD cita o Brasil como exemplo
positivo, destacando, no estudo intitulado “Relatério do Desenvolvimento Humano
2014”, o continuo crescimento do IDH do Brasil em todos os indicadores. O
referido estudo também ressalta que a politica de valorizacdo do salario minimo
amenizou os efeitos da crise de 2008 e colaborou para melhorar a distribuicdo da
renda e, em ultima analise, aumentou a resiliéncia das pessoas e da economia. Ja
uma combinacgdo virtuosa de politicas publicas de curto e de longo prazo, por meio

de transferéncias condicionadas do Programa Bolsa Familia, promoveu a melhora

*“Estado da Inseguranga Alimentar 2015 disponiveis em http://www.fao.org/hunger/en/
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da situagéo educacional e de saude, especialmente dos mais jovens. No quadro a
sequir, verifica-se reducao consistente da pobreza no Brasil nos ultimos dez anos.

Gréfico 4-variagdo acumulada da pobreza a partir de 2002 e a propor¢éo de domicilios pobres.

30% - 0,06 - 10%
- 0%
25% ~
- -10%
20% -
- -20%
15% - - -30%
7,29%
A0%
10% -~
- -50%
5% -
L o
-0,58 -0,58 -60%
O% T T T T T T T T '70%
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
mmm Variagdo Acumulada daPobreza desde 2002 -USS 1,25 (paridade poder de compra - PPP)

Proporcao de domicilios pobres
Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE)
Obs.: Os dados da regido Norte das PNAD 2003 captam apenas a regido urbana, exceto Tocantins.

5.2.2 Educacéao

Programa Bolsa Familia foi criado com o objetivo de combater a
pobreza no Brasil. A transferéncia direta de renda visa, em curto prazo, aliviar o
estado de pobreza das familias em situacéo de vulnerabilidade social garantindo o
acesso a uma condicdo minima de seguranca alimentar. Por outro lado, as
condicionalidades em relacéo a escolarizacdo das criancas foram pensadas como
uma forma, em longo prazo, de romper o ciclo Inter-geracional de pobreza. O
beneficio auxiliaria na insercdo e na permanéncia na escola de criancas em
situacdo de vulnerabilidade social, que, sem esse auxilio, tenderiam a evadir da
escola e ocupar, futuramente, postos pouco qualificados e mal remunerados no
mercado de trabalho, como afirma Aguiar e Araujo (2002, p. 35).
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Os beneficiarios sdo criancas de familias muito pobres, que se evadiriam do
sistema escolar sem a bolsa mensal, mantendo a mesma baixa
escolaridade dos pais e, consequentemente, no futuro ingressando no
mercado de trabalho, na melhor das hipoteses, nas mesmas condi¢bes da
maioria de suas familias. A logica é elevar o grau de escolaridade das
criancas para aumentar e mesmo equilibrar as oportunidades.

Os dados divulgados na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios —
PNAD, relativos a educac¢édo, demostram uma queda de aproximadamente 3,5
pontos percentuais na taxa de analfabetismo da populacdo brasileira acima de 10
anos de idade, durante os anos de 2001 a 2014 e, apos este periodo, os valores

se estabilizam em aproximadamente 7,7 % da populacao.

Gréfico 5-Taxa de analfabetismo da populacéo de 10 anos ou mais de idade.

Taxa de analfabetismo da populacdo de 10 anos ou mais de idade
(%)
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE)

Obs.: Os dados da regido Norte das Pnad 2001, 2002 e 2003 captam apenas a regido urbana,
exceto Tocantins.

Obs.: N&o foram coletados os dados de 2010.

Se consideramos apenas a populacdo extremamente pobre, publico-
alvo do Programa Bolsa Familia, é possivel verificar a influéncia da
condicionalidade do programa na area educacional. O percentual de criancas que
frequentam creches/escolas em todas as faixas da educacdo basica* subiu. O
grafico abaixo demonstra um aumento de mais de trés pontos percentuais no
periodo de 2004, inicio do programa, até o ano de 2011 para as criancas entre 0 e

3 anos. Mesmo apresentando um aumento consideravel, os valores gerais de

“ Compreende trés etapas: A educacao infantil (para criancas com até cinco anos), 0 ensino
fundamental (para alunos de seis a 14 anos) e o ensino médio (para alunos de 15 a 17 anos).
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frequéncia apresentam indices menores, isso pode ser explicado pelo simples fato

que nessa idade as criangas ainda permanecem com as familias.

Gréfico 6-Percentual de frequéncia a creche da populagdo 20% mais pobre com idade entre 0 e 3
anos.
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE)

Obs.: Os dados da regido Norte das Pnad 2001,2002 e 2003 captam apenas a regido urbana,
exceto Tocantins.

Obs.: N&o foram coletados os dados de 2010.

A partir dos quatro anos de idade, a frequéncia das criangas atendidas
pelo programa aumenta aproximadamente 18 pontos percentuais entre os anos de
2004 até 2011, atingindo uma taxa de aproximadamente 70%, conforme o gréfico:
Gréfico 7-Percentual de frequéncia a creche da populacéo 20% mais pobre com idade entre 4 e 5

anos.
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE)

Obs.: Os dados da regido Norte das Pnad 2001,2002 e 2003 captam apenas a regido urbana,
exceto Tocantins.

Obs.: N&o foram coletados os dados de 2010.

A participacdo no PBF também teve impacto positivo na educacéo de
criangas e jovens matriculados no ensino fundamental. A frequéncia escolar de
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criancas de 6 a 14 anos das familias beneficiarias chegou a aproximadamente
97,5%, superando os 93,8% de 2004, ano de implementag&o do programa.

Gréfico 8-Percentual de frequéncia & escola da populagéo 20% mais pobre com idade entre 6 e 14
anos.
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE)

Obs.: Os dados da regido Norte das Pnad 2001,2002 e 2003 captam apenas a regido urbana,
exceto Tocantins.

Obs.: N&o foram coletados os dados de 2010.

hY

Quanto a populacdo que frequenta o ensino médio, a taxa de
analfabetismo passou para aproximadamente 0,9% em 2014, caindo
aproximadamente dois pontos percentuais quando comparado ao ano de 2001,

conforme o gréafico abaixo:

Gréfico 9-Taxa de analfabetismo da populacdo com idade entre 15 e 17 anos de idade.
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE)

Obs.: Os dados da regiéo Norte das PNAD’ s 2001,2002 e 2003 captam apenas a regido urbana,
exceto Tocantins.

Obs.: N&o foram coletados os dados de 2010.
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No mesmo recorte de idade, para os jovens atendidos pelo programa
Bolsa Familia, os valores caem quase 3%, demonstrando um melhor desempenho
guando comparado a média nacional.

Gréfico 10-Taxa de analfabetismo da populagdo 20% mais pobre com idade entre 15 e 17 anos de
idade.
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE)
Obs.: Os dados da regidgo Norte das PNAD ‘s 2001,2002 e 2003 captam apenas a regido urbana,
exceto Tocantins.
Obs.: N&o foram coletados os dados de 2010.

Um dos efeitos do programa € o aumento da frequéncia dos alunos do
ensino médio. Com o pagamento do beneficio, os jovens ndo necessitam largar a

escola para ajudar seus pais na complementacao de renda familiar.

Gréfico 11-percentual de frequéncia escolar da populacdo 20% mais pobre com idade entre 15 e 17
anos.
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE)

Obs.: Os dados da regido Norte das PNAD ‘s 2001,2002 e 2003 captam apenas a regido urbana,
exceto Tocantins.

Obs.: N&o foram coletados os dados de 2010.

Segundo dados do Ministério do Desenvolvimento Social, a progressao
de ano para criancas de 6 a 17 anos de familias beneficiarias foi 6,9 pontos
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percentuais, maior em comparacdo com familias ndo beneficiarias. O impacto é
maior entre as meninas de 15 e 17 anos, quando a diferen¢a chega a 8,4 pontos
percentuais na frequéncia e 10,5 pontos percentuais no que diz respeito a

progressdo escolar.

Embora se evidencie uma melhora nos indices apresentados €
importante salientar que o aumento da frequéncia escolar dos beneficiarios do
Programa Bolsa Familia ndo é uma condicéo suficiente para elevar o percentual de
aproveitamento e qualidade do aprendizado do aluno, segundo Oliveira e Duarte
(2005). Apesar de esses programas, no Brasil, estarem diretamente associados a
educacéo, este aspecto tem sido traduzido somente na cobranca da frequéncia as
aulas, o que pode ser eficaz no sentido de retirar as criancas das ruas, pelo menos
por um periodo do dia, mas nao altera o quadro de pobreza das futuras geracoes,

via educacéo.
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CONCLUSAO

As politicas publicas surgiram como forma do Estado brasileiro
compensar as distorcdes decorrentes do processo de desenvolvimento econémico
e social, o que fez aumentar a distancia entre a populagéo rica, considerada
minoritaria, e a maioria de baixa renda. Para isso, foram criados mecanismos
constitucionais que garantiram o direito minimo de acessibilidade a saude,

educacao, trabalho e alimentacéo, para cada individuo.

O Estado, como provedor destas necessidades e focado na populagao
de extrema pobreza, instituiu politicas sociais de transferéncia de renda, com
finalidade, no curto prazo, de aliviar os problemas decorrentes da situacdo de
vulnerabilidade e, no longo prazo, investir no capital humano, quebrando o ciclo

Inter geracional da pobreza.

7

Assim, o Programa Bolsa Familia € responsavel pela transferéncia
direta de renda, sob condicionalidades, direcionado as familias em situacdo de
pobreza e de extrema pobreza em todo o pais, de modo que consigam superar a

situacdo de vulnerabilidade e pobreza.

Este estudo procurou atestar a eficacia e eficiéncia do PBF obtendo
resultados positivos, quando utilizada a metodologia proposta pelo Tribunal de
Contas da Unido-TCU. Além de certificar os impactos produtivos do programa na
melhoria da renda da populacado, diminuindo a distancia entre 0s mais ricos e mais
pobres; conseguiu demonstrar a influéncia do mesmo no aumento da matricula

escolar e permanéncia dos beneficiarios na escola.
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