s

J 125 |

d Familia

WAL 14 AD®LA P

N rag
(8440095074 Al a

SUMARIO EXECUTIVO

PESQUISA DE AVALIACAO DE IMPLEMENTAGAO
DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Fundacao de Desenvolvimento da Pesquisa - FUNDEP/UFMG
Secretaria de Avaliacao e Gestao da Informacao
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

Belo Horizonte, Junho de 2008




SUMARIO EXECUTIVO

PESQUISA DE AVALIACAO DE IMPLEMENTACAO
DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Introducao

Este sumdrio executivo apresenta a Pesquisa de Avaliagdo de Implementagdo do
Programa Bolsa Familia (BFI) e seus resultados. A descrigdo do Programa Bolsa
Familia (PBF), enfatizando o papel dos gestores nas trés esferas do governo, d4
inicio a este documento de forma a apresentar, em seguida, a trajetéria metodold-
gica executada e tragada pela pesquisa BFI. Essa trajetdria estd relacionada aos ob-
jetivos da pesquisa e, portanto, associada ao carater de concepgio federal e exe-
cugdo municipal do PBF. O municipio é, portanto, a unidade de coleta e de anélise
desta pesquisa, ou, mais especificamente, o ator-chave para a implementacio do
programa. Foi estabelecido, a priori, que a amostra de municipios da Pesquisa BFI
seria a mesma selecionada pela Pesquisa da Avalia¢do de Impacto do Programa
Bolsa Familia (AIBF), em um total de 269 municipios em todo o territério nacional.

Para estes municipios foram levantados dados secundarios e dados primarios.
Os dados secundarios objetivaram a caracterizagdo dos municipios da amostra
BFI, de forma a possibilitar a identificacdo de similaridades, diferencas e, por-
tanto, padrdes de agrupamento, conforme as caracteristicas sociodemografi-
cas e de oferta de servicos publicos essenciais. Este é o conteudo do Relatério
5. Os seus resultados sdo apresentados na terceira se¢do deste sumdrio.

A implementagdo e a gestdo do PBF foram analisadas a partir dos dados prima-
rios coletados com os atores-chave do programa nos 269 municipios pesquisados.
Foram enfatizados aspectos considerados estratégicos para o funcionamento
adequado do Programa nos municipios, cotejados com o corpo de normas, diretri-
zes e instrugdes operacionais que orientam as a¢des dos agentes locais nas agdes de
cadastramento, gestdo de beneficios, controle social e acompanhamento das condi-
cionalidades de educagdo e satide. O conjunto desta andlise encontra-se no Relatério
6. Os seus resultados sdo sumarizados na quarta se¢do deste documento.

A avaliagdo da implementagao, gestdo, monitoramento e controle social, no dmbito
local, em face da descentralizagdo e das relagdes intergovernamentais é o objetivo
do Relatério 7.1. Os seus principais resultados sdo apresentados na quinta secio.

Assumindo que a implementacio e a gestdo do PBF no nivel local e o desempe-
nho do governo municipal na sua execuc¢io influenciam o impacto sobre as fami-
lias beneficidrias, a implementagdo local é uma varidvel interveniente importan-
te. A decisdo de se pesquisar os mesmos municipios da amostra da Pesquisa AIBF
teve o objetivo de permitir a anélise do efeito do PBF sobre as familias beneficia-
rias articulando dados do nivel domiciliar desta pesquisa e os dados da gestédo
municipal, da Pesquisa BFI, incorporando a heterogeneidade social, econémica,
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demografica e de capacidades programdticas e operacionais dos municipios bra-
sileiros. Esta andlise é realizada no Relatério 7.2 e apresentada na ultima segdo
deste sumario.

O Programa Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia (PBF), criado em 2003, é um programa de transferéncia
de renda condicional para familias em situagio de pobreza que visa, desta forma,
promover o alivio imediato da pobreza. Visa, também, a ruptura do ciclo inter-
geracional da pobreza. Para alcangar este objetivo, foram definidas condiciona-
lidades para o recebimento continuado do beneficio que reforcam o exercicio de
direitos sociais nas areas de saude e educagdo e que propiciam o combate a po-
breza futura por meio do investimento no desenvolvimento de capital humano.
A criagdo do PBF significou a unificacdo, sob responsabilidade do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, de quatro programas de transferén-
cia de renda preexistentes, até entdo, sob a responsabilidade de distintos érgaos
no Governo Federal.

Os critérios de elegibilidade do Programa Bolsa Familia partem da defini¢do de
pobreza e extrema pobreza, considerando a presenca de criancas e adolescentes
até 15 anos de idade, gestantes e nutrizes. Por ocasido da realizagdo da Pesquisa
BFI, entre novembro e dezembro de 2006, eram definidas como familias em si-
tuagdo de pobreza aquelas com renda mensal per capita de R$ 60,01 a R$ 120,00,
e como familias em situacdo de extrema pobreza aquelas com renda per capita
mensal de até R$ 60,00 (Decreto n. 5.479, de 11 de abril de 2006). Familias com
criangas, gestantes e nutrizes recebiam um valor adicional varidvel de R$ 15,00
para cada ocorréncia, até o teto de trés. Para as familias em situagio de pobreza,
os valores dos beneficios sdo somente os valores varidveis, segundo o nimero
de filhos. Esses valores foram alterados pelo Decreto n. 6.157, de 16 de julho de
2007, passando o beneficio basico para R$ 58,00 e o varidvel para R$ 18,00, com
teto maximo de R$ 54,00.

As familias beneficidrias devem cumprir os compromissos e responsabilidades
no ambito da educacio e da saide. Mais especificamente, as familias beneficia-
rias devem matricular criangas a partir de seis anos e adolescentes até quinze
anos no ensino fundamental e garantir que estes tenham frequéncia escolar
minima de 85%. Devem, também, realizar, nas unidades municipais de saude,
os controles de sadde e nutricional de gestantes, nutrizes e criangas menores
de sete anos. Por fim, devem participar das atividades de educa¢io alimentar
oferecida no municipio por érgios dos governos Federal, estadual e/ou muni-
cipal. Para que tais condicionalidades possam ser cumpridas, é necessario que
o poder publico garanta, no 4mbito local, a oferta e a qualidade dos servigos
bésicos de saude, educacio e educacgio alimentar.

Diversos fatores, entre eles a grande extensdo territorial (5.560 municipios, isto é,
99% dos municipios do pafs) e a cobertura (11,1 milhdes de familias em 2006), fa-
zem do Programa Bolsa Familia uma intervencao bastante complexa do ponto de
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vista da implementagao. Nesse aspecto, os governos Federal, estadual e municipal
tém atribuicdes especificas. Ao Governo Federal cabem diversas responsabilidades,
entre elas o financiamento do beneficio, a defini¢do e aplicacdo da normativa legal
e das instrugdes técnicas, a defini¢cdo da cobertura e expansdo do programa em
cada municipio, a transferéncia de recursos para apoiar a gestdo local do progra-
ma e contratagdo do agente executor — a Caixa Econdmica Federal — e o moni-
toramento da sua atuagdo. Além disso, o Governo Federal tem responsabilidades
de controle e fiscalizagdo da execugdo do programa, capacitagdo dos agentes em
todos os niveis e gestdo do Cadastro Unico de Beneficios Sociais, uma pega-chave
para a selecdo de beneficidrios e focalizacdo adequada do programa.

Com relagao ao papel dos governos estaduais, cabe a eles apoiar os governos muni-
cipais no desempenho do programa, no que se refere essencialmente a ajuda para o
cadastramento dos potenciais beneficidrios e gestdo local do Cadastro Unico, capaci-
tacdo das equipes e fortalecimento da organizagio local do programa.

Aos municipios, por sua vez, cabe o papel principal na execugdo do programa no
ambito local e relacionamento direto com as familias elegiveis a efetivamente
beneficiarias. O governo municipal deve definir um gestor do Programa Bolsa
Familia, segundo exigéncia do MDS, e oferecer as condi¢des adequadas para

o exercicio das tarefas de cadastramento da popula¢do pobre no municipio e
informacdo dos dados ao Governo Federal, orientacdo da populacio a respeito
do Programa e operacgdo do Cadastro Unico no municipio. Constituem, ainda,
atribui¢des dos governos municipais: realizar o controle do cumprimento pelas
familias beneficidrias das condicionalidades do programa e desenvolver agdes
complementares ao Programa Bolsa Familia que tenham por objetivo a inser-
¢do social das familias em situacdo de pobreza. Entre as atribui¢des do governo
municipal na implementagdo estd: fornecer o apoio a criacdo da Instancia de
Controle Social (ICS) do PBF no municipio e a participagdo nesta instancia.

A Pesquisa BFI foi concebida e implementada tendo este desenho de implemen-
tagdo e operagdo como paridmetro, de acordo com os objetivos especificos defi-
nidos no seu Termo de Referéncia. Nesse sentido, a pesquisa deveria dar conta
de examinar aspectos bastante especificos do funcionamento local do programa,
tal como a utilizagdo dos sistemas informatizados de gestdo do cadastro, do be-
neficio e das condicionalidades, considerando a heterogeneidade e, portanto, as
especificidades dos municipios.

Em uma dimensdo mais ampliada, a incorporagdo, na concep¢do da pesquisa, da
estrutura basica do PBF, qual seja, ser um programa federal de execucido municipal, era
fundamental para a andlise da gestdo local do PBF. Este elemento permitiria articular o
papel da esfera local no contexto das defini¢des e diretrizes centrais, na medida em que
estas, por defini¢ao, objetivam a implementacio mais eficiente em termos de focaliza-
¢do e gestdo com vistas em potencializar os impactos positivos do programa.

Assim, a estratégia da Pesquisa BFI consistiu em selecionar os atores-chave a serem
entrevistados de forma a possibilitar a compara¢io das informagdes, para um
mesmo processo ou procedimento de gestdo, de diferentes atores. Da mesma
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forma, os instrumentos de coleta de dados foram elaborados para que permi-
tissem o cotejo entre os procedimentos locais efetivos e as normas, diretrizes e
instrugdes operacionais estabelecidas pelo MDS. Os principais aspectos metodo-
légicos sao apresentados a seguir.

Aspectos Metodolégicos

Com relagdo aos municipios que compdem a amostra alvo dessa pesquisa, como
mencionado anteriormente, sdo os mesmos 269 municipios envolvidos no pro-
cesso de amostragem da Pesquisa de Avaliacdo de Impacto do Programa Bolsa
Familia (AIBF). No desenho amostral da Pesquisa AIBF, o municipio se cons-
tituiu em um estrato, no caso dos quarenta e um maiores municipios brasilei-
ros em 2000. Os municipios menores foram agregados em grupos de unidades
contiguas de forma que apresentassem populagdo de no minimo 50.000 habi-
tantes. Essa agregacdo resultou em 1.420 grupos, de maneira que esses grupos
poderiam ser compostos por mais de um municipio. No total, a amostra da
Pesquisa BFI envolveu os maiores municipios do pais e 59 grupos de municipios
menores. Em ambos os planos amostrais, para grandes e pequenos municipios,
a estratificagdo geografica dividiu a populagdo em trés grandes dreas - Norte

e Centro-Oeste (NO+CO), Nordeste (NE) e Sudeste e Sul (SE+SU). Nesse aspecto,
é importante ter em mente que a amostra de municipios da Pesquisa BFI ndo é
estatisticamente representativa do conjunto de municipios brasileiros.

Os dados primérios foram levantados por meio da aplicagio de questiondrios
elaborados especificamente para a entrevista de oito informantes que atuam
na implementagdo do PBF no municipio e sdo estratégicos para o seu devi-

do funcionamento. Em cada municipio foram aplicados questionarios para o
prefeito, o gestor municipal do PBF, o gestor municipal da drea de assisténcia
social, um membro da instincia de controle social, o secretdrio municipal de
educacdo, o diretor de escola municipal, o secretdrio municipal de saude e o
coordenador municipal de unidade de atengdo bésica de satde. A pesquisa BFI
foi realizada em 23 estados da Federacdo e no Distrito Federal. Foram coletados
2.137 questiondrios. O trabalho de campo foi realizado no periodo de 06/11/2006
a22/12/2006. Nos casos de alteracdes, pelos préprios informantes, no agenda-
mento prévio feito pelas coordenagdes regionais da Pesquisa BFI ou de indispo-
nibilidade no momento das entrevistas, estas foram realizadas entre janeiro e
marg¢o de 2007.

Para a descric¢do da realidade dos municipios da amostra BFI, foram selecionados
58 indicadores referentes a populagdo, renda, pobreza e trabalho, vulnerabilida-
de social de criancas e jovens, sadde, educagio, assisténcia social e caracteristi-
cas do funcionalismo municipal. A selecdo dessas dimensdes e dos indicadores
que as compdem baseou-se em duas metas. Em primeiro lugar, objetivou-se
fornecer o quadro geral das condi¢des e caracteristicas sociodemograficas e
da oferta de servigos publicos essenciais desses municipios. Em segundo lugar,
procurou-se empregar indicadores que refletissem, direta ou indiretamente, as
demandas e desafios para a implementagdo municipal do PBF.
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Nesse sentido, buscou-se selecionar indicadores que espelhassem a magnitude
e as condiges sociais e econdmicas, em termos agregados, do publico-alvo do
programa, assim como que indicassem a oferta potencial de servigos basicos
de educagio, saude e protec¢do social e as atividades de acompanhamento

das condicionalidades. Com este fim, foram utilizados indicadores relativos a
populagdo, nimero de familias beneficidrias do PBF, renda, trabalho e pobre-
za, vulnerabilidade social de criancas e jovens, educagio, satde, assisténcia
social e funcionalismo publico. Estes dados foram extraidos do Atlas PNUD,
DATASUS/Cadernos de Informacio de Satiide, DATASUS/CNES, DATASUS/
Sistema de Informacao da Atencdo Bésica (SIAB), IBGE/Perfil dos Municipios
Brasileiros (MUNIC) de 2004 e 2005, IBGE/Censo Demografico de 2000, IBGE/
Diretoria de Pesquisas/Coordenagdo de Contas Nacionais, INEP/Censo Escolar
de 2000 e 2005, INEP/EDUDATA, MDS, MEC/INEP, Tesouro Nacional.

Para fins de exame de padrdes regionais e populacionais na andlise descritiva
tanto do contexto sociodemografico e de oferta de servigos puiblicos essenciais
(Relatdrio 5) quanto da implementagio local do PBF (Relatério 6), os 269 mu-
nicipios da amostra BFI foram categorizados em seis grupos de acordo com o
ndmero de habitantes em 2000 informado pelo IBGE. Os grupos de municipios
utilizados sdo: (1) até 9.999 habitantes, (2) de 10.000 a 19.999 habitantes, (3) de
20.000 a 49.999 habitantes, (4) de 50.000 a 99.999 habitantes, (5) de 100.000 a
499.999 habitantes e (6) 500.000 e mais habitantes. A defini¢do dessas catego-
rias de porte populacional baseou-se, inicialmente, nas categorias utilizadas no
relatério da Pesquisa do Perfil dos Municipios Brasileiros (MUNIC) 2005, do IBGE,
que utiliza sete categorias. Andlises exploratdrias sobre a diferenciacdo dos gru-
pos de municipios usando os dados secundarios desse relatério apontaram um
grau de homogeneidade relativamente alto dos dois primeiros grupos, de forma
que esses foram agregados. Utilizou-se, também, o recorte por macrorregido
(Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste) para os indicadores selecionados.

Para produzir uma caracterizagio sintese dos municipios da amostra BFI, utili-
zou-se 0 método Grade of Membership (GoM). O método GoM delineia subconjun-
tos - ou perfis - levando em consideragdo a associacdo ndo observada entre
as categorias das varidveis utilizadas na andlise do conjunto de observagdes. Ao
contrario dos métodos estatisticos de agrupamento, permite que cada unidade
de andlise pertenca a mais de um perfil. Para cada individuo sdo estimados os
graus ou escores de pertencimento - gjx — aos perfis extremos. Cada perfil pode
ser composto por observagdes, neste caso, os municipios, com distintos graus de
pertencimento a este perfil, o que faz com que a defini¢do dos perfis extremos
possa incluir caracteristicas de um grande niimero de dimensdes. O segundo pa-
rametro estimado no método GoM é a probabilidade de uma categoria [, de uma
variavel j, pertencer ao perfil extremo k, ou seja, a probabilidade de resposta

| para a j-ésima varidvel no k-ésimo perfil extremo, Ay;. Dado o nivel de
probabilidade de cada resposta | da varidvel j para o perfil k, obtém-se um
conjunto de caracteristicas que delineiam este perfil.
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Desta forma, o método GoM permite nio sé a determinagdo de perfis multivaria-
dos de caracteristicas descritivas de um grupo, mas também a estimagio do grau
com que cada caso é descrito por um perfil, tornando possivel assim represen-
tar, como um componente explicito do modelo, a heterogeneidade inerente a
populacdo em estudo. A decisdo sobre o nimero de perfis que devem compor o
modelo a ser estimado é tomada em conformidade com os objetivos do estudo e
com as indica¢des de relevancia das varidveis incluidas na andlise quantitativa
prévia. A parciménia é indicada, isto é, quanto menor o nimero de perfis estima-
dos para a andlise de dados, menor o nimero de pardmetros estimados e maior a
eficiéncia do modelo.

Uma vez obtidos os perfis e os graus de pertencimento, faz-se uma tabulagio de
frequéncia simples para obter o percentual de observagées de cada perfil. Em
geral, as andlises que empregam o método GoM utilizam o valor de corte de 0,75,
valor de gixacima do qual uma observacdo é considerada como pertencente a um
determinado perfil extremo. A combinacio de valores intermediarios de dois ou
mais perfis, abaixo de 0,75 e acima de 0,5, implica a conformagao de perfis mistos,
isto €, a observacgdo pertence a mais de um perfil, podendo haver predominincia
de um deles. Observagdes com valores de pertencimento relativamente iguais, de
acordo com o numero de perfis estipulado, formam perfis denominados amorfos.

A aplicacdo do método GoM utilizando varidveis selecionadas sobre o contex-
to sociodemogréfico e de oferta de servigos puiblicos essenciais (Relatdrio 5)
resultou em trés perfis, dois extremos e um misto. A aplicagdo do método GoM
utilizando varidveis selecionadas sobre implementacio local do PBF (Relatério
6) também originou trés perfis, dois extremos e um misto. Com o intuito de
verificar a existéncia de associa¢do entre os perfis do Relatdrio 5 e os perfis do
Relatério 6, foi efetuado um teste de Pearson (Qui-quadrado) de associagdo a
partir da tabulacdo cruzada dos trés perfis da primeira dimenséo (sociodemo-
grafico e de oferta de servigos publicos essenciais) e os trés perfis da segunda
dimensio (implementagdo).

Os resultados dessa tabulagdo foram utilizados nos modelos hierdrquicos, de
forma que cada municipio foi categorizado conjuntamente pela sua posi¢do
(perfil) na dimensZo sociodemogriéfica e de oferta de servigos publicos essen-
ciais e pela sua posigdo (perfil) na dimensao de implementagdo. Assim, os munici-
pios pertencentes ao perfil 1 do Relatdrio 5 e ao perfil 1 do Relatério 6 foram
categorizados como municipios 11, os municipios pertencentes ao perfil 1 do
Relatdrio 5 e ao perfil 9 (misto) do Relatério 6 foram categorizados como munici-
pios 19, os municipios pertencentes ao perfil 1 do Relatdrio 5 e ao perfil 2 do
Relatdrio 6 formaram a categoria de municipios 12 e assim por diante. A ordenagdo
dos perfis dos Relatdrios 5 e 6 na tabulacdo cruzada foi efetuada de forma que os
municipios na categoria 2 do Relatdrio 5 e na categoria 2 do Relatério 6 (munici-
pios 22) formassem o grupo com as caracteristicas mais desfavoraveis tanto em
uma dimensdo quanto na outra.

A analise causal dos impactos do Programa Bolsa Familia em diferentes varidveis
dependentes, tendo por base a pesquisa AIBF, assumiu que o impacto calculado é
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independente do municipio onde o programa foi implantado. Nestas foi empre-
gada a metodologia do escore de propensio e pareamento entre tratamento e
controle para analisar os diferenciais entre o grupo de tratamento e o de com-
paracdo como um diferencial que se aproximasse do impacto. A metodologia de
pareamento, entretanto, ndo se presta a andlises de regressdo, o que impede a
aplicagdo de uma estrutura hierdrquica aos dados, isto é, ndo possibilita a utiliza-
¢do conjunta, em um mesmo modelo, de variaveis de nivel individual ou familiar
e variaveis de nivel municipal.

Uma metodologia adequada para fazer a ligagdo micro/macro é o uso de mode-
los hierdrquicos ou de multinivel. Esses métodos sdo utilizados em situagdes
em que os dados micro (neste caso, individuos ou familias) sdo agrupados em
niveis superiores (municipios). Esse tipo de dado pode ser analisado por modelos
de efeito fixo, modelado como varidvel explicita no lado direito da equagdo ou
modelado no residuo. No caso dos modelos hierdrquicos, alguns coeficientes
(intercepto e inclinagdo) sdo testados como efeitos aleatérios com o nivel 2.
Neste caso, é possivel identificar varidveis de nivel 2 que venham a afetar estes
coeficientes aleatérios.

Sendo assim, a andlise de diferenciais entre o grupo de tratamento e compara-
¢do foi efetuada por meio do emprego da varidvel dummy de tratamento (1=re-
cebe o beneficio do PBF, 0=ndo recebe), introduzida como varidvel independente
nas regressdes. Dessa forma, o conjunto de informagdes da Pesquisa BFI foi
combinado com os microdados da pesquisa AIBF e analisado por intermédio de
regressdes com modelos hierdrquicos para avaliar o papel das caracteristicas
dos municipios sobre as varidveis dependentes.

No caso desta andlise, o que é levado a cabo sdo regressdes que comparam bene-
ficidrios do Programa Bolsa Familia (tratamento, pois recebem o beneficio) com
nao beneficidrios de nenhum programa (grupo de comparagio 2 na Pesquisa
AIBF). Apesar dessa limitagdo, a anélise possui relativamente uma grande van-
tagem ao escore de propensio, que é a modelagem hierdrquica incorporando a
heterogeneidade municipal.

Relatério 5: Caracterizagao Sociodemografica e
de Oferta de Servigos Publicos Essenciais

Este relatério apresentou, descritivamente, os 269 municipios que compdem

a amostra da Pesquisa BFI por meio de informagdes sobre as dimensdes demo-
grafica, social e de renda, trabalho e pobreza. Foram apresentadas, também, as
caracteristicas desses municipios em termos de oferta de servicos educacionais,
sadde e assisténcia social. Este relatdrio é, portanto, constituido de tabelas des-
critivas com indicadores selecionados de cada uma das oito dimensdes traba-
lhadas. Dado o grande nimero de indicadores utilizados e visando oferecer um
quadro sintético, foi empregado, adicionalmente, o Método Grade of Membership
para a caracterizagdo da amostra de domicilios a partir de um subconjunto de



PESQUISA DE AVALIAGAO DE IMPLEMENTAGAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

25 indicadores selecionados com base na sua capacidade de refletir as caracte-
risticas sociodemograficas e de oferta de bens publicos essenciais e pelo fato de
incorporarem a informagdo de outras variaveis discutidas ao longo da primei-
ra parte. Ao fim dessa andlise, os municipios de cada perfil delineado, dois perfis
extremos e um misto, foram analisados bivariadamente por porte populacional
e macrorregido. O Relatdrio 5 estd organizado em nove segdes, além da introdu-
¢do e da se¢do de consideragdes finais. As oito primeiras se¢des apresentam as
analises descritivas dos indicadores de populagdo, renda, trabalho e pobreza,
vulnerabilidade social de criangas e jovens, educagio, satde, assisténcia social

e funcionalismo municipal. A se¢do seguinte traz a sintese descritiva das se¢des
anteriores e a Se¢do 9 apresenta a aplicacdo do método GoM, seus resultados

e os resultados da tabulagdo dos perfis delineados por porte populacional e
macrorregiao.

Resultados

Este relatério apresentou as caracteristicas gerais dos municipios da amostra
BFI nos Ambitos sociodemografico e de presenca e oferta de servigos piblicos
essenciais. Para tragar esse quadro geral, foram empregados 60 indicadores. O
exame dessas varidveis revelou um padrao no qual os municipios de menor por-
te populacional e os municipios situados nas regides Norte e Nordeste tendem

a apresentar indicadores menos favoraveis se comparados aos municipios de
maior porte.

Como caracteristica geral, verifica-se um contraste entre os menores munici-
pios e os municipios das regides Norte e Nordeste e os de maior tamanho popu-
lacional e das regides Sudeste e Sul. Nota-se, especificamente, que o primeiro
grupo apresentava maiores proporgdes de populacdo rural, maiores proporgdes
de criangas e jovens até 15 anos, maiores proporgdes de criangas em situagdo de
vulnerabilidade social, maior dependéncia de transferéncias intergovernamen-
tais oriundas da Unido, maiores niveis de pobreza, menores taxas de atividade,
maior grau de informalidade da populagdo ocupada no mercado de trabalho,
maior participagdo do setor primario no emprego e maiores restricdes na oferta
de servicos de educacio, saude e assisténcia social.

Com o objetivo de sintetizar o conjunto de informagdes utilizadas e verificar es-
tes padrdes, empregou-se o método Grade of Membership (GoM). Para a aplicagdo
do método GoM, foram selecionados 25 indicadores que concentrassem a infor-
macdo dos demais e que refletissem, na medida do possivel, demandas e desafios
da implementacdo do PBF. Nesse sentido, o conjunto de indicadores examinados
neste relatdrio, de forma geral, e os empregados no método GoM, em particular,
foi denominado eixo sociodemogrdfico e de servicos publicos essenciais.

A aplicagdo do método GoM resultou em dois perfis extremos bem delineados, que
congregaram 85,5% dos 269 municipios da amostra BFI. Os 34 municipios restantes
configuraram uma categoria intermedidria, constituindo o perfil denominado misto,
na medida em que seus elementos possuem caracteristicas de ambos os perfis.
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O primeiro perfil extremo é caracterizado por categorias de valores, das varia-
veis utilizadas, mais favoraveis, que refletem demandas e desafios potenciais
para a implementagdo local do PBF relativamente menores que as demandas e
desafios potenciais refletidos nas categorias de valores que caracterizam o Perfil
Extremo 2. De fato, o Perfil Extremo 1 contém 32,3% dos municipios da amostra
BFI, com a maior participagdo de municipios com 100.000 habitantes e mais, nas
regides Sudeste e Sul. O Perfil Extremo 2, por sua vez, é constituido, primor-
dialmente, por municipios com menos de 50.000 habitantes localizados nas
regides Nordeste e Norte.

Estas sdo as caracteristicas que definem o quadro geral, no que se refere aos
contextos sociodemografico e de oferta de servigos publicos essenciais, dos
municipios da amostra BFI. Essa caracterizacdo pode ser observada tanto na
apresentacio tabular dos indicadores quanto nos resultados da aplica¢do do
método GoM.

Os resultados do método GoM mostram que variaveis do componente de oferta
de servicos publicos essenciais - especificamente a relagdo entre populacio de
sete a quatorze anos e professores no ensino fundamental, a cobertura do PSF,
nimero médio de visitas mensais de agentes de satide e comunitarios, presenga
de servicos sociofamiliares e socioeducativos e presenca de CRAS - ndo tiveram
categorias definidoras dos perfis extremos. Este achado indica, por um lado, que
as variaveis do componente sociodemografico deste eixo foram preponderantes
na defini¢do dos perfis. Por outro, este fato pode ser indicativo de que algumas
variaveis do componente de oferta de servigos publicos essenciais ndo seguem
a tendéncia geral que caracteriza cada perfil extremo - niveis mais favoraveis
no Perfil Extremo 1 e menos favoraveis no Perfil Extremo 2.

Analisando-se a diferencga das médias dessas varidveis entre os perfis, verifica-
se que a diferenca das médias da varidvel “razdo da populagdo de 7 a 14 anos e
professores do ensino fundamental” entre os trés perfis é minima e que nio é
estatisticamente significante. Para os indicadores referentes a drea de saide,
nota-se que o Perfil Extremo 1 apresenta uma média superior ao Perfil Extremo
2, 0 qual, por sua vez, tem uma média superior ao Perfil Misto. As diferengas
entre as médias dos Perfis Extremos 1 e 2 e entre as médias do Perfil Extremo 1
e do Perfil Misto sdo estatisticamente significantes. O mesmo ocorre para as va-
ridveis de cobertura da populagio pelo PSF e média mensal de visitas de agentes
de satude, com uma significancia estatistica bem superior. Entretanto, é o Perfil
Extremo 2 que apresenta médias mais favoraveis em relagdo ao Perfil Extremo
1. No que se refere as varidveis da drea de assisténcia social, nota-se que o Perfil
Extremo 1 apresenta a maior média para a presenca de CRAS no municipio e
para a presenga de servigos de acompanhamento sociofamiliar, socioeducativo e
de trabalho e renda. Apenas as diferencas entre as médias dessas varidveis para
os Perfis Extremos 1 e 2 sdo estatisticamente significantes.

Esses resultados matizam os perfis extremos delineados pelo GoM. Os muni-
cipios do Perfil Extremo 1 sdo caracterizados por niveis mais favoraveis dos
indicadores sociodemograficos por uma propor¢do maior de municipios com
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presenca de CRAS, servigos de acompanhamento sociofamiliar, socioeducativo

e de trabalho e renda e de PSF. Entretanto, tem menor propor¢do da populagdo
coberta por este ultimo programa e uma média de visitas domiciliares por agen-
tes de satide também menor. Esse perfil, como mencionado anteriormente, tem
um peso maior de municipios com 100.000 habitantes e mais e de municipios das
regides Sudeste e Sul.

Os municipios do Perfil Extremo 2 sdo caracterizados por niveis menos favoraveis
dos indicadores sociodemograficos e por uma menor presenca de CRAS, servigos
de acompanhamento sociofamiliar, socioeducativo e de trabalho e renda e de PSF.
Em contrapartida, tém uma maior propor¢do da populagio coberta pelo PSF.

O Perfil Misto é, de fato, um hibrido dos dois perfis extremos. Como pode ser
observado na Tabela 9, ora ele apresenta média superior a desses perfis, ora
apresenta média inferior e mesmo igual, como é o caso do percentual de munici-
pios onde a assisténcia é o érgdo responsavel pelo Cadastramento Unico. Ndo se
vislumbra nesse perfil, portanto, um padrdo de distribuicdo regional, de porte
demografico ou de oferta de servigos publicos essenciais, o que corrobora os
resultados do modelo GoM.

Para finalizar, é importante ter em mente que esses indicadores nio represen-
tam ou refletem, necessariamente, diferencas na implementagio municipal do
PBF. E factivel supor que haja uma relagio latente entre tais indicadores e a im-
plementacio local, na medida em que a presencga e a maior cobertura de servigos
de educacdo, saide e assisténcia social apontam uma situacdo potencialmente
mais adequada para as a¢des de cadastramento, acompanhamento de condicio-
nalidades e implementagdo de agdes complementares no 4mbito do PBF.

Entretanto, a existéncia desses programas e servigos nas dreas de educacio,
saude e assisténcia social, bem como o seu grau de cobertura, ndo é indicativo
da articulagdo entre essas dreas e a gestdo municipal do PBF. Essa articu-
lagdo é fator crucial para uma implementagao local mais aderente as diretrizes,
normas e instru¢des operacionais do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, principalmente no que diz respeito a atualizagdo cadastral e ao
acompanhamento das condicionalidades de satide e educagdo do Programa Bolsa
Familia. De fato, essas atividades, que estdo sob a responsabilidade do gestor
municipal, dependem, se beneficiam e tém seus efeitos potencializados e conta-
rem com a atuagdo integrada das escolas, dos agentes de satde e do pessoal de
assisténcia social.

Relatorio 6: Caracterizacao e Analise da
Implementacao Local do PBF

Este relatdrio caracteriza a gestdo local, a Instincia de Controle Social e

a experiéncia municipal na utilizagdo dos sistemas de informacao sobre a
gestdo de beneficios e das condicionalidades nos municipios amostrados,
a partir dos dados primdrios levantados. Seu primeiro objetivo especifico
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é o exame do papel dos gestores municipais na gestdo do PBF, de acordo
com as normas, diretrizes e instru¢des do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) referentes as atividades de cadastramento,
renovagdo, suspensio e desligamento das familias beneficiarias, ou seja,
gestdo de beneficios, estimulo ao cumprimento e acompanhamento das
condicionalidades, apuracao de dendncias, compartilhamento de informa-
¢Oes e capacitagdo dos profissionais envolvidos. No bojo desse objetivo, sdo
abordadas as condigdes de funcionamento municipal do PBF no que tange
a recursos, infraestrutura e equipe. O segundo objetivo especifico deste
relatério é o exame do papel da Instidncia de Controle Social de acordo com
a Instrugdo Normativa n° 1, de 20 de maio de 2005, na qual o MDS estabe-
lece as fungdes desse 6rgdo no que se refere a identificagio de potenciais
beneficidrios e acompanhamento do cumprimento das condicionalidades.
Por fim, esse relatério examina a experiéncia dos municipios com os apli-
cativos e sistemas eletrénicos de inser¢do de informacao sobre acompa-
nhamento da frequéncia escolar e atividades no setor saude - pré-natal,
vacinagdo, acompanhamento do crescimento infantil. Nesse 4mbito, este
relatério examina o desempenho dos atores locais relevantes na gestdo das
condicionalidades de educagio e satide do PBF. Ao tratar dessa questdo, este
relatério aborda também o grau de articulagio intersetorial da gestdo do
programa nos municipios, uma vez que o PBF pressupde uma interagdo efe-
tiva e regular entre os titulares das pastas municipais de educacio, satde
e assisténcia social, a Instincia de Controle Social e o gestor local do PBF.

Este relatdrio estd organizado de forma que a Segdo 1 apresente as caracte-
risticas da assisténcia social e sua interface com o programa e as Secdes 2 a
4 abordem a gestdo municipal do PBF, incluindo o cadastramento (Segdo 3) e
a gestdo de beneficios (Se¢do 4). A Segdo 5 é dedicada ao exame do funciona-
mento da ICS. A seguir, as Se¢des 6 e 7 apresentam os resultados referentes
ao acompanhamento das condicionalidades de educacgio e satde, respecti-
vamente. A Secdo 8 traz a sintese descritiva dos resultados apresentados nas
secdes anteriores.

Na Secdo 8, sdo apresentados os resultados da aplicacdo do método Grade
of Membership (GoM) a partir de um subconjunto de 35 indicadores de
implementagao.

Esses indicadores foram selecionados de forma a representarem aspectos estra-
tégicos na gestdo municipal do PBF, coordenacio intersetorial, equipe, recursos
e infraestrutura, cadastramento e atualizagio cadastral, gestdo de beneficios,
Instancia de Controle Social, gestdo da condicionalidade de educagio e gestdo
das condicionalidades de satde. Ao fim dessa andlise, delineiam-se dois perfis
extremos e um perfil misto. Estes perfis sdo examinados segundo os recortes
de tamanho populacional e macrorregido. Por fim, os perfis delineados pelo
método GoM nesse relatdrio sdo cruzados com os perfis delineados no Relatdrio
5 - eixo sociodemogrdfico e de servicos puiblicos essenciais - e é realizado o teste de
associacdo de Pearson (Qui-quadrado) para verificacdo de associagdo entre eles.
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Resultados
Gestdo Municipal do PBF

Parece haver uma dispersdo de fungdes do gestor que pode se dar em detrimento
das atividades do PBF local. Entre os gestores municipais do programa entrevis-
tados, 59,9% exerciam outras atividades ndo relacionadas ao PBF, havendo uma
predominancia de municipios com menos de 50.000 habitantes com essa carac-
teristica. Além disso, a dedica¢do de horas semanais exclusivamente a funcdo de
gestdo do PBF é mais preponderante nos municipios de maior porte popu-
lacional. Por outro lado, quanto maior o municipio, maior a chance de haver
delegacio das tarefas do individuo que responde formalmente pelo PBF ao MDS
para um gestor de fato, isto é, um individuo encarregado das atividades opera-
cionais do programa. Isso pode indicar um distanciamento da operagio regular
do programa por parte do agente responsavel e tomador de decisdes. Os dados
indicam um grau relativamente elevado de inexperiéncia na gestao de benefi-
cios, uma vez que 62% dos gestores do PBF local declararam nio ter trabalhado
anteriormente nesta drea. Os municipios de menor porte populacional tém
maior proporgdo de gestores com essa caracteristica. Com relagdo a equipe do
PBF municipal, a grande diferenca entre os municipios esta associada ao porte
populacional. Em 30,5% dos municipios, mormente os menores, a equipe fixa se
restringe apenas ao gestor ou ao gestor e um auxiliar com dedicagdo inferior a
30 horas semanais. Com o aumento do tamanho populacional, aumenta a parcela
de municipios com um profissional no nivel de gerente com dedicagdo minima
de trinta horas semanais e com estagidrios. Além da associagdo com a eficiéncia,
de forma geral, da implementacio local, a composicdo e o tamanho da equipe,
incluindo membros efetivos e contratados em carater tempordrio, estdo direta-
mente relacionados com a capacidade de cadastramento e atualizagdo cadastral
por meio de visitas domiciliares, conforme recomendado pela SENARC/MDS.
Importante para compreender as limitagdes da implementagdo local é o fato de
ndo haver coordenacio intersetorial formalizada em metade dos municipios,
principalmente nas regides Nordeste e Norte e em municipios com menos de
50.000 habitantes. Essa informacdo é indicativa de dificuldades e obst4culos para
o cumprimento dos fluxos de procedimento que requerem a interagdo entre a
gestdo local do programa e as dreas de educagdo, satde e assisténcia social.

Cadastramento e Gestdo do Cadastro Unico

De acordo com instrucdes da SENARC/MDS, vdrios procedimentos de cadastra-
mento requerem informagdes fidedignas, sendo recomendado, para isso, que
se realizem visitas domiciliares. Com relagdo ao preenchimento completo do
formuldrio cadastral, em apenas 32% dos municipios eram realizadas visitas
domiciliares, sem diferenciagdo por tamanho populacional. E indicativo da
insuficiéncia de pessoal nas equipes locais do PBF o fato de que em 18% dos
municipios da amostra BFI, principalmente no Nordeste, havia firmas contrata-
das para a tarefa de preenchimento do formuldrio do Cadastro Unico e em
outros 8% dos municipios os técnicos e estagidrios envolvidos nesta tarefa ndo
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pertenciam a equipe local do PBF. Outra informacao sintomatica de deficiéncias
na composi¢do das equipes locais é o fato de que em 12,3% dos municipios pes-
quisados havia firma credenciada para operar o SIBEC. Por fim, chama a atengio
que em treze municipios da amostra BFI nio era realizado nem o cadastramento
nem a atualizacio cadastral, que em 23 municipios apenas cadastrava-se novas
familias e que em 37 a atualizagdo cadastral se restringia as familias beneficia-
rias do PBF. Em sintese, em 27,3% dos municipios da amostra BFI, as ativida-
des cadastrais ndo tinham aderéncia completa aos procedimentos recomenda-
dos pelo MDS.

Gestdo do Beneficio

Segundo os gestores municipais entrevistados, 249 deles haviam sido cre-
denciados na CEF para utilizar o SIBEC. Dentre os restantes, a maioria era de
gestores de municipios com menos de 50.000 habitantes, mas trés deles per-
tenciam a categoria de 500.000 habitantes e mais. As participacdes de munici-
pios das regides Nordeste e Sudeste com essa caracteristica eram equivalentes.
Dois instrumentos importantes para o funcionamento e eficiéncia do PBF local,
a Agenda de Compromissos e a lista de beneficios ndo sacados, eram utilizados
por uma propor¢ao relativamente pequena dos municipios. Ao todo, 46,1% dos
municipios ndo realizavam nenhuma agio usando a Agenda de Compromissos e
57,9%, principalmente nas regides Nordeste e Sudeste, desconheciam a lista de
beneficios ndo sacados ou ndo a utilizavam.

Instancia de Controle Social (ICS)

A ICS é um requisito necessdrio para a implanta¢do do PBF nos municipios e

é recomendado que seus membros reinam-se pelo menos duas vezes ao ano.

As informagdes da Pesquisa BFI revelaram que em 14,5% dos municipios da
amostra isto ndo ocorria porque a ICS nunca se reuniu ou havia se reunido
somente na ocasido de sua constituicdo ou o entrevistado havia participado de
apenas uma reunido em 2006. Além desses casos, nove entrevistados nao soube-
ram responder a esse quesito e um respondeu que a ICS reunia-se uma vez por
ano. Esta parcela de 18,2% dos municipios em que havia indicios de obstdculos
potenciais a realizacdo de reunides da ICS é bem inferior a parcela de membros
entrevistados, 52%, que reportaram dificuldades para o funcionamento da ICS,
principalmente a falta de recursos humanos e de informatica. Com relago ao
desempenho das ICS, os indices de atuagio e a solicitagio e recebimento, um
quarto dos municipios da amostra BFI apresentou um indice de atuagdo da
ICS no ambito do PBF nulo ou baixo, sendo que essa caracteristica preponderou
nos municipios com 100.000 ou mais habitantes. Os indices de solicitagdo de
informagdes a gestdo do PBF e de retorno desta as solicitagdes da ICS indicam
uma situacdo um pouco pior. Quase a metade dos municipios da amostra BFI
apresentaram indice de solicitagdo nulo ou baixo e 45% apresentaram indice de
recebimento também nessas categorias: as propor¢des sdo menores nos muni-
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cipios de menor porte populacional. Com relacdo ao cadastramento, em menos
da metade dos municipios (48,7%) o membro entrevistado informou que a ICS
atuava nesse processo. Segundo os gestores municipais entrevistados, em 40,1%
dos municipios da amostra BFI ndo havia nenhum membro da ICS credenciado
para acessar o médulo de consulta do SIBEC e em 23,8% o entrevistado ndo soube
informar a esse respeito. Essa caracteristica era mais comum nos municipios

de maior porte. O percentual era maior na regido Nordeste, principalmente nos
municipios com menos de 100.000 habitantes, e na regido Sudeste, com um peso
maior dos municipios com 100.000 habitantes e mais. Contrapondo-se as infor-
magdes do gestor com a do membro ICS, vé-se que em quinze casos o primeiro
ator informou haver algum membro credenciado e o segundo reportou que ndo
havia nenhum. Em relagdo a interagdo entre a ICS e a gestdo municipal do PBF,

a Pesquisa BFI apresenta indicios de dificuldades desta articulagdo. Em apenas
39,4% dos municipios da amostra BFI a gestao municipal do PBF enviava rela-
térios sobre frequéncia escolar a ICS. No caso das condicionalidades de saude,
em apenas 27% da amostra BFI a ICS chegava a ter acesso as informagdes sobre
essas condicionalidades. Essas caracteristicas ndo se associam a tamanho popula-
cional e macrorregido. E importante ressaltar que surgiu, no exame das varidveis
do componente ICS do PBF, um padrdo no qual as regides Nordeste e Sudeste
tendem a apresentar caracteristicas semelhantes, mas com intensidades diferen-
tes. A segunda regido tem, em geral, um peso maior no nimero de municipios
com 100.000 habitantes ou mais, ao passo que a segunda apresenta, via de regra,
um peso maior no niimero de municipios com menos de 50.000 habitantes.

Condicionalidades de Educacdo

Com relagdo ao acompanhamento e verificagdo da frequéncia escolar dos alu-
nos de familias beneficidrias do PBF, foram detectadas lacunas na articulagdo
entre gestdo municipal da educagdo, do PBF e da ICS. Uma proporgdo de quase
um tercgo dos municipios da amostra BFI, segundo os secretarios de educagdo
entrevistados, ndo tinha um representante da secretaria municipal de educacio
na gestdo do PBF. Na mesma propor¢do de municipios ndo havia um represen-
tante da drea de educacido na ICS. As dificuldades de atuacio articulada entre
as gestdes municipais de educagdo e do PBF se apresentam, principalmente, na
interagdo entre a gestdo da condicionalidade de educagio e do PBF e no fluxo
de coleta e transmissdo dos dados no municipio. O cruzamento das informagoes
destes gestores indica que, segundo o gestor do PBF, em cerca de 35% dos muni-
cipios, a secretaria municipal de educacio era o 6rgio responsavel pela inclusdo
das informacgdes de frequéncia escolar dos alunos de familias beneficiarias do
PBF matriculados em escolas municipais. Essa informagdo reforca a evidéncia
de um alto grau de desinformacdo do gestor local do programa a respeito do
fluxo de procedimentos apropriado no acompanhamento e verificagdo desta
condicionalidade. Em relaco a essa caracteristica, ndo foi detectado um padrio
em termos de tamanho populacional, mas prevalecem municipios das regides
Nordeste, Norte e Sudeste, nesta ordem.
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Condicionalidades de Saude

Segundo os secretdrios municipais de saide entrevistados pela Pesquisa BFI,
20,8% informaram ndo ter acesso a lista de familias beneficidrias do PBF ou ndo
coletar as informagdes necessdrias para o acompanhamento das condicionalida-
des de satide. Em outros 3,7 municipios era coletado um niimero de informagdes
inferior as quatro condicionalidades. Segundo os gestores municipais do PBF
entrevistados, em 58% dos municipios da amostra BFI a gestdo local do programa
acompanhava as condicionalidades de satide. Em 14,1% desses 156 municipios
nio eram realizadas reunides periddicas entre a pasta de satide e a gestdo local
do programa. Em 10 dos 134 municipios restantes, o SISVAN, de acordo com esse
informante, n3o era utilizado. Portanto, constituem um percentual de 46,1% os
municipios da amostra BFI nos quais informagdes dos gestores indicavam poder
haver o acompanhamento apropriado das condicionalidades de satde. Os resul-
tados desta Secdo sdo indicativos da existéncia de verdadeiros vazios no acompa-
nhamento das condicionalidades de satide nos municipios da amostra BFI, tanto
da parte da gestdo municipal do PBF quanto da parte da gestdo municipal da
sadde. O gestor local do programa simplesmente ndo acompanhava essas condi-
cionalidades em 42% da amostra BFI. O mesmo foi verificado com relacdo a uma
parcela importante dos secretdrios de saide entrevistados. Por fim, o levanta-
mento das informagdes e o uso do SISVAN parecem ser também problemdticos.
Segundo as respostas dos secretdrios municipais de satide e dos coordenadores
de UABS, o problema na coleta de informacdes sobre as condicionalidades de
saude parece se relacionar a dificuldades no acesso a lista de familias beneficia-
rias e na falta de instrucdes para realizar a tarefa. Contrastando as informagoes
dos secretarios municipais de satiide com as informagdes dos gestores municipais
do PBF, ndo se identifica um padrio segundo o tamanho populacional e desar-
ticulagdo no acompanhamento das condicionalidades de satide. Regionalmente,
predominam municipios das regides Nordeste, Sudeste e Norte, nesta ordem,
com essa caracteristica.

Em suma, os resultados indicam que as maiores dificuldades e as lacunas mais
substanciais encontram-se no 4mbito dos seguintes itens:

+ inexisténcia ou existéncia ndo formalizada de coordenacdo intersetorial do PBF
no municipio, principalmente nas regides Nordeste e Norte e em municipios
com menos de 50.000 habitantes. Essa caracteristica é indicativa da baixa
capacidade de identificagdo e solugdo de problemas em todos os aspectos do
programa que requerem agdo articulada entre as diversas dreas do poder
publico local envolvidas na sua implementagio;

¢ baixa proporg¢do de municipios que realizam visitas domiciliares nas ativi-
dades de preenchimento do Cadastro Unico e atualizagio da informagao
cadastral, sem diferenciagdo por tamanho populacional. Essa caracteristica é
indicativa da insuficiéncia de pessoal para a realizacdo dessas atividades;

¢ parcela relativamente alta de municipios onde a Instdncia de Controle Social
(ICS) do PBF enfrentava dificuldades para funcionar e de articulagdo com
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a gestdo municipal do programa. Essa caracteristica é indicativa do baixo
cumprimento dos objetivos das ICS no que se refere ao acompanhamento e
fiscalizagdo do funcionamento do programa nos municipios;

¢ lacunas no fluxo de procedimentos para o devido acompanhamento e ve-
rificagdo da condicionalidade de educagdo - frequéncia escolar dos alunos de
familias beneficidrias do PBF - e na articulagdo entre gestdo municipal da
educacio, do PBF e da ICS em uma proporg¢do surpreendentemente alta
dos municipios da amostra BFI;

+ existéncia de verdadeiros vazios no acompanhamento das condicionalidades
de satide nos municipios da amostra BFI, principalmente da parte da gestdo
municipal do PBF.

Aplicagdo do Método GoM

Na aplicagdo do método GoM, procurou-se trabalhar com indicadores relevantes
e sensiveis a aderéncia das praticas locais as normas, diretrizes e instrugdes
operacionais que norteavam o funcionamento do PBF a época do levantamento
de dados executados pela Pesquisa BFI. Assim, os indicadores utilizados permi-
tem cotejar o que é recomendado, estimulado e requerido pelas autoridades
federais responséveis pelo PBF e o que é realizado no nivel municipal. Nesse sen-
tido, foram selecionados 35 indicadores referentes as dimensdes mencionadas
anteriormente. Portanto, esses indicadores foram selecionados por apresenta-
rem uma associa¢do mais estreita com as normas e diretrizes de implementagdo
do PBF a época da realizacdo do trabalho de campo, em novembro de 2006, e por
representarem aspectos cruciais e estratégicos para a eficiéncia e eficacia dos
varios aspectos do programa nos municipios.

A aplicagdo desse método corroborou os achados listados acima, na medida em
que delineou dois perfis extremos, o primeiro com indicadores apontando para
uma maior aderéncia as normas, diretrizes, instrucdes operacionais e orien-
tagBes para a implementagao local do programa e indicando uma menor ade-
réncia. De fato, o Perfil Extremo 1 é caracterizado por uma maior proporgio de
municipios com coordenacio intersetorial, com realizagdo de visita domiciliar
para atualizagdo cadastral, com maior proporc¢do de municipios sem dificuldades
reportadas para o funcionamento da ICS e maior propor¢io de municipios nos
quais a secretaria de satde e a gestdo municipal do PBF seguem adequadamente
o fluxo de procedimentos estabelecido para o acompanhamento das condiciona-
lidades nesta area.

Jé o grupo de municipios que constituem o Perfil Extremo 2 apresenta baixa
propor¢do de municipios com coordenagdo intersetorial do PBF, com rea-
lizagao de visita domiciliar para atualizagdo cadastral, alta propor¢io de muni-
cipios onde a Instancia de Controle Social teria dificuldades de funcionamento,
relativamente alta propor¢do de municipios com lacunas no acompanhamento
da condicionalidade de educacdo e a totalidade deles com lacunas no acom-
panhamento das condicionalidades de satide. As categorias de maior peso no
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delineamento desses dois perfis extremos pertencem a varidveis que mensuram
ou refletem aspectos relativos a gestdo cadastral, de beneficios e das condicio-
nalidades, de acordo com as orientacdes especificadas nas portarias e instrucdes
operacionais que regulam a implementacdo do PBF nos municipios.

A andlise dos resultados do Método GoM mostrou que 43,1% dos municipios da
amostra BFI pertencem ao Perfil Extremo 1, ao passo que 38,3% constituem o
Perfil Extremo 2. Verificou-se, também, que a maior ou menor aderéncia dos
municipios, de acordo com o pertencimento a cada um dos perfis delineados
as normas, diretrizes e instrugdes operacionais que orientam a implementagio
do PBF, estdo mais fortemente relacionadas com a macrorregido do que com o
tamanho populacional dos municipios.

Relatoério 7.1

Este relatdrio tem por objetivo avaliar a implementacdo do Programa Bolsa
Famflia (PBF) no contexto do federalismo brasileiro e da descentralizacdo de
politicas sociais. Em face desse objetivo, sdo retomados alguns dos resultados da
Pesquisa BFI apresentados no estudo de contextualizacdo dos 269 munici-
pios da amostra para a andlise dos procedimentos locais e dos papéis desem-
penhados por oito atores-chaves.

O relatdrio estd estruturado em quatro capitulos. No primeiro capitulo, com base
na literatura sobre federalismo e descentralizagio de politicas publicas no pafs,
sdo discutidos os principais processos que geraram as condicdes institucionais
para a existéncia de programas de transferéncia condicionada de renda execu-
tados nos municipios. No segundo capitulo sdo abordados o PBF e a sua gestdo
nos municipios. No terceiro capitulo sdo apresentados os perfis dos principais
atores envolvidos na gestdo do programa no municipio, tomando como base os
questiondrios aplicados ao prefeito municipal, ao gestor do PBF, ao gestor mu-
nicipal da assisténcia social, ao secretario municipal de educagdo, ao secretério
municipal de satide, a um diretor de escola municipal, a um diretor de unidade
de atencio bésica de satide e a0 membro da Instancia de Controle Social. Em se-
guida, sdo apresentadas as consideragdes finais do estudo relacionadas ao tema
deste relatério.

Entre as hipdteses de trabalho da Pesquisa BFI, trés sdo particularmente impor-
tantes para a discussdo realizada no relatério:

1. a capacidade de gestdo social das administra¢ées municipais incide no
desempenho geral do PBF, visto que, para o desempenho satisfatério do
programa, é requerida dos governos municipais uma organiza¢do minima na
gestdo social. Em cada municipio o PBF sofreu influéncia da forma como ali
se faz a gestdo social. E necessario reconhecer que a capacidade dos munici-
pios brasileiros, em termos de gestio politica, programatica e técnico-ope-
racional, é muito heterogénea e, no conjunto do pafs, apresenta debilidades
que se refletem na qualidade das a¢des realizadas no social.
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2. aimplementacio do programa provoca efeitos na gestio social nos munici-
pios, ja que, ao requerer esforgos institucionais, programaticos e operacio-
nais do poder local, poderia resultar em uma maior capacidade e eficiéncia
para além da execugdo exclusiva do programa.

3. as caracteristicas das relagdes intergovernamentais existentes nas politicas
sociais brasileiras interferem diretamente no programa. A andlise realizada
sobre a implementagdo do PBF confirma a existéncia simultinea de tensdo e
complementaridade entre centralismo e descentralizagdo na gestdo das poli-
ticas sociais, amplamente mencionada na literatura sobre o tema.

NZo pode haver processo de descentralizagdo bem-sucedido no campo social se
nao ha capacidades administrativa e politica, cada uma destas sendo condi¢do
necessdria, mas nio suficiente, na determinacdo da qualidade das politicas so-
ciais. O relatério demonstra que o desenvolvimento de um tridngulo estratégico
- cujos vértices sdo trés tipos de capacidades: politica, programatica e operacio-
nal - é essencial para que a gestdo social no dmbito local tenha efetividade.

O programa tem contribuido de forma positiva para organizar e melhorar
aspectos fundamentais das administragdes municipais na drea da assisténcia
social e de modo amplo nas politicas sociais. O PBF requer do coordenador
municipal, bem como dos gestores das politicas de assisténcia, o exercicio de
coordenacio e de articulacdo interna dentro da prefeitura, além de interlo-
cugdo com a instincia de controle social. Além disso, a execucdo do PBF exige
condi¢des operacionais nas administragdes municipais consistindo em elemen-
tos importantes, tais como infraestrutura, equipamentos, recursos humanos e
transporte. Os recursos repassados pelo MDS, calculados por meio do IDG, tém
incidido em alguns desses elementos indispensaveis a melhora da gestdo local
do PBF e de toda a drea da assisténcia social. Por fim, o PBF supde que os go-
vernos municipais realizem programas préprios de apoio, promocgio e insercdo
social das familias beneficidrias (capacidade programatica).

O trabalho mostra que o PBF herdou acertos e problemas dos programas de
transferéncia de renda nacionais previamente existentes. Além disso, sua im-
plementagdo nos ultimos trés anos que antecederam a realizagdo da Pesquisa
BFI coincide com o periodo de fortalecimento de uma autoridade na drea das
politicas de assisténcia social tanto no Governo Federal quanto nos governos
locais. Devido as exigéncias de organizagdo e coordenagdo que o desenho do
PBF possui, o programa encontra limitagdes de implementagdo nas administra-
¢bes municipais onde nio existe ou é fraca a autoridade social.

A Pesquisa BFI ndo buscou classificar de forma clara e inequivoca aos muni-
cipios em implementagdo em “bom” ou “ruim”. A grande complexidade do
programa e a enorme quantidade de aspectos da implementagdo sobre os quais
foram levantadas informacdes, além da multiplicidade de temas da gestao so-
cial que influenciam no desempenho do PBF em cada municipio, desautorizam
qualquer tentativa de estabelecer uma classificacio desse tipo.
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Os resultados da Pesquisa permitem afirmar que existem arranjos locais virtuo-
sos, mais aderentes as normas, diretrizes e instrugdes de fluxos de procedimen-
tos definidos para a implementacio local, que estdo contribuindo positivamente
na gestdo do PBF, e que existem arranjos menos aderentes, que podem estar in-
fluindo negativamente. Com relagdo aos arranjos virtuosos, destacam-se: a exis-
téncia de programas préprios do municipio nesta area; a associagdo com PACS/
PSF; possuir uma unidade de gestdo exclusiva do PBF; a operagdo adequada do
SIBEC; possuir e ter familiaridade com as informagdes sobre os beneficidrios
geradas pelos diversos sistemas e utiliza-las para alimentar decisdes das agdes
relativas a gestdo de beneficios e condicionalidades e, em especial, a existéncia
de coordenagio intersetorial entre diversas secretarias envolvidas no programa.
A importancia e as consequéncias de lacunas referentes a intersetorialidade local
sdo especialmente visiveis em relagdo ao fluxo de procedimentos estabelecido
pelo MDS na interface entre a gestdo municipal do PBF e a gestdo municipal da
saude.

Sao listados no relatério pontos fracos da implementagdo do PBF. Em primeiro
lugar, sdo destacados fatores da gestdo social prévios ao inicio do programa que
podem ter incidido desfavoravelmente na implantagio local do programa, tais
como a experiéncia prévia do municipio na execucdo de programas de trans-
feréncia de renda. Em seguida, foram listados fatores da fase inicial do PBF e
da situagdo no momento em que foi realizada a Pesquisa BFI, que repercutem
desfavoravelmente na implementacio, tais como agentes locais ndo terem
recebido treinamento e o gestor do PBF dedicar tempo insuficiente ao pro-
grama. Em terceiro lugar, sdo destacados aspectos do desempenho dos governos
municipais em relagdo a pontos-chave da implementacio, quais sejam: realiza-
¢ao de cadastramento e atualizagdo do cadastro; tempo médio para inser¢io no
sistema dos dados da atualizacdo cadastral e realizacdo de visitas domiciliares.
Estes elementos sdo sintetizados como se segue:

1. recursos humanos: trata-se de um fator sensivel na execuc¢do do PBF, tanto no
que se refere a quantidade (nimero de técnicos e horas de dedicacido) quanto
a qualidade (preparacio, experiéncia prévia, profissionalizagio, conhecimento
da 4rea) e a possibilidade de permanéncia de técnicos preparados nos governos
municipais.

2. condigdes objetivas para a articulagdo entre o PBF e a Assisténcia Social: além da li-
mitacdo de recursos humanos, em muitos municipios a infraestrutura e os
recursos dos servicos sdo inadequados e nio favorecem a articulagdo do PBF
com a politica de Assisténcia Social.

3. visitas domiciliares: a visita domiciliar é uma estratégia de acdo de grande
importancia em distintas fases da implementagdo do Cadastro Unico e do
PBF. Contudo, em uma grande parcela dos municipios da amostra ela ndo é
realizada em momento algum.

4, relacionamento entre a gestdo municipal do PBF e a gestdo municipal de saiide: um
aspecto que parece ser altamente favordvel a implementacdo do PBF é
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a articulagdo com o PACS/PSF. Contudo, em 8,6% ndo existe tal articulacdo
e em 3,4% dos municipios ndo existe PACS/PSF. E alta a propor¢do de muni-
cipios onde hé problemas na comunicagio entre as equipes de saude e as do
PBF e da Assisténcia Social.

5. a fiscalizagdo do cumprimento das condicionalidades pela Assisténcia Social e
a realizagdo de acompanhamento das familias inadimplentes: em 13,4% dos
municipios o gestor da Assisténcia Social ndo fiscaliza o cumprimento das
condicionalidades de educacéo e satde.

6. ouso da informagdo gerada pelos diversos sistemas — SIBEC, SISVAN e sistema de
controle de frequéncia escolar. Potencialmente, tais recursos poderiam con-
tribuir para melhorar o desempenho do Programa, caso eles sejam colocados
oportunamente a disposigdo dos gestores e sejam efetivamente tomados em
consideragao para orientar agdes. E importante que as informagdes cheguem
ao conhecimento dos gestores, porém, isso ndo basta, uma vez que elas per-
dem sentido se nio forem empregadas na corregio das situagdes problema-
ticas identificadas.

7. atuacdo insuficiente da Instancia de Controle Social na fiscalizagdo do PBF no
municipio, com énfase no acompanhamento das condicionalidades, no cadastramento e
na atualizacdo cadastral.

O relatdrio finaliza com sugestdes de iniciativas que poderiam contribuir para
solucionar os gargalos de implementacdo do PBF e pontos sensiveis observados.
Todas elas se referem aos governos municipais. Contudo, o MDS, como gestor
federal do programa, pode desempenhar um papel crucial de indugao, incenti-
vos e controle com relagdo as prefeituras.

Relatorio 7.2

O produto 7.2 trata da integragdo da pesquisa de linha de base de avaliagio do
Programa Bolsa Familia (AIBF) com a base de dados da pesquisa Bolsa Familia
Implementagio (BFI) e com dados de nivel municipal obtidos a partir de outras
fontes do IBGE, assim como de registros administrativos. O objetivo primordial
deste produto é revisar os impactos iniciais do Programa Bolsa Familia medidos
a partir do relatério AIBF e a luz do controle pela heterogeneidade estrutural
que marca a estrutura municipal e espacial brasileira. Subentendido neste
controle estd a ideia de que o Programa Bolsa Familia possui uma concepgdo
Unica para o pais como um todo, mas que a sua implementacéo difere nos mais
diversos municipios, divergindo também as condig¢des de oferta de prestagdo
dos servigos sociais relevantes para a andlise de impacto.

0 método estatistico que permitiu este tipo de analise foi o modelo logistico
hierdrquico ou de multinivel. Este modelo permite a combinagdo da utilizagdo
de informacdes de nivel micro (nivel da familia ou do individuo) com as infor-
magdes de nivel macro, referentes as condi¢des municipais das familias que sdo
aninhadas (nested) neste dado municipio. As varidveis dependentes, ou sujeitas
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a avaliacdo de impacto, foram educacio (evasdo e promogio), trabalho (taxas
de ocupagio e taxas de desemprego) e saude (todas as vacinas em dia e 70% das
vacinas em dia). A focalizacdo também é analisada sob o ponto de vista de se
determinar o papel de varidveis de nivel macro sobre a precisdo da focalizagao.

As variaveis independentes de nivel macro (municipais) utilizadas nos mo-
delos foram de trés tipos. Em primeiro lugar, as varidveis que retratam os
perfis municipais de aderéncia aos mecanismos legais de implementagao do
Programa Bolsa Familia com base nos dados da pesquisa BFI, em combinagdo
com o nivel de desenvolvimento socioeconémico dos municipios. Em segundo
lugar, as varidveis que retratam os tamanhos dos municipios em termos de
numero de habitantes. Em terceiro lugar, as varidveis que informam os trés
grandes grupos de macrorregides utilizados na pesquisa de campo AIBF - ma-
crorregido Norte/Centro-Oeste, Nordeste e Sul/Sudeste.

No caso da educagdo, o impacto negativo do Programa Bolsa Familia sobre a
taxa de evasdo escolar confirma os resultados do Relatério AIBF de linha de
base. Esse impacto negativo foi corroborado na maioria das interagdes de ni-
vel 2. Os perfis municipais de implementagdo e as macrorregides determinam
diferenciais, mas coerentemente com o impacto negativo sobre a evasio. O re-
sultado mais inusitado para a evasio foi o papel do tamanho dos municipios,
onde aqueles de tamanho entre 100 mil e 1 milhdo apresentam desempenho
contrério na interacdo com o tratamento, aumentando a taxa de evasio es-
colar. J4 a andlise sobre o impacto do Programa Bolsa Familia sobre a taxa de
promocgao escolar surpreende, uma vez que no relatério AIBF de linha de base
o efeito era negativo, mas neste relatério hd uma preponderancia de efeitos
positivos sobre a taxa de promogdo escolar. O impacto sobre a taxa de promo-
¢do apresenta uma diregdo fortemente negativa nos domicilios residentes na
regido Nordeste, mas apresenta impactos extremamente positivos em muni-
cipios com o perfil19 e perfil92. Os municipios com tamanho entre 500 mil e

1 milh3o de habitantes também apresentam alto impacto do Programa Bolsa
Familia sobre a taxa de promogdo. No que tange a categoria de referéncia,
qual seja, municipios até 20 mil habitantes, de perfil22, localizados na regido
Sudeste, o impacto da participagdo no Programa Bolsa Familia sobre a taxa de
promocgao é bastante elevado. Estes resultados positivos do PBF sobre a taxa
de promocgio sdo surpreendentes, indicando que condi¢des que possam afetar
arede escolar de um municipio permitem um maior impacto do programa.
Os diferenciais obtidos indicam que mais estudos devem ser perseguidos para
identificar os mecanismos causais de amplificacdo destes impactos.

No caso do trabalho, o relatério AIBF de linha de base indicava que o impacto
do Programa Bolsa Familia sobre a ocupagio, busca de trabalho e persisténcia no
mercado de trabalho favorecia um lado positivo ou nio significante, ao invés do
efeito negativo previsto pela teoria. Em outras palavras, os resultados indica-
vam que o PBF ndo reduzia a participacdo dos beneficidrios no mercado de
trabalho. No caso dos modelos hierarquicos para a taxa de ocupagio, chama

a atengdo que o impacto ndo ¢é estatisticamente significante nem para homens
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nem para mulheres na categoria de referéncia, o mesmo ocorrendo com o
impacto interagido com as demais categorias. Sob o ponto de vista substanti-
vo, isso implica dizer que o Programa Bolsa Familia ndo apresenta um impacto
negativo substancial no nivel de atividade das familias, e tdo-pouco apresenta
um impacto positivo. No caso do desemprego, o impacto marginal do PBF sobre
a propor¢do de homens desempregados é positivo, indicando que o programa
aumenta substantivamente a busca por emprego. Esse impacto é mais represen-
tativo nos municipios com mais de 1 milhdo de habitantes, nas regiées Norte/
Centro-Oeste e Nordeste, no perfil12 e no perfil92. J4 no caso da proporgao
de mulheres desempregadas, o impacto do programa tende a ser majoritaria-
mente negativo. O resultado para a ocupacio favorece os resultados da avaliagdo
anterior, no sentido de que nio hd uma redugdo no nivel de atividade dos
beneficidrios. Os resultados para a taxa de desemprego s3o ambiguos, pois ha
um aumento na taxa masculina (fato positivo para o nivel de atividade) e uma
queda na taxa feminina (fato negativo para o nivel de atividade). Mesmo o
resultado feminino ndo sendo positivo para o nivel de atividade, ele pode estar
mostrando um aumento na demanda por atividades domésticas por parte das
mulheres, um fato que pode ser considerado como positivo sob a perspectiva do
investimento no capital humano dos filhos.

No caso da saude, o relatério AIBF de linha de base indicava a auséncia de re-
sultados tanto no caso da propor¢io de criangas com 70% das vacinas em dia
quanto na propor¢do de criangas com todas as vacinas em dia. No modelo
hierdrquico, o Programa Bolsa Familia afeta positivamente a probabilidade
das criangas possuirem 70% das vacinas em dia no caso dos municipios localiza-
dos no Nordeste, 0 mesmo ocorrendo quando a variavel dependente é a probabi-
lidade de ter todos os cartdes de vacinagdo em dia. No caso da probabilidade de
ter todos os cartdes em dia, o efeito do tratamento é positivo quando interagi-
do com municipios com tamanho maior do que 500 mil habitantes. O perfil11
e o perfil19 também afetam positivamente a probabilidade de ter todos os
cartdes em dia quando interagidos com o tratamento. Esses dois resultados
associados com a determinacdo de ter todos os cartdes em dia sugerem forte-
mente que as condi¢des adequadas de prestagdo dos servigos de sadde (lado
da oferta de servigos) podem afetar o impacto do Programa Bolsa Familia sobre
a vacinacdo em dia.

Jé a focalizagdo do Programa Bolsa Familia representa constante preocupagio no
sentido da melhoria de sua gestdo e reducdo do desperdicio com gastos devota-
dos a segmentos que nio deveriam se beneficiar do programa. A determinago
das varidveis de nivel 2 sobre a focalizacio foi efetuada de acordo com faixas de
renda. No caso da taxa de inclusdo no Programa Bolsa Familia para a populacdo
em situagdo de pobreza extrema, as varidveis de nivel 2 associadas a munici-
pios na regido Sudeste e com mais de 500 mil habitantes sdo determinantes
importantes. Esse resultado pode indicar que municipios mais ricos apresentam
maior heterogeneidade social, facilitando a identificacdo dos bolsdes de extrema
pobreza e, consequentemente, a sua focalizagdo. Um segmento importante para
a focalizacdo é aquele de familias localizadas abaixo da linha de pobreza e acima
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da linha de pobreza extrema. Nesse caso, a melhor focaliza¢do foi encontrada
na regido Norte/Centro-Oeste e a pior na regido Nordeste. E razo4vel assumir
uma maior dificuldade em encontrar a familia pobre do que encontrar a fami-
lia extremamente pobre. Nesse caso, € de se esperar que uma boa aderéncia a
implementagdo do Programa Bolsa Familia afete positivamente a focalizacdo.
De fato, o perfil11 e o perfil12 afetam positivamente a focalizagdo (perfis de
municipios mais aderentes as normas, diretrizes e instru¢des operacionais do
PBF), sendo que o impacto é préximo de nulo no perfil21 e no perfil22 (perfis de
pouca aderéncia as regras de implementagdo). O impacto dos municipios com
mais de 1 milhdo de habitantes sobre a focalizagdo é altamente positivo. No
caso da taxa de vazamento, que é medida pelo beneficio do PBF para fami-
lias acima da linha de pobreza e abaixo de 200 reais, a regido Sul/Sudeste e
o tamanho dos municipios afetam positivamente a taxa de vazamento (exceto
para municipios entre 500 mil e 1 milhdo de habitantes). Os municipios abaixo
de 20 mil habitantes afetam negativamente a taxa de vazamento. Essa taxa
indica a dificuldade de se separar as familias pobres (acima da extrema miséria)
das familias ndo pobres préximas a condi¢do de pobreza. Conforme indicado,
essa dificuldade é maior nos municipios do Sul/Sudeste e de maior tamanho.

A taxa de vazamento acima da linha de corte de 200 reais é um indicativo de
fraudes mais grosseiras. Nesse caso, o efeito das regides Norte/Centro-Oeste
e Nordeste é muito maior do que o efeito da regido Sul/Sudeste. No geral, é
possivel concluir que os determinantes da focalizagdo sdo diferenciados para o
caso da extrema pobreza, pobreza e para o vazamento até 200 reais ou acima
de 200 reais. E possivel concluir que os municipios localizados na regido Sul/
Sudeste e de tamanho acima de 1 milhdo de habitantes tendem a ser mais efi-
cientes na focalizacéo.

24



Execucao da pesquisa

Fundacao de Desenvolvimento da Pesquisa - FUNDEP, Universidade Federal de
Minas Gerais ~-UFMG, com execucao técnica do Centro de Desenvolvimento e
Planejamento Regional - FACE/UFMG.

Unidades Responsaveis

Secretaria de Avaliacao e Gestao da Informacao
Laura da Veiga

Diretora Interina de Avaliacao e Monitoramento
Leonor Maria Pacheco Santos

Coordenador-Geral de Avaliacao e Monitoramento de Execucao e Impacto
Lufs Otdvio Pires Farias

Equipe de acompanhamento da pesquisa
Maria Cristina Abreu M. Lima

Silvane Battaglin Schwengber

Pedro Antonio Bavaresco

Secretaria Nacional de Renda de Cidadania
Rosani Cunha

Diretora do Departamento do Cadastro Unico
Licia Modesto

Coordenador-Geral de Acompanhamento e Qualificacao do Cadastro
Ricardo Dutra

Secretaria de Avaliacao e Gestao da Informacao
Departamento de Avaliacao e Monitoramento
Esplanada dos Ministérios | Bloco A | Sala 410
CEP: 70.054-906 Brasilia | DF

Fone: 61 3433-1509 | Fax: 3433-1528
www.mds.gov.br/sagi



